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Saghk Sektoriinde Yeni Bir Hizmet Sunum
Modeli: Kamu Ozel Ortakligi

A New Service Delivery Model in Health Sector: Public
Private Partnership

Mehmet Akif OZER*

0z

Hem 6zel sektor hem de kamu sektorii yonetiminde temel amag; mevcut kaynaklari, imkéanlar1 ve zamani en
ekonomik sekilde ve en fazla fayday1 saglayacak sekilde kullanmaktir. Y6netim bundan dolay1 rasyonel bir siireg
olarak kabul edilir. Bilindigi gibi giiniimiizde uygulama alan1 oldukg¢a genisleyen Yeni Kamu Yonetimi Anlayist
iki temel teoriden olusmustur. Bunlardan Yonetim Ideolojisi Teorisi genel olarak ézel sektér uygulamalarinin
kamu yonetimine uyarlanmasimi 6ngérmekte, bu amagla performans olgiimlerine doniik sistemler kurmakta
ve cesitli gostergeler kullanmaktadir. Uretime ve verimlilige vurgu yaparak, bunlarla ilgili oranlar1 artirmaya
calismakta ve kuruluslarmnin 6zel sektér sozlesmeleri ile yonetilmeleri igin ugrasmaktadir. Bu kapsamda yeni
kamu yonetiminde vatandas odakli yaklagimlara vurgu yapan Yeni Kamu Hizmeti Yaklasim ile son yillarda
yeni bir kamu hizmet sunum modeli olarak kamu-6zel ortakliklart uygulanmaya baslanmistir. Calismada saglik
sektorii 6zelinde tilkemizde bu alanda yasanan gelismeler degerlendirilecektir.

Anahtar Sozciikler: Saglik sektorii, kamu hizmeti, yeni kamu yonetimi, yeni kamu hizmeti, kamu 6zel ortakligi

ABSTRACT

The main objective in the management of both public sector and private sector is to use available resources,
means and time in most economical way and by providing the maximum benefit. Management therefore is
considered to be a rational process. As it is known, today New Public Management Approach that’s application
area is quite expansive was formed by two main theory. From these, Managerialism Theory predicts overall
reorientation of public and private sector management practices, creates oriented performance measurement
systems for this target and uses various indicators. It is engaged.for organizations to be managed by the private
sector contracts by emphasising on production and efficiency and working to raise rates related. In this context,
public-private partnerships are being implemented as a new model of public service delivery in recent years by
New Public Service Approach emphasizing citizen-oriented approach in the New Public Management. In this
study, developments in this area in our country will be considered health sector in particular.

Keywords: Health sector, public service, new public management, new public service, public private partnership

*  Prof. Dr., Gazi Universitesi, Iktisadi ve Idari Bilimler Fakiiltesi,
Siyaset Bilimi ve Kamu Yénetimi Boliimii
ozer(@gazi.edu.tr

(Makale gonderim tarihi: 03.06.2015 / Kabul tarihi: 29.02.2016)



10 SOSYAL GUVENLIK DERGISI « JOURNAL OF SOCIAL SECURITY « 2016/ 1

GIRIS

20. ylizyillin genelinde kamu sektoriiniin ve 6zel sektoriin yonetim
yapilarinda ve sitillerinde ¢ok fazla farklilik olmamis, 6zel sektorde
bliytik sirketler hiyerarsik ve Weber’in ongordiigii sekliyle biirokratik
orgiitlenmeleri olusturmugslardir. 1950-60’11 yillar arasinda 6zel sektoriin
etkin yonetim mekanizmalar1 biirokrasiyi daha etkin ve verimli olma
konusunda baski altina almaya baglamistir. Bu siiregte 6zel sektdr de
kamu sektorilinlin basarisizlik nedenlerini (Hughes, 1998:56) gecmisten
daha fazla sorgulamaya baslamistir.

Ciddi mali krizlerin arkasindan; yonetim pratikleri, degerleri, rolleri ve
hacmi ile ilgili anti devlet¢i diisiinceler, bu siirecte artmaya baslamistir.
Goriilen bu ideolojik ve politik saldirilar ¢cer¢evesinde kamu biirokrasisi
mali sorunlarinin ¢6ziimiinde Onemli bir ara¢ olarak goriilmeye
baslanmistir. Tasarruf ve 06zellestirme politikalar1 ile birlikte rollerin
yeniden tamimlanmasi, ekonomik liberilizasyon ve piyasacilik ile
yeni degerlerin ve pratiklerin giindeme gelmesi, bir¢ok iilkenin resmi
politikas1 olmustur (Omiirgéniilsen, 1997:530). Bu donemde filizlenmeye
baslayan kamu igletmeciligi anlayis1 bu gelismelerden etkilenerek hantal
kamu sektoriine yonelik elestirilerde bulunmustur. Bu cabalar ABD’de
1960’larin ortasinda Chicago Ekonomi Okulu ve Kamu Tercihi Okulu
diisiincelerinde 6n plana c¢ikmistir (Lane, 2000:3). Hareket daha ¢ok
siyaset teorisi 1s1g1nda gelismis, tartisma alanlarinin odagina demokrasiyi
ve esitligi almistir. Yonetim sisteminde bu kavramlarin statiileri ve
fonksiyonlart ile ilgilenilmistir (Waldo, 1984:17).

1980 oncesi yonetimde goriilen reformlar, geleneksel kamu yonetimi
cergevesinde yonetimin idari yetenegini gelistirmeyi teknik bir faaliyet
olarak degerlendirmistir. Bu donemde yasanan tikaniklar nedeniyle,
etkinlik ve verimlilik arayiglar1 ekonomik bakis agisinin yaninda politik
ve ideolojik bir sorun olarak da goriilmiistiir (Omiirgoniilsen, 1997:529).
Bu donemde bir¢ok batili devlet, yonetim yapilarin1 ve siireclerini
yeniden yapilandirmaya baslamislardir. Bu reformlar kamu yonetiminde
devrimsel degisiklik olarak nitelendirilmis ve yiizyila damgasini vuran
Weberyan biirokrasi modelinden kamu isletmeciligine doniik paradigma
degisikligini igermistir (Martin, 1988:319).

1990’1larda devletin klasik sinirlarina donmesine yonelik girisimler, bazi
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kamu hizmetlerinin goriilmesinde 6nemli sorunlara yol agmistir. Daha az
kaynakla daha etkin kamu hizmeti sunma fonksiyonu olduk¢a giigclesmis, bu
stiregte kamu hizmetlerinin vergilerle finansmani 6ngoriilmiis, reformlarin
teknik yonii, verimliligi ve etkinligi tekrar glindeme getirilmistir. Ancak
bu sefer de bu siire¢ kamu isletmeciligi anlayis1 tarafindan tehdit edilmeye
baslanmistir (Omiirgéniilsen, 1997:529). Bu dénemde oldukca yogun bir
uluslararasi giindem, kamu yonetimi uygulama ve pratigini etkilemistir.
Kamu ve 6zel sektoriin birbirinden bagimsiz oldugunun anlasilmasindan
beri ve yonetim tekniklerinin kamu sektoriinde rekabeti artirmasindan dolay1
goriilen fonksiyonel degisim, kamu sektoriinde yonetim fonksiyonunu
etkilemigstir. Yerel ve esnek yonetim yapilart burada hakim orgiit yapilar
durumuna gelmis, bu goriislerin yayilmasi ve bilgi teknolojisinin etkisiyle
ulusal sinirlar hizla yapaylasmaya baglamigtir (Hughes, 1998:59).

Bu dénemde giindeme gelen yeni kamu yonetimi yaklagimi, idarenin hangi
hizmetleri nasil ve hangi aragla yapmasi ya da yaptirmasi hususlarmin
iilke kosullarinda yeniden gézden gegirilmesini 6nemli hale getirmistir. Bu
yaklasim, pek cok iilkede savunuldugu gibi, kamu gorevlilerinin islerini
yaparken serbestlestirmeyi savunmus, boylece onlar tizerindeki dogrudan
idari kontrollerin bir kismini azaltmayi, bunu da biiyiikk 6l¢iide kamu
hizmetlerinin {iretilmesi ve sunulmasina daha fazla dikkat gosterilmesini
tesvik etmek i¢in piyasa giiglerini harekete gecirerek yapmay1 amaglamistir.
Piyasa modelinin etkisi, reforma tabi tutulan sektoriin dilinde oldukga agiktir.
Ozellikle 20. yiizyilda kamu hizmetine yénelik korumalar kaldirilmus,
calisanlarin s6zlesmeli istihdam edilmesi uygulamasi yayginlagsmis, birim
sekreterleri bas yonetici olmuslar ve genellikle 6zel sektorden transfer
edilmeye baglanmiglardir. Kurumlar satici haline gelmisler ve tercihen 6zel
sektorle rekabet etmeye baglamislardir. Bakanlar sozlesmeler i¢in miizakere
ederken performans standartlarina dayanmaya baslamislardir (Okmen-
Demir, 2010:35-46). Bu ve benzeri gelismeler hem kamu hizmetlerinin
icerigini hem de hizmeti sunanlarin niteliklerini degistirmeye baslamistir.

Bu ¢alismada s6z konusu gelismeler kapsaminda ortaya ¢ikan yeni kamu
hizmeti anlayisi, bunun bir sonucu olarak son yillarla yayginlagsmaya
baslayan yeni bir hizmet sunum modeli olarak kamu 6zel ortakliklar1 ve bu
modeliniilkemizde 6zellikle saglik sektoriinde uygulanis sekli incelenecek
ve son gelismeler lizerinden degerlendirilmelerde bulunulacaktir.
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I- YENi KAMU HiZMETi ANLAYISI

Bilindigi gibi klasik kamu hizmetinin baslica 6zellikleri, bunlarin bireylerin
yararlanmalarina agik etkinlikler olmalari, kamuya yonelik ve kamuya
yararl iglev gormeleridir. Bir hizmetin kamu hizmeti olarak yiiriitiilmesi
ancak yasama organinin izni ile olabilmekte, kamu hizmetlerinin kamu
kuruluslarinca, yalniz kamu hukuku kurallarina gore yliriitiilmesinin yaninda
hizmetin niteligine gore, 6zel hukuk kurallar1 uyarinca da yiiriitiilebilmesi
miimkiin olmaktadir. Kamu hizmetlerinin goriilmesinde siireklilik, esitlik,
degiskenlik ve uyum gibi ilkelere uyulmasi da (Bozkurt vd., 1998:129) bir
zorunluluk olarak goriilmektedir. Bu klasik bakis acis1 son yillarda yeni
kamu hizmeti anlayisi ile degismeye baslamistir. Calismanin bu asamasinda
kamu hizmetinde goriilen bu degisimi ve gelisimi inceleyecegiz.

A- Kavramsal Cerceve ve Anlayisin Gelisimi

Son yillarda 6zellikle yeni sag yaklagimlarla giindeme gelen ve yeni kamu
yonetimi anlayist ile zirveye ¢ikan yeni kamu hizmeti anlayis1 bir¢ok tilkede
ilgi gormekte ve bu iilkelerde uygulamaya aktarilmaya ¢alisiimaktadir.

Insanlik tarihine bakildiginda ilk ¢aglardan bugiine kadar biitiin toplumlarda
kisinin yasamini diizenleyen bir teskilat ve bir otoritenin varlig1 gériilmektedir
(Versan, 1990:3). Sosyal bir gelisme ile bugiinkii seklini almig ve devlet olarak
adlandirilan bu otoritenin amaci, bireyler i¢in gerekli ve yararli olan igleri
basarmak, insanlarin mutluluguna ¢aligmak yani hukuki deyimi ile kamu
hizmetlerini gérmektir. Devlet veya diger kamu tiizel kisileri, kendileri veya
gozetim ve denetimleri altinda genel kolektif ihtiyaclart kargilamak ve kamu
yararini saglamak i¢in kamu hizmetlerini yiiriitmekte (Versan, 1990:72) ve
ilgili hizmetleri kamunun emrine sunmaktadirlar.

Bagka bir deyisle bu faaliyetler, bir kamu kurumunun ya kendisi tarafindan
ya da yakin gozetimi altindaki bir 6zel girisimci araciligiyla kamuya
saglanan hizmetlerdir. Bir hizmetin kamu hizmeti sayilabilmesi igin;
hizmetin kamuya yoneltilmesi ve kamuya yararli olmasi; ayrica hizmetin
kamu kuruluslarinca ya da ilgili kamu kurulusunun siki denetimi altinda
0zel hukuk kisilerince yiiriitiilmesi gerekmektedir (Bozkurt vd., 1998:128).
Kamu hizmeti uzun yillar idare hukukunun temel kavrami olarak
goriilmiistiir. Ozellikle 1960-70 yillar1 arasinda kamu hizmeti zorlama, agik
verme, biirokrasi, devletlestirme gibi kavramlarla es anlamli goriilmiis,
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etkinlik, verimlilik ve dinamizmi simgeleyen 6zel girisimin karsitt gibi
algilanmustir (Tan, 1988:73).

Kamu hizmeti kavraminin 6nemi 1970’lerden baslayarak 1980’lerin
baglarinda kamu kesiminin genislemesine karst ¢ikip devletin
kiigiilmesinden yana goriislerin yogunlastig siirecte daha da artmistir. Bu
donemde kamu hizmetinin siyasal ve idari boyutlar1 belirlenirken ti¢ temel
hedef saptanmistir. Bunlar kamu kesiminin kii¢iiltiilmesi, devletin roliiniin
yeniden tanimlanmasi ve kamu kesiminin etkin hale getirilmesidir (Bozkurt
vd., 1998:128). Bu siiregte kamu hizmeti ile ilgili 6ngoriiler de yeniden
belirlenmistir. i1k hedef i¢in kamu giderlerini ve kamu personeli sayisini
azaltmak, mali reform yapmak, ikinci hedef i¢in hukuki diizenlemeleri
azaltmak, refah devletini kurumsallasmaktan ¢ikarmak, li¢iincii hedef i¢in
de biitce reformlar1 yapmak, 6zel sektoriin isletmecilik yontemlerini kabul
etmek ve Ozellestirme stratejilerini belirlemek, (Bozkurt vd., 1998:128-
129) kamu hizmeti anlayisinin da yeniden sekillenmesine yol agmistir.
Bu siiregte bazi tilkelerde goriildiigli gibi devletin sanayi ile ve ticaretle
ugrasmay1p ekonomiden ¢ekilmesi, yalnizca altyapr yatirimlari ile ugrasip
daha ¢ok diizenleyici ve yonlendirici konumda kalmasi da (Tan, 1988:177)
bu degisim siirecini etkilemistir.

Diinyada son yillarda yasanan kiiresellesme siireci, ulus devletlerinin
rollerini degistirmekte, bu siiregten ise en ¢ok klasik kamu yonetimi
etkilenmektedir. Bu gelismeler karsisinda ulus devlet daha once hig
olmadig1 kadar yetersiz kalmaktadir (Kemp, 1998:9). Bu olumsuzluktan
en fazla etkilenen alanlardan kamu hizmeti konusunda yaklagim
degisikligi birka¢ noktada ortaya ¢ikmaktadir. Her seyden once devletin
ylriitmesi gereken hizmetlerin yeniden belirlenmesi gerekmekte,
bunun yaninda idarenin kamu hizmetlerinden bazilarmi 6zel kisilere
gordiirmesi; kendisinin yiiriittiigii kamu hizmetlerinde de kamu yerine
0zel yonetimi yeglemesi olgulari ile karsilasilmaktadir. Bir baska anlayis
degisikligi de kamu hizmetlerinin finansmaninda gdézlemlenmektedir.
Kamu hizmetinin karsiliks1z oldugu anlayisi terk edilip yararlananlardan
yararlanmalar1 karsili81 bir bedel alinmasi uygulamasi yayginlagmaktadir.
Idare karsisinda kisilerin idare edilen veya kamu hizmetinden yararlanan
degil, misteri konumunda bulundugundan s6z edilmesi, bu anlayis
degisikliginin bir baska sonucudur (Tan, 1988:179). Ayrica bu siirecte
kamusal faaliyetler topluma, giinliik hayata ve sosyal rollere uygun
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olarak tiiketici tercihleri dogrultusunda degisime ugramakta, insanlar
yiiksek kaliteli hizmetler tizerinde odaklagmakta, eskisinden daha fazlasini
ummakta ve yonetimlerden bunlarin karsilamasini istemektedirler. Mevcut
bilgi ve becerilerin etkin kullanimi i¢in yontemler aranmakta, i¢ ve dis
kaynaklardan en iyi politikalarin elde edilmesi ve bunlardan yiiksek
faydanin saglanmasi amacglanmaktadir. Yonetimler kendilerini i¢ ve dig
ortamda rekabet yapabilecek sekilde hizmet boliisiimlerinde ve diizenleyici
fonksiyonlarda optimal dagilimi aramaktadirlar. Ayrica halkin isteklerine
gore gerekli sorumluluk mekanizmalarinin kurulmasi i¢in daha ¢ok ¢aba
harcamaktadirlar (Kemp, 1998:6-7).

Son yillarda kamu hizmeti anlayisindaki degisim diinya geneline
yayilmaya baslamistir. Bir¢ok iilkede devlet aktif degisim ajani olmaktan
¢ok bunu hizlandiran bir unsur olarak algilanmaktadir. Sik sik goriilen
kamu hizmetlerine miidahaleler, kamu kuruluslar1 6zellestirilerek
azaltilmaktadir. Piyasa rekabeti saglanarak ekonomik yapilanma
saglamlagmig, Ozel sektor genislerken kamu sektorii farkli diretim
alanlarinda daha ¢ok diizenleyici olarak kalmistir (Haque, 2001:73).
Ancak bu durumun bir sonucu olarak goriilen kamu hizmetlerindeki
piyasa odakl siireg, ¢esitli sorunlara yol agabilmektedir. Kamu mal ve
hizmetlerinin iiretiminde serbestlestirme, liberilizasyon, s6zlesmecilik
gibi pazar odakli yontemlerin kullanilmasi farkli diizenlemeleri ve yeni
koordinasyon saglayan kuruluslar1 gerektirmektedir. Bu yeni yontemleri
degerlendirmek ve kontrol altinda tutmak gerekmekte, bunun i¢in de yeni
yapilanmalara gerek duyulmaktadir. Ornegin Kanada’da Ozellestirme
ve Diizenleme Birimi, Fransa’da Kamu Hizmetleri Yeniden Yapilanma
Komitesi, Portekiz’de Yonetimi Modernlestirme Sekreterligi gibi yeni
birimler olusturulmaktadir (Haque, 2001:75). Bu birimlerin Oncelikle
kamu kuruluslarinin kamu hizmetlerini 6zellestirme deneyimlerini iyi
incelemeleri gerekmektedir. Bu sekilde siire¢ icinde yer alan kuruluglarin
orgiitsel kiiltiir analizlerinin de (Romzek ve Johnston, 2001:173)
yapilmas1 miimkiin olmaktadir.

Yeni kamu hizmeti anlayis1 bilgi ¢caginda bu anlayisin felsefi 6ziinii
olusturan miisteri odakliligin gelismesi paralelinde yayginlagmistir.
Kiiresellesme ile birlikte goriilen bireycilik, girisimcilik, rekabetgilik gibi
piyasa eksenli degerler cevresindeki yeniden yapilanma arayislari, giderek
biiyiiyen kamu kesiminin savurganligmin ve kaynak kullanimindaki
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verimsizligin ekonomi i¢in bir yiik haline gelmesi, bundan iilkelerin
rekabet giicliniin olumsuz yonde etkilenmeleri nedeniyle ydnetimin
yeniden diizenlenmesinde ve kamu hizmetlerinin sunulmasinda &zel
sektor kuruluslarindaki gibi esnek ve yalin orgiitlenmenin gerekliligi,
karlilik ve verimlilik gibi piyasa temelli insan odakli ilke ve uygulamalarin
poplilaritesi (Saran, 2001:21) bu anlayisin giiniimiizdeki konumuna
ulagmasina yol agmistir. Bu durum kamu sektdriiniin yap1 ve pratiklerinde
goriilen orgiitsel degisimin (Breeton ve Temple, 1999:455) etkilerinin
cok kapsamli oldugunun da delilidir.

Yeni kamu hizmeti anlayisinda kamu hizmeti imtiyazi da Onemini
korumaktadir. Y 6netimin bir kamu hizmetinin goriilmesini tiim kar ve zarari
kendisine ait olmak tizere bir 6zel kisiye vermesi ve o 6zel kisinin de
gordiigii hizmet karsiligi, yararlananlardan bir bedel almasi bigimindeki
uygulamay1 gerektiren bu arag, Ozellikle 19. yilizyil baslarinda genis
uygulama bulmus, ancak daha sonralar1 giindemden diigmiis, glinlimiizde
ise yeniden giincellik kazanmaya baslamistir. Kamu sektorii finansman
yetersizligi, teknoloji ihtiyaci, hizmetin yiiriitilmesinin gerektirdigi
biirokratik yiikten kurtulmak gibi nedenlerle bu yola bagvurulmaktadir
(Bozkurt vd., 1998:129). Ancak imtiyazi alan kuruluslarla ilgili sorunlar
ve siirecin denetiminin zorlugu, bu yonteme de ¢ok sik bagvurulmasini
engellemektedir.

Yeni kamu hizmeti uygulamalarinda 6zellikle gelismis ve gelismekte
olan tlilkelerde piyasa odakli reformlar paralelinde ortaya ¢ikan 6zerk
kamu kurumlari ile ilgili sorunlar da ¢ok sik ortaya ¢ikmaktadir (Haque,
2001:75). Piyasa ekonomisi, kitle iletisimi ve kamu ozgiirlikkleri gibi
duyarl sektorlerde diizenleme ve denetim fonksiyonlarina sahip olarak
olusturulan bu kuruluglara (Bozkurt vd., 1998:20) mali ve yonetimsel
ozerklik verilince, sorumluluk mekanizmalarinda sorunlar yasanmakta,
zamanla atanmislar imkanlarint kullanarak seg¢ilmislerin etkinliklerini
kirabilmektedirler. Ozerkligin verilmesi partizanliga ve 6zel ¢ikarlarmin
kamu c¢ikar1 yerine kullanilmasina da neden olabilmektedir. Ayrica
bakanlarin belirledikleri 6zerk kurulus yoneticileri kendilerini yasamadan
¢ok bakana kars1 sorumlu géormekte, sonugta denetim tam yapilamayinca
bir¢cok olumsuzluk ortaya ¢ikmaktadir (Haque, 2001:75). Bu durumda da
s0z konusu uygulamalara, toplumda ve yonetimde ihtiyatla yaklasilmasi
gerektigi diistiniilmektedir.
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B- Yeni Kamu Hizmeti Yaklasimimin Ozellikleri

Yeni kamu yonetimi anlayisinin etkisiyle giindeme gelen, demokratik
vatandaglik ve sivil toplum gibi kavramlarin ¢izdigi ¢cergevede vatandasi
merkeze yerlestiren yeni kamu hizmeti yaklasimi, vatandasa hizmet
etmek lizere odaklanmanin yaninda kamu yararinin bir iiriin degil bir
amac¢ oldugunu, miisteriye degil vatandasa hizmet edildigini, sadece
verimlilige degil ayn1 zamanda vatandasa da 6nem verilmesi gerektigini
ileri stirmiistiir. Demokratik vatandaslikta, devlet ve vatandas arasindaki
iliskilerde gecerli olan ilkeler; devletin, vatandaslarin c¢ikarlarmi ve
haklarimi garanti eden bir diizen saglanmay1 ngoriirler. Yaklagimda kamu
gorevlisinin birincil gorevi toplumu kontrol etmek degil, vatandasa yardim
etmek ve onun ortak ¢ikarlarin1 korumaktir. Kamu ¢alisanlar kariyerlerini
halka ve vatandasa hizmet edecek (Gokiis, 2010:211-213) sekilde
yonlendirmek zorundadirlar. Bu durumda kamu hizmeti anlayisindaki
goriilecek degisim, hizmetin kalitesini artiracak ve verimlilige 6nem veren
amaclara 6ncelik verilmesi saglanacaktir. Gerekirse bu siirecte 6zellestirme
araciligiyla ve hizmetlerin rasyonel dagiliminin da yapilmasi suretiyle
tireticilerin biirokratik giicii ele gecirmelerine ortam hazirlanacaktir
(Thompson, 2000:202). Boylelikle kamu yoneticisinin paylagiimis kamu
cikar1 olgusunu ortaya ¢ikarmasi saglanacak, hedefin bireysel tercihlere
gore hizli ¢oziimler bulmak olmadigi, ¢ikarlarin ve sorumluluklarin
paylasilmasi gerektigi anlatilacaktir (Denhardt ve Denhardt, 2001:398).

Yeni kamu hizmeti yaklasiminda geleneksel kamu yonetiminin yukaridan
asagitya kontrol iizerine kurulu yaklagimi yerine, kamu gorevlisinin
birincil gorevinin toplumu kontrol etmek degil, vatandasa yardim etmek,
onun ortak ¢ikarlarini korumak oldugu yaklasim alir. Bu kapsamda kamu
orgiitlerinde gorevlilerin miisteri veya tiiketiciye degil, vatandasa hizmet
edecek bicimde orgiitlenmesi gerekmektedir. Bu anlayista kamu gorevlileri
miisteriye degil demokrasiye hizmet ederler. Kamu yonetimi piyasa ve
tiketici kadar demokrasi ve vatandas kavramlarina da dayanmalidir
(Geng, 2010:152-154). Bu kapsamda yeni kamu hizmeti yaklasiminin
baz1 6zelliklerini soyle siralayabiliriz (Gokiis, 2010:211-213):

-Bizzat hizmet sunumundan ziyade hizmetlerde yonlendirmek gerekir.
Bu yaklasimda kamu ¢alisani, vatandasi siki bir sekilde sorgulamak ve
yonlendirmek yerine onlara yardimer olarak ortak ¢ikarlarin paylasilmasini
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saglamaktadir. Yonetim bir¢ok konuda ¢esitli gruplarla etkilesim igine
girerek karar vermektedir.

-Temel amag iiretim degil kamusal ¢ikardir. Kamu yoneticileri, kamu
cikarlarinin paylasilmasi fikrinin gelismesine biitlinciil bir katkida
bulunmalidir. Amag, bireysel tercihler tarafindan yonlendirilen hizli
¢oziimlerin bulunmasindan ziyade, ortak ¢ikarlarin yaratilmas: ve
sorumluluklarin paylasilmasidir.

-Stratejik diistinmek ve demokratik davranmak yeni kamu hizmeti
yaklagiminin bir baska 6zelligidir. Kamu politikalar1 ve programlar ile
kamusal ihtiyaglar ancak ortak ¢aba ve isbirligi siireciyle basarilabilir.

-Yeni kamu hizmeti yaklagiminda hizmet miisteriye degil vatandaslaradir.
Kamusal ¢ikar 6n plandadir. Bu nedenle, devlet memurlar1 sadece
miisterilerin taleplerine cevap vermezler. Vatandaslar arasinda isbirligi ve
giiven iligkileri de gelistirmeye calisirlar.

-Hesap verilebilirlik basit bir olgu degildir. Kamu gorevlileri 6zel
sektordeki gorevlilere gore daha dikkatli olmalidir. Bunu yaparken vatandas
cikarlarinda, politik kurallarda, profesyonel standartlarda, topluluk
degerlerinde hukuka uygunluk gézetilmelidir.

-Sadece verimlilik degil ayn1 zamanda degerli insana vurgu yapilmalidir.
Kamu kurulusglar1 ve diger organizasyonlar katilimi 6zendirmeli, biitiin
insanlar i¢in saygiya dayali paylasilan liderligi ve igbirligi siirecini hayata
gecirmelidir.

II- KAMU HiZMETi SUNUMUNDA YENI BiR MODEL: KAMU
OZEL ORTAKLIGI

Diinya genelinde yeni kamu yonetimi yaklasiminin yayginlagmasi ve bu
egilimin klasik kamu hizmeti anlayisint yeni kamu hizmeti anlayisina
dogru degistirmesi, hizmet sunum siireglerinde kamu 6zel ortakliklar
gibi yeni modellerin ortaya ¢ikmasina yol agmustir.

Gegmisi eski olmakla birlikte bu yontemin kamu hizmetlerinin
orgiitlenmesinde 6nem kazanmast 1980’lerin ortalarindan itibaren sz
konusu olmustur. Bu donem kamu alaninda sézlesmelerin yiikselisinin
gerceklestigi bir donem olarak nitelendirilebilir. 1980 sonrasinda
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Ozellestirme ve serbestlestirme uygulamalari ile kiiciiltiilen devlette,
kamu hizmetlerinin sunum ve finansmaninda 6zel sektoriin yer almasina
iliskin geleneksel yontemlerin yerine alternatif arayislar goriilmiistiir. Bu
cercevede mevzuatlarda 6nemli degisiklikler gergeklestirilmis, yap-islet-
devret, yap-islet, yap kirala devret, isletme hakki devri gibi farkli kamu
hizmeti sunum modelleri giindeme gelmistir (Karasu, 2009:79-80). Son
yillarda bu gelismeler kapsaminda kamu-6zel ortakligr modeli 6n plana
¢ikmaya baglamistir. Simdi bu modeli ayrintili bir sekilde inceleyerek,
yeni kamu hizmeti kapsaminda degerlendirmeye ¢alisalim.

A- Kamu Ozel Ortakhigi Modeliyle ilgili Kavramsal Cerceve

Kamu o6zel ortakligi; kamu ve 6zel hukuk isletmeleri arasinda kamu
hizmetlerinin yerine getirilmesi amaciyla kurulan is ortakligi; ulusal
sinirlariasan ve li¢ sektori bir araya getiren bir igbirligi tiirii olarak tizerinde
uzlasilan yeni bir hizmet sunum modelidir. is béliimii esasina dayali olarak
ortak bir hedefe ulagmak icin kurulan yeni bir mekanizmadir. Belirli bir
gorevi Ustlenmek ve riskleri, sorumluluklari, kaynaklari, yetkinlikleri
ve faydalar1 paylagsmak icin olusturulan goniillii ve isbirligi esasina
dayali, kamu hizmeti, kamu finansmani ve kamu isletme kavramlarini bir
amag dogrultusunda bir araya getiren, 6zellikle devletin kamu yonetimi
icerisindeki fonksiyon ve yetkilerinin piyasa ile paylagilmasi anlayisini
benimseyen yeni bir anlayistir. Belirtilen tanimlara gore kamu o6zel
ortakligi, kamu hizmetlerinin yerine getirilmesinde kamu, 6zel sektor
ve sivil toplum orgiitlerini bir araya getiren; esitlik ve birlikte yonetme
ilkelerine dayanan; yeni kamu igletmeciligi anlayisin1 benimseyen; mal ve
hizmet iiretimindeki maliyet, risk ve fayda gibi sonuclarin tiim aktorlerce
paylasildigr bir yontemdir. Model, yalnizca bir finansman yontemi
degil, ayn1 zamanda hizmet sunumunda da alternatif bir yaklasim olarak
degerlendirilmektedir. Bu yontemle kamu hizmetlerinin finansmaninda
ve sunumunda etkinlik ve verimliligin saglanabilecegi diistiniilmektedir
(Kerman vd., 2012:3-5).

Aslinda kamu 06zel ortakligi modeli yazinda tanimlama noktasinda
sorun yasanan kavramlardan birisidir. Diinya Bankasi’na gore kamu
0zel ortakligi, 6zel sektor kuruluslarinin 6nemli 6lglide risk ve yonetim
sorumlulugu aldigi kamu mal ve hizmetlerinin saglanmasi i¢in 6zel
kesim ve devlet kurumlar1 arasindaki uzun dénemli sézlesme olarak
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goriilmektedir. OECD kamu 6zel ortakligini, devletle bir veya daha fazla
Ozel ortagin, devletin hizmet sunum amaci ile 6zel sektoriin kar elde
etme amacini uzlastirarak hizmetin 6zel sektor tarafindan sunulmasinin
diizenlendigi ve bu uzlasmanin etkinliginin 6zel sektore risk transferine
bagli oldugu bir anlagsma olarak tanimlanmaktadir.

Kamu 6zel ortaklig1 i¢in “ne degildir?” sorusuna verilen cevaplar bu yontemin
daha net anlagilabilmesi i¢in 6nem tasimaktadir. Buna gore kamu 6zel
ortaklig1; hizmetler ve islevler i¢in basit bir dis kaynak saglama araci; kamu
yarari i¢in 0zel sektor tarafindan yapilan bir bagis; devlet varliklarindan ve
yiikiimliiliikklerinden vazge¢me; bir kamu iktisadi kurulusunun olusturulmasi
yoluyla kamu islevlerinin ticarilestirilmesi ve yerel yonetimler tarafindan
daha ¢ok bor¢lanma yontemi degildir (Altan ve Kerman vd., 2013:10-12).

Peki, kamu hizmetlerinin sunum ve finansmanina yonelik olarak kurulan
bu ortaklik bir 6zellestirme midir? Kamu hizmeti-kamu hukuku-kamu
yarari-kamu orgiitii birlikteligini ¢6zen bu modelin ortaya ¢ikisi, 1980
sonrasinda devletin, dolayisiyla da kamu hizmetinin doniistimiinden, bu
doniistimde devletin ve kamu orgiitlerinin tistlendigi rolden bagimsiz
diisiiniilemez. Eger, hizmetin kamu hizmeti niteligi devam ediyorsa,
devletin hizmet alanindan biitiiniiyle ¢ekilmesi (sadece sunum degil,
denetim, miidahale, geri alma gibi araglar1 da birakmasi), hizmeti piyasaya
terk etmesi s0z konusu degil ise kamu-6zel ortakliginin 6zellestirme
olmadig1 disiiniilebilir. Ancak, hizmetin 0ziinde ve Orgiitlenme
bilesenlerinde yarattigi doniisiim agisindan degerlendirildiginde, 6zel
hukuk hiikiimlerine tabi, esnek ¢alisma iligkileri ve orgiitlenme yapisinin
oldugu bu modelin tipik bir 6zellestirme uygulamasi oldugu rahatlikla
sOylenebilir (Karasu, 2009:79-80). Esasinda ilgili yazinda devletin kamu
hizmeti 6devini tlimiiyle piyasaya devretmesi maddi 6zellestirme olarak
tanimlanirken; idarenin bir kamusal hizmeti yerine getirmeye devam
ederken 6zel hukuk isletmesi gibi hareket etmesi ve 6zel hukuk kurallarina
tabii olmastise sekli 6zellestirme kavramu ile tanimlanmaktadir. Kamu 6zel
ortaklig1 yonteminde devlet, maddi anlamda 6zellestirmeden farkli olarak
kamu hizmetini tiimden 6zel sektore devretmemekte, sadece bu 6devin
yerine getirilmesi siirecine 6zel sektor isletmelerini de katmaktadir. Bu
acidan bakildiginda kamu 6zel ortakliklarinda kamu hizmeti; sermayesi,
kar ve zarar1 6zel hukuk kisisine ait olmak kaydiyla uzun stireli bir idari
sozlesme gergevesinde 6zel hukuk kisilerince yerine getirilmektedir. Ozel
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sektoriin kamu hizmetlerinin yiiriitiilmesi siirecine katilmasi idarenin bu
alan1 tiimden terk ettigi anlamina gelmemekte, hizmetin sorunsuz yerine
getirilmesinden devlet sorumlu goriilmektedir (Kerman vd., 2012:3-5).

Kamu 6zel ortakligi modeli, en az birisi kamu kurulusu olmak tizere iki
veya daha fazla katilimcer tarafi igeren ve taraflara oOrgiitsel yiikiimliiliik
ylikleyen; ortakligin siirekli ve iliskisel oldugu; ortaklarin para ve mal
gibi kaynaklar saglayip transfer ettigi; isbirligine dayali olarak finansal,
ekonomik, ¢cevresel ve sosyal sonuglara yonelik risklerin ve sorumluklarin
paylasildigi; cer¢eve anlagsmasina dayali siire¢ yonetimini hedefleyen bir
hizmet sunum yontemidir. Altyap1 hizmetleri olarak kdpriiler, havaalanlari,
su sistemleri, boru hatlari, enerji santralleri; kentsel kalkinma projeleri
olarak da hapishaneler, stadyumlar, okullar, hastaneler ve belediye binalari
yapimu gibi faaliyetler tipik kamu 6zel ortakligi uygulamalarina 6rnek
verilebilir (Altan ve Kerman vd, 2013:10-12). Model ile cogunlukla altyap1
projelerini ger¢eklestirmek ya da kamuya yukarida sayilan alanlarda hizmet
saglamak amaclanmaktadir. Bu tiir taahhiitler 6zel operatorleri ve kamu
makamlarini kapsayan karmasik yasal ve finansal diizenlemeleri gerektirir.
S6z konusu diizenlemeler Avrupa Komisyonu’nun ¢esitli sektorlerinde ve
0zel olarak ulagim, enerji, altyapi, atik yonetimi gibi alanlarda genis ¢apta
kullanilmaktadir (Talus, 2009:347-348). Bu ve benzer uygulamalardaki
basar1 diger sektorlerde yeni uygulamalarin 6niinii agmaktadir.

B- Kamu Ozel Ortakhg Modelinin Gelisim Siireci

Diinya genelindeki uygulamalara baktigimizda; kamu otoritelerinin daha
iyl kamusal altyap1 ve hizmetler i¢in uygun araglar bulma ihtiyacinin,
kamu ile 6zel sektor arasinda ortaklik uygulamalarini baslattigini goriiriiz.
Biitce kisitlamalar1 ve bor¢ oranlarmin kamu otoritelerinin hizmet sunum
kapasitelerini dogrudan etkilemesi, yiiksek kaliteli kamusal hizmetlerin
diisiik maliyetlerle organize edilmesinin etkin yollarinin aranmasina sebep
olmustur. Bu baglamda Ingiltere’de 1990’larm baslarinda hayata gegirilen
0zel sektdr finansman girisimleri gliniimiizde hemen hemen biitiin
tilkelerde uygulama alani bulan kamu 6zel ortakliklarinin ilham kaynagi
olmustur. Aslinda giliniimiizde olduk¢a yayginlagan kamu 6zel ortaklig
uygulamalar1 yeni degildir ve kullanimi agisindan 1980’lere kadar ve
ozellikle de Ingiltere’de Thatcher ve ABD’de Reagan hiikiimetlerine dek
geriye gitmektedir.
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Bugiin itibartyla kamu 6zel ortakligimin yayginlagsma siireci, Avrupa
Birligi iilkeleri ve gelismekte olan iilkelerde devam etmektedir. 1990’11
yillarda kamu 6zel ortakligi giderek daha yogun sekilde kullanilmaya
baslanmig, ulastirma, enerji ve telekomiinikasyon sektorleri kullanimin
one ciktig1 alanlar olmustur. Ornegin Cin’deki altyap: projeleri,
Polonya’daki degisik olceklerdeki uygulamalar; Iskogya’daki yerel
yonetim birimlerinin gerceklestirdigi projeler; ingiltere’deki genis dlgekli
ve ¢ok sayidaki projeler ve Hollanda, Slovenya, Moldova ve Hindistan
gibi bir¢ok tilkedeki uygulamalar, kamu 6zel ortakligmin kullaniminin
ne derece yayginlastiginin somut bir gostergesidir. Kamu 6zel ortakligi
modelleri baglangigta, iilkelerin altyap1 yatirimlarinin karsilanmasinda
ihtiya¢ duyulan finansmani saglamak icin kullanilirken, giiniimiizde
0zel sektorlin isletmecilik becerilerinden yararlanilacagi, kamunun
ise yatirimlarin koordinasyonu, genel planlama, denetleme ve politika
belirleme gibi alanlarda odaklanmasinin saglanacagi bir model (Altan ve
Kerman vd., 2013:10-12) haline gelmistir.

Birgok iilkede 1980’li yillarda baglayan 6zellestirme akiminin ardindan,
kamu hizmetlerinin daha etkin bir sekilde sunumu amaciyla 6zel sektor-
kamu igbirligi uygulamalar1 goriilmeye baslanmistir. Model yukarida da
belirttigimiz gibi altyap: ve hizmet alanlarinda klasik kamu gdrevlerinin
kamu ve Ozel sektor isbirligi ile yerine getirilmesini hedeflemistir.
Bu sekilde kamu hizmetlerinin devlet¢ce klasik yollardan teminiyle
Ozellestirme sonucu tiim hizmet temininin 6zel sektdr araciligi ile
yapilmasi arasindaki yelpazede yer alan tim hizmet saglama modelleri
kapsam altina alinmaya ¢alisilmistir (Tekin, 2004:1-3).

Bu siirecte Ozellikle gelismekte olan {ilkelerde; devlet¢i ve sosyalist
ideallerin Onemini kaybetmesinden sonra serbest pazar ilkelerini
uygulama ve diinya ticaretinde pay sahibi olma ¢aligmalarina agirlik
verilmesi, pazar mekanizmasinin Oneminin kavranmasi ve g¢esitli
iilkelerdeki 6zellestirmelerden basarili sonucglar alinmasiyla, kamu 6zel
ortakligi modeline ilgi hizli bir sekilde artmistir. Bu sekilde modele
ilginin artmasinda birgok faktdr rol oynamustir. Siki mali politikalarin
uygulandig tilkelerde, modelin verimliligi artiracagi ve kamu kaynaklari
tizerindeki yiikii azaltacagi dislniilmistiir (Glingor, 2012:4). 1980
sonrasinin neo-liberal devlet anlayisinin kamu hizmetlerinin sunumu ve
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finansmaninda da etkili olmasi modele olan ilginin artmasinda itici faktor
olmustur. Esasinda kamu 6zel ortakliklarinin ortaya c¢ikis siirecinde
Amerika’da erken donemlerden itibaren kendine genis uygulama alani
bulan “Ortak Girisim” (Joint Venture) uygulamalari ile Ingiltere’de 1992
yilinda John Mayor tarafindan baslatilan “Ozel Finans Girisimi” (Private
Finance Initiative — PFI) ve Blair donemindeki “En Iyi Deger” (Best
Value) projeleri, onemli uygulama 6rnekleridir.

Goriildiigi gibi kamu 6zel ortakligi modeli 1990’1lardan sonra giindeme
gelmis ve ozellikle gelismis lilkelerde yogun bir sekilde tartisilmaya
baslanmistir. Bu modelin ge¢misteki uygulamalardan hukuksal, yonetsel
ve mali a¢idan 6nemli farkliliklar1 bulunmaktadir. Bu model, 6zellikle
sermaye oOrgiitlerinin, Avrupa Birligi, OECD-SIGMA, IMF ve Diinya
Bankasi’nin tesvikleriyle hiikiimetlerin sik¢a basvurdugu bir yontem,
kamu yonetimi ve iktisat yazininin da baslica giindem maddelerinden biri
haline gelmistir (Karasu, 2009b:120).

Kamu 6zel ortakligi modelini diizenleyen ilk 6zel yasa ise ingiltere’de 1997
yilinda kabul edilmistir. Model giiniimiizde; Ingiltere ve ABD disinda,
Almanya, Isve¢, Kanada, Irlanda, Giiney Afrika, Italya, Hollanda ve
Ispanya gibi iilkelerde de dile getirilen ve iizerinde tartisilan bir yéntemdir.
Diger taraftan Avrupa Birligi kamu 6zel ortakliklariyla ilgili olarak 2004
tarihli Yesil Kitap adinda bir kitap yaymlamistir. Bu kitap, kamu 6zel
ortakliklart konusunda iiye lilkelere yol gdosterici niteliktedir. Yine bu
stiregte Almanya’da hukuki bir diizenleme yapilmig; 2005 yilinda ¢ikarilan
kamu 6zel ortakliklar1 yasasi ile ihale mevzuati, yatirim kanunu, vergi
mevzuat1 ve biitge hukukunda kapsamli degisikliklere gidilmistir (Kerman
vd., 2012:3-5).

Bu siire¢ birgok iilkede zincirleme etki yaparak, modelin gelisimini
hizlandirmistir. Diinya Bankast verilerine gore gelismekte olan iilkelerde
ozellestirmelerin de dahil oldugu kamu 6zel ortakligi projelerinin s6zlegsme
tutart 1990’11 yillarda giderek artmis ve 1997 yilinda 107 milyar dolar
ile en yiiksek seviyesine ulasmistir. 2002 yilinda yillik tutar 48,7 milyar
dolara diistiikten sonra tekrar yiikselise ge¢mis ve 2010 yilinda 173,6
milyar dolar ile bu alanda rekor seviyeye ulagsmistir (Altan ve Kerman
vd., 2013:10-12). Bu dénemde Avrupa Birligi biinyesinde de kamu 6zel
ortaklig1 projelerinin hem sektdrel hem de tilkeler bazinda yayginlastigi,
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Ingiltere pazarmin biiyiik bir pay olusturdugu, modelin en ¢ok uygulandig
sektoriin ulagtirma sektorii oldugu, yilda ortalama gergeklesen kamu 6zel
ortaklig1 proje sayisinin 70, ortalama proje maliyetinin ise 189 milyon
Euro oldugu ortaya ¢ikmistir (Akilli, 2013:96-97). Bu kapsamda 6zellikle
gelismis lilkelerde modele olan ilginin artmasi ve basarili lilke 6rnekleri,
bu konuda istekli olan diger lilkelere Onciiliik etmistir. Bu kapsamda da
Tiirkiye’yi, bu alanda modeli basarili uygulayan iilkeleri 6rnek almak
isteyen gelismekte olan bir iilke kabul etmek gerekir.

C- Kamu Ozel Ortakhigi Modelinin Temel Ozellikleri

Daha 6nce de belirttigimiz gibi kamu 6zel ortakligi, devletin bir 6zel sirket
grubuyla uzun siireli (49 yila kadar) s6zlesme iligkisi kurmasi esasina
dayanan bir yatirim ve hizmet modelidir. Bu sézlesmenin konusunu,
kamu hizmeti verilecek tesisin (hastane, okul, hapishane, otoyol gibi)
Ozel sirketler tarafindan insa edilerek devlete kiraya verilmesi, devletin de
hem sirketlere kira 6demesi hem de bu tesiste verilecek ¢ekirdek hizmet
disindaki hizmetleri bu sirketlere devretmesi olusturmaktadr.

Modelin uygulanmasinda ihaleyi alan sirket hem binay1 yapar hem bu binay1
ilgili kamu kurulusuna kiralar hem de kendine verilen hizmet ve alanlari
isleterek kar elde eder. Ancak kamu 6zel ortakligr modelinde; risk ve maliyet
kamu tizerinde kalir, 6zel sirketlere kiralar yoluyla yatirim finansmani ve
hizmet devriyle gelir garantisi verilir (Erbas, Yavuz ve Ilhan, 2012:8-9).

Genel olarak kamu 6zel ortakligt modeli, kamu sektoriiniin tesis ve
hizmetlerinin finansmanini, tasarimini, uygulamalarini ve isletmesini
amagclamaktadir. Hizmetlerin uzun dénemde saglanmasi, 6zel sektore riskin
transfer edilmesi ve tiizel kisiler ile kamu yetkilileri arasinda olusturulan uzun
donemli farkli bigimlerde sozlesmelerin kullanilmasi kamu 6zel ortakligimin
kendine has 6zellikleri arasinda yer almaktadir. Kamu 6zel ortaklig ile 6zel
sektor sermaye, yetenek ve proje gerceklestirme olanaklarini iistlenirken;
buna karsilik kamu sektorii de bu hizmetlerin ekonomik gelisme ve
hayat kalitesi kapsaminda sunumunun gergeklestirilmesi sorumlulugunu
almaktadir (Altan ve Kerman vd., 2013:10-12).

Bu sekilde kamu ve 6zel sektor arasinda kurulan igbirliklerinde; uzun vade,
0zel sektoriin rolii ve bir risk dagitim mekanizmasi olarak sézlesmenin
esaslar1 onemlidir. Devlet ile 6zel sektor arasindaki bu tiir isbirliklerine
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giderek artan ilgi; ongoriilen verimlilik kazanclari, biitceye yonelik
smirli etki ve 6zel sektdrlerin sahip olabilecegi teknik bilgi diizeyinden
kaynaklanmaktadir (Talus, 2009:347-348). Modelin yayginlasmasinda
teknik yonii de oldukca etkili olmaktadir. Uygulamadaki ayrintilarin
getirdigi avantajlar modele olan ilgiyi artirmaktadir.

Kamu hizmetinin klasik anlamda devlet¢e temini sirasinda 6deme bastan
yapilirken, kamu 6zel ortakligi modelinde 6deme s6z konusu altyapinin
0zel sektor tarafindan gergeklestirilerek hizmete alinmasindan itibaren
yapilmaya baslanmaktadir. Genelde bu modelde miktar1 ve kalitesi
onceden belirlenmis kamu hizmeti, 6zel sektor tarafindan finanse edilen
ve isletilen, salt bu amacla kurulmus bir sirket araciligiyla verilmektedir.

Kamu hizmetlerinin bu model ile teminindeki en 6nemli gerekce olarak
yiiksek nitelikli kamu hizmetinin etkin ve ucuz sekilde temini ile kamu
finansman1 agisindan yeni bir imkan olusturmasi sayilabilir. Burada
devlet, kamu hizmetinin belirlenen miktar ve nitelikte sunulmaya
baslanmasindan sonra 6deme yapmaktadir. Ayrica 6zel sektor tarafindan
karlilik anlayisi ile yapilan hizmet sunumunun makroekonomik agidan
etkin bir sekilde yapilmasini da saglamaktadir. Boylece kamu, 6zellikle
altyapi tesislerinin kamu tarafindan yapiminda ortaya ¢ikan yiiksek yapim
maliyetlerini bu modelle 6nleyebilmektedir.

Kamu 6zel ortaklig1 modeli uygulamalart i¢in tiim bu gerekcelerin yani sira,
¢ogu zaman da en 6nemli gerek¢e olarak, kamu finansman olanaklarinin
yetersizligi nedeniyle toplum tarafindan talep edilen hizmetlerin klasik
tedarik yollar1 ile saglanamamasi gosterilebilir. Bu model ile sunulan kamu
hizmetlerinin kalite ve miktar acisindan hizli bir sekilde iyilestirilmesi
miimkiin olabilmektedir. Bu nedenle kamu, modelin uygulamasiyla
ilgili ayritilar1 belirlemeden Once, bu modelin uygulanabilecegi
projeleri belirleyerek Oncelik sirasi vermeli, projelerin hangi kosullar
altinda 6zel sektor icin cazip olabilecegini belirlemelidir. Ayrica model
icin siyasal ve makroekonomik uygun bir ortamin saglanmasi ve 6zel
sektorlin bu modele yonelmesini saglayacak yasal altyapinin oncelikle
olusturulmasi gerekmektedir. Burada 6zellikle imtiyaz devir islemleri i¢in
yasal dayanaklarin saglanmasi, vergi alanindaki engellerin kaldirilarak 6zel
sektorii tegvik edici bir ortam yaratilmasi, devletce yapilacak denetlemelerin
somut Ol¢iitlere baglanmasi gerekmektedir (Tekin, 2000:1-3).
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Genel olarak modelin uygulandig: iilkelerde bu sekilde yapilacak olan
yatirimlarla iilke ekonomisinde; etkinlik, verimlilik, diisiik maliyet ve
risk paylagimi gibi yararlar saglandig1 goriilmiistiir. S6z konusu ortakliga,
siyasi irade tarafindan desteklenme garantisi ve diger mali tesvikler
gibi imtiyazlar saglanmakta ve 6zel finans girisimleri kullanilmaktadir.
Ayrica tasfiye/ozellestirme ve serbest giris (idare tarafindan sdézlesme
yapilmadan projeye ortak katilim) gibi kamu garantisi igermeyen tiirler
de yer almaktadir (Kerman vd., 2012:3-5).

Uygulamada kamu 6zel ortaklig1 kapsaminda yapilan diizenlemeler; ortaya
cikis sekillerine gore politika ya da proje tabanli ortakliklar seklinde tasnif
edilirken; diger taraftan da kamu ve 6zel sektdr paydaslari arasindaki
kurumsallagmis bir kategori ve sozlesmeleri igeren kategori olmak iizere
iki sekilde incelenebilir. Bu modellerde; sorumluluklarin ve risklerin kamu
ve 0zel paydagslar arasinda farkl sekillerde paylastirildigi goriilmektedir.
Politika tabanli tiir, ortak girisim araciligiyla 6zel yatirim ve isletim igin
genel kurallarin olusturuldugu, tanimlanabilir sonu olmayan bir yapi
olarak; proje tabanl tiir ise 6zel bir taraf veya duruma odakli, sonlanma
tarihi belli, daha resmi bir ortaklik (Altan ve Kerman vd., 2013:10-12)
olarak kabul edilir. Diinya genelinde uygulamalara baktigimizda kamu 6zel
ortaklig1 modelinde farkli diizenlemeler olabilmektedir. Tiim uygulamalar
esasinda iki temel ayrima dayanir. Bunlar; 6zel sektor istirakgisi ile
kamu sektorii aktorli arasindaki ortakligin biitiiniiyle sozlesmeye dayali
oldugu sozlesme modeli ve ortakligin yalnizca sézlesme cercevesinde
diizenlemelere dayali olmayip, ayrica bagimsiz bir tesebbiis araciligiyla
yuriitildiigi kurumsal model (Talus, 2009:347-348) olarak belirtilebilir.
Bu genel ayrim yaninda ayrica kamu 6zel ortakliklarinin uygulamada
degisik tiirlerde gergeklestigi de bilinmektedir.

D- Kamu Ozel Ortakhigi Modelinin Diger Uygulamalarla
Karsilastirilmasi

Calismamizda genel olarak ortaya konuldugu gibi kamu 6zel ortakligi
modelinin bu kadar yayginlasmasinda, uygulamay1 kamu i¢in ¢ekici kilan
sebepler etkili olmaktadir. Bunlar; hizmetlerin gelistirilmesi i¢in 6zel
sektor finansmaninin kullanilabilmesi, daha net hedefler belirlenmesi, yeni
fikirler, esneklik, daha iyi planlama, ihalelerin daha rekabet¢i yapilabilmesi
ve kamu projeleri i¢in daha yiiksek harcama getirisine ulasilmasi olarak
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sayilabilir. Gelismekte olan iilkeler agisindan bu beklentilerin yanina
Diinya Bankast ve IMF gibi uluslararast kurumlarin hiikiimetlere
liberallesme ve oOzellestirme prensiplerinin uygulanmasina yonelik
yaptig1 baski da eklenebilir. Bu tip kurumlarin yaptig: finansal yardimlar
genellikle devletin baz1 sektorlerdeki dogrudan katilimi ve miidahalesinin,
isbirligi ve kolaylastirma sekline doniistiiriilmesiyle iliskilendirilmistir.
Bu cercevede bir¢ok gelismekte olan tilke altyapi, iiretim ve hizmet dahil
olmak tizere ¢esitli sektorlerde kamu 6zel ortakligi modeli uygulamalari
baslatmistir (Gongor, 2012:37). Bu siirecte uygulamada farkli modeller de
goriilmektedir. Kamu 6zel ortakligini daha iyi anlayabilmek i¢in modelin
bu uygulamalar karsisindaki konumunu su sekilde belirtebiliriz:

-Saglik hizmeti tesislerinin devlet biitcesi kapsaminda sunulmasi: Bu
tiir yapilanmalarda, saglik hizmeti sunan tesisler organik olarak merkezi
yonetim igerisinde yer almistir. Bu sekilde devlet etkinliklerinin daha
kapsamli olarak goriilebilmesi, daha siki mali kontroller, daha iyi nakit
yonetimi ve daha diisiik mali kontrol riski ongdriilmektedir. Ancak
nakit kisitlamas1 uygulamalarinin miimkiin olmasi, fonlarin gelecek yila
aktarimmin miimkiin olmamasi, sunum modelini degistirecek yonetim
esnekligi, daha az ve personele tesvik 6demesi yapmanin daha zor olmasi
gibi olumsuzluklar da dikkate alinmalidur.

-Kamu isletmeleri modeli: Bu sekilde 6zellikle saglik tesislerinin 6zel
kurulus mantig1 ile idare edildigi ancak tamamen kamu otoritesi elinde
yonetildigi bir yapilanma sz konusudur. Ozellikle saghk alaninda
gerceklestirilen kurumsal reformlar, kamu hastanelerini ¢ekirdek kamu
blirokrasisinden arindirarak kendi performanslarindan sorumlu kuruluslar
haline doniistiirir.

-Biitce disi doner sermayeler ile hizmet sunumu: Bu sistemde kamu
tesislerinin kismen merkezi biitceden ayrigmis oldugu bir yapilanma goze
carpmaktadir. Bu tiir yapilanmayla harcanmayan fonlarin gelecek yila
tagiabilmesi, fonun amaci1 dogrultusunda harcanmasina odaklanilmasi,
gelir akislarinin tahsis edilmesi, fonun degisen yillik biitge 6nceliklerinden
kaynaklanan uygulamalardan uzak tutulmasi, insan kaynaklar1 yonetimi
esnekliginde artig gibi imkanlar saglanabilmektedir.

-Kamu 6zel ortakliginin kurulmasi veya tam 6zellestirmenin yapilmasi:
Genelde bu model, iilkelerde korunmaya ihtiya¢ duyulan kesimlerin var
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olmasindan ortaya ¢ikmaktadir. Bu secenegin tek basina bir strateji olma
olasilig1 azdir. Pek cok iilkede kamu igletmesi ve 6zellestirme segenegi
esanli uygulanmaktadir. Saglik hizmetlerinin beraberce karma ve
rekabetci bir sekilde saglanmasi desteklemektedir. Ozellikle kamu 6zel
ortaklik modellerine yeni tesislere yonelik yatirim finansmaninin sinirl
oldugu yerlerde basvurulmaktadir (ilkar, 2009:60-61).

Ayrica burada bir parantez agarsak kamu 6zel ortaklig1 modelinin eskiden
beri uygulanmakta olan kamu hizmeti imtiyaz1 yontemine benzemekle
birlikte bu iki yontemin birbirinden farkli oldugunu da unutmamak
gerekir. Bu iki yontem, tabi olduklar1 hukuk rejimi, risk paylagimi, mali
diizenlemeler ve orgiitlenme bicimi ile ilgili baz1 6zellikler agisindan
farkliliklar gostermektedir (Kerman vd., 2012:3-5).

Yukarida sayilan dort yontem karsilastirildiginda, aslinda kamu
finansman1 6zel sektor finansmanina gore daha az maliyetli goriinmesine
ragmen; projelendirme, yapim ve isletim asamasinda o6zel sektoriin
getirdigi sinerji nedeniyle hizmetin daha kaliteli ve etkin verilebildigi
kabul edilmektedir. Kamu 6zel ortaklig1 modelinde genel olarak hizmetin
devreye girmesinden sonra 6zel sektore 6deme yapildigindan yapim isleri
son derece siiratli ve etkin tamamlanmaktadir. Hizmet karsiligir 6demeler
de ancak hizmetin belirlenen kalite ve miktarda alindiginda yapildigindan,
hizmet diizeyinin diismesi 6nlenebilmektedir. Nitekim Ingiltere’de yapilan
bir arastirmada bu model ile gergeklestirilen uygulamalarin klasik temin
yontemlerine gore %17 oraninda bir tasarruf sagladigi belirlenmistir. Yine
Ingiltere’de yapilan bir diger arastirmaya gore modeli uygulayan devlet
dairelerinin %80’1 saglanan hizmetin fiyat - kalite iliskisi agisindan ¢ok
1yi, 1yl veya tatmin edici oldugunu, kalan %15°1 bu model ile saglanan
avantajin biiyiik olmadigini, kalan %5°1 ise konuyla ilgili k6tii deneyimleri
oldugunu belirtmislerdir. Ayrica model ile yapilan uygulamalarda, 6zel
sektor sayesinde hizmet teminindeki risklerin daha duyarli sekilde analiz
edildigi goriilmektedir (Tekin, 2000:1-3). Bu gibi sonuglar, Tiirkiye gibi
birgok iilkenin modeli 6rnek almasini saglamastir.

III- KAMU OZEL ORTAKLIGI VE TURKIYE UYGULAMASI

Kamu 6zel ortakligi modelinin iilkemizde yayginlasmasi, Avrupa Birligi
etkisi ile olmustur. Birligin, liye tilkelerin altyap1 hizmetlerinin bu model
ile saglanmasi konusundaki somut diizenlemeleri ve bu konuda ayirdig:
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fonlar, 6zellikle 2003 yili igerisinde 6zel sektoriin de bu konudaki
girisimleri, devlet¢e bu konuda somut adimlarin atilmasini gerektirmistir.

Bu konuda atilmasi gereken en oncelikli adim; basta Ingiltere ve AB
diizenlemeleri olmak tizere, diger lilkelerdeki deneyimler dikkate alinmak
suretiyle, iilkemizde konuya 6zgiin yasal bir ¢er¢evenin olusturulmasi
(Tekin, 2000:1-3) olmustur. Bu siiregte model; bir sozlesmeye dayali
olarak, yatirim ve hizmetlerin, projeye yonelik maliyet, risk ve getirilerinin,
kamu ve 6zel sektdr arasinda paylasilmasi yoluyla gergeklestirilmesi
seklinde tanimlanmustir. Yani kamu 6zel ortakligi, kamu hizmetlerinin
yerine getirilmesinde kamu ve 6zel sektdr orgiitlerini bir araya getiren;
esitlik ve birlikte yonetme ilkelerine dayanan; yeni kamu ydnetimi
anlayisin1 benimseyen; mal ve hizmet liretimindeki maliyet, risk ve fayda
gibi sonuglarin tlim aktdrlerce paylasildigi bir yontem (Altan-Kerman vd.,
2013:10-12) olarak kabul edilmistir.

Bu dogrultuda model iilkemizde ilk olarak Saghk Bakanligi eliyle
uygulanmaya baslanmistir. Sonrasinda Milli Egitim Bakanlig1 ve Yurt-Kur
mevzuatina da eklenmistir. Kalkinma Bakanligimin orta vadeli planlarinda
son iki yildir bu yontemin tiim kamuya yayginlastirilmas1 benimsenmis ve
bu bakanlik biinyesinde Kamu Ozel Isbirligi Daire Baskanlig1 kurulmustur
(Glingor, 2012:4). Simdi bu siirece daha ayrintili bakalim.

A- Tiirkiye’de Kamu Ozel Ortakhig: ve Hukuksal Cergevesi:

Daha 6nce de belirttigimiz gibi kiiresellesme ve hizla yayilan piyasa
ekonomisine paralel olarak, iilkeler ekonomilerini serbestlestirmekte
ve mevcut kamu kuruluslarini 6zellestirmektedir. Bu serbestlestirme ve
Ozellestirme uygulamalarindan evrensel hizmetlerin sunuldugu dogal
tekeller de etkilenmektedir. Ancak dogal tekellerin serbestlestirilmesi
halinde smirli bir rekabet miimkiin olmaktadir. Dolayisiyla bu piyasalarda
Ozellestirme yapilmasi halinde ekonomik etkinlik artisi da ya c¢ok
sinirlt olmakta veya hi¢ olmamaktadir. Etkinlik artis1 olmamasi halinde
miilkiyetin kamu veya 6zel sektor elinde olmasi, toplumsal refah agisindan
fark etmediginden; tekellerin miilkiyetinin 6zel sektore devredilmesi
tartisilmaya baslanmistir (Solak, 2012:178). Bu nedenle 6zellestirmeden
farkli yeni modeller giindeme gelmistir.

Esasinda iilkemizde Ozellestirme ilkesi belirli durumlarda ve gerekli
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sartlar olustugunda kamunun bazi mal ve hizmetlerini tamamen 6zel
sektor firmalarina birakabilecegi ve kamunun bazi mal ve hizmet
(adalet ve iilkenin giivenligini saglamak gibi tam kamusal hizmetler
hari¢) sunumunu 6zel sektor firmalarina yaptirabilecegi seklinde kabul
gormektedir. Bu baglamda, {lilkemizde temel ancak béliinebilir kamu
mallart olarak 6zellikle saglik ve egitim alaninda hizmet sunumunda 6zel
sektor artan sekilde yer almaktadir (Parlak, 2010:85-86). D1s politika, dis
giivenlik ve adalet hizmetlerinin diinyanin tim devletlerinde dogrudan
kamu yararina yonelik olarak kamu kuruluslarinca, kamu personelince,
kamu kaynaklar1 kullanilarak stirekli, diizenli ve esitlik ilkelerine gore
sunulmakta ve hizmette yapilan hatalarin telafisinin ¢ok giic olmasi
nedeniyle bu hizmetlerin 6zel sektére birakilamayacagi; i¢ giivenlik,
saglik ve egitim kamu hizmetlerinde ise sinirlt olarak 6zel sektore izin
verilebilecegi (Akilli, 2013:92-93) kabul edilmektedir. Ulkemizdeki
genel egilim de bu dogrultudadir.

Diger tilkelerde oldugu gibi, Tiirkiye’de de kamu hizmetlerinin sunumuna
0zel sektoriin katilmi ¢esitli sekillerde gerceklesmis, bu baglamda;
imtiyaz, iltizam, yap-islet-devret, yap-islet, isletme hakki devri gibi
yontemler giinimiize kadar uygulanmistir. Tiirkiye, bazi kamu-6zel
ortaklig1 modellerini ilk uygulayan iilkelerden biri olmasina ragmen,
modelin uygulandig1 yaklagik 25 yillik donem incelendiginde, 6zel
sektor katiliminin istenen seviyelere ulasamadigi, hayata gecirilen
projelerin ise basta risk paylasimi olmak iizere ¢esitli nedenlerle genelde
sorunlar yasandigi goriilmektedir. Nitekim enerji ve havayolu ulagimi
sektorlerinde gergeklestirilen uygulamalar haricinde, kamu-6zel ortaklig
projelerinin yaygin bir sekilde uygulandigi ve basarili oldugu baska bir
sektor bulunmamaktadir.

Pozitif diizenlemeye bakildiginda kamu hizmetine iligkin imtiyazlarin
bugiin de gegerliligini koruyan 10 Haziran 1910 tarihli Menafi-i
Umumiyeye Miiteallik Imtiyazat Hakkinda Kanun ile diizenlendigi
goriilmektedir. Osmanli Doneminde yaygin olarak kullanilan imtiyaz
yontemine Cumhuriyet doneminde bir kag 6rnek disinda bagvurulmamais ve
kamu hizmetleri daha ¢ok devlet eliyle gergeklestirilmistir. Ancak zamanla
kamu hizmetlerine duyulan ihtiyacla birlikte kamu hizmetlerinin nitelik
ve nicelik olarak gosterdigi artis, devlet tarafindan yatirimlara ayrilan
kaynaklarin yetersiz kalmasina sebep olmus, bu kaynaklarin etkin bir
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sekilde kullanilmasinda goriilen eksiklikler ile klasik yonetim anlayisiyla
kamu hizmetlerinin istenen kalite ve diizeyde gergeklestirilememesi
nedeniyle alternatif modellerin uygulanmasi1 giindeme gelmistir. Bu
cercevede, 1980’11 yillardan itibaren ¢esitli yasal diizenlemelerle, kamu
hizmetlerinin 6zel sektdrce fakat imtiyazdan farkli gergeklestirilmesine
calisilmis ancak bu yasal diizenlemeler, anayasaya aykirilik gerekgesi ile
iptal edilmistir (Uz, 2007:1175-1176).

Tiirkiye’de kamu 6zel ortakligi yontemi ile ilgili olarak yasal diizlemde
atilan ilk adim, 1982 Anayasasi’nda degisiklik yapan 1999 tarih ve 4446
sayili Kanun ile gerceklesmistir. Anayasanin 47. maddesine eklenen
iki fikra ile bir yandan kamu tiizel kisilerinin miilkiyetinde bulunan
isletme ve varliklarin 6zellestirilmesine iliskin esas ve usullerin kanunla
gosterilmesi, diger yandan da kamu tiizel kisilerince ytiriitiilen yatirim ve
hizmetlerden hangilerinin 6zel hukuk sézlesmeleri ile gercek veya tiizel
kisilere yaptirilabilecegi veya devredilebileceginin kanunla belirlenmesi
Ongorillmiistiir. Ayn1 degisiklik kapsaminda Anayasanin 125. maddesinin
birinci fikrasia eklenen hiikiimle, kamu hizmeti imtiyaz1 sartlasma ve
sozlesmelerinden dogan uyusmazliklarin milli ve milletlerarasi tahkim
yoluyla ¢oziilmesinin 6ngoriilebilecegi belirlenmis, bu hiikiimle kamu
hizmetinin Orglitlenmesi ve finansmaninda esneklik saglanmistir. Bu
durum kamu hizmetlerinin sunumunda yeni modellerin niiniin agilmasi
sonucunu dogurmustur (Kerman vd., 2012:11).

Saglik sektoriinde ise 1987 yilinda ¢ikarilan 3359 sayili Saglik Hizmetleri
Temel Kanunu, hizmetlerin niteligi ve orgiitlenmesi ¢er¢evesinde kamu
0zel sektor ortaklig ile ilgili ilk ciddi adim goriilmektedir. Ardindan
1988 yilinda Numune Hastanesi ile baslayan saglik sektoriinde dis
kaynak kullanim uygulamalari, 1999 Anayasa degisikligi ile daha da
yayginlasmistir. Saglik Hizmetleri Temel Kanunu kapsaminda kamu 6zel
ortaklig1 yontemlerinden yap islet devret modeli 2005 yilindaki degisiklikle
beraber saglik sistemi icine girmis ve uygulanmaya baslamistir. 2006
yilindan sonra saglikta doniisiim cergevesinde gerceklestirilen saglikta
reform diizenlemeleriyle birlikte klinik hizmetlerinin de hizmet ihaleleri
ile disaridan temin edilmesi uygulamaya konulmaya baslanmistir. Bu
donemde oOzellikle saglik sektoriinde uygulanmak istenen kamu 6zel
ortakligi modeli ile kira bedeli karsiliginda saglik tesisi yapiminin
baslamasi, saglik tesislerinin ve ek binalarinin bakimi, onarimi ve tamiri
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islerinin yapilmasi, tibbi destek hizmetlerinin saglanmasi, tibbi hizmetler
disinda da hizmet sunumlarmin gergeklestirilmesi (temizlik, giivenlik,
yemekhane gibi), saglik tesislerindeki tiim tibbi gereclerin hazir edilmesi
(Acartiirk-Keskin, 2012:46-47) gibi hizmetlerin sunulmasi1 6ngoriilmiistiir.
Bu siiregte 2007 yilinda Saglik Bakanligi merkez teskilatinda ana hizmet
birimleri icerisinde sayilan Kamu Ozel Ortaklig1 Daire Baskanligi’nin
kurulmasi da bu yontemle ilgili 6zel birimlere 6rnek olmustur (Altan-
Kerman vd., 2013:10-12).

Ulkemizde kamu 6zel ortakligi modeli ile ilgili en ciddi diizenleme 2013
yilinda 6428 sayili Saglik Bakanliginca Kamu Ozel Is Birligi Modeli ile
Tesis Yaptirilmasi, Yenilenmesi ve Hizmet Alinmasi ile Bazi Kanun ve
Kanun Hilkmiinde Kararnamelerde Degisiklik Yapilmas1 Hakkinda Kanun
ile yapilmistir. Kanun s6z konusu modelle yapilacak olan saglik tesisleri;
Saglik Bakanliginca verilecek 6n proje ve belirlenecek temel standartlar
cercevesinde, kendisine veya Hazineye ait tasinmazlar iizerinde ihale ile
belirlenecek gercek kisilere veya 6zel hukuk tiizel kisilerine belirli bir siire
ve bedel tizerinden kiralama karsilig1 yaptirilacaktir. Bu amagla Maliye
Bakanliginca Hazineye ait tasinmazlar lizerinde gercek kisiler veya 6zel
hukuk tiizel kisileri lehine bedelsiz olarak {iist hakk: tesis edilecek ve bu
sekilde tasinmazlar devredilecektir. Projeyi yiirtiitecek olan sirket belirlenen
bir déonem yapim asamasi, bir donem isletme asamasi olmak iizere
hizmetin, {irtiniin veya yapim islerinin sunulmasini temin eder. Devlet ise
sirkete bunun karsiliginda uzun déonemlere yayilan bir 6deme planiyla kira
oder. Bu proje kapsaminda hizmetin devlet¢e sunuldugu kabul edilir ancak
isletmeyi 6zel sektdr gergeklestirir (Uygun, 2013:11-14). Ulkemizde son
donemde yiiriitiilen projeler bu esaslara gore devam etmektedir.

B- Kamu Ozel Ortakhg Modelinin Yapisi

Genel olarak kamu 06zel ortakligt modellerinin yapisi alti asamada
incelenebilmektedir. Buasamalar sirastyla; proje kapsaminin belirlenmesi,
stratejinin olusturulmasi, se¢im siireci, miizakereler, s6zlesme yapilmasi,
hizmet sunumunun baglamasi olacaktir. Simdi bu siirece daha ayrintili
bakalim.

-Proje Kapsaminin Belirlenmesi: Proje konusunun belirlenmesi amaciyla
projeye neden olan ihtiyaglar tespit edilir. Thtiyaglarin giderilmesine
yonelik segenekler belirlenir. Projenin hangi ihtiyactan dogdugu ve
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gerceklesmesi durumunda ne gibi faydalarin saglanacaginin tespiti bu
asamada sz konusudur.

-Stratejinin Olusturulmasi: Bu asamada ihale stratejisinin belirlenmesi
amag¢ edinilmistir. Bu amacla ihale grubu olusturulur. ihale grubu ¢ikti
sartnamesini diizenler. Bu agsamada risklerin de belirlenmesi 6nemlidir.
Bundan sonraki agamalarda belirlenen stratejiye bagl kalinir. Belirlenen
strateji ne kadar giiclii olursa projede basar1 o derece biiyiik olacaktir.

-Se¢im Siireci: Bu asamada, proje ile ilgilenen firmalarin teklifleri
glindeme gelir. Firmalar kendi sartlarina uygun teklifi verirler. Teklif veren
firmalarin 6n kosullar1 saglayip saglamadiklar1 5nem arz etmektedir. On
elemeyi gegen firmalar tespit edilir.

-Miizakereler: Bu asamada, proje kapsaminda s6z konusu hizmet i¢in 6n
elemeyi gegen firmalarla miizakereler yapilir. Miizakerelerde, sdzlesme
sartlar1 cercevesinde degerlendirmeler yapilir. Thaleyi kazanan firmayla
anlagma yoluna gidilir.

-Sézlesme Yapilmasi: Taraflar ihale siirecine girerler. ihale siirecinin
sonunda s6zlesmenin yapilmasi gerekmektedir. Dolayisiyla taraflarin da
yapilan bu sézlesmeye bagli kalmalari dncelikli kosuldur. Thaleyi kazanan
firma ile yapilacak sozlesmede Onemli risklerin transferine, paranin
degerlendirilmesine ve ddenebilirlik 6lciitlerine dikkat edilmelidir.

-Hizmet Sunumunun Baslamasi: Son asamada model konusu olan hizmet
yerine getirilir. Dolayisiyla bu agamada hizmet piyasaya sunulur (Altan-
Kerman vd., 2013:10-12).

Teorik olarak bu sekilde asamalardan gecilerek olusturulan kamu 6zel
ortakliklari, tlilkemizdeki uygulamada Saghk Bakanliginda kurulan
daire baskanligi ile somutlagsmistir. Bu baskanlik; kurumsal mekanizma
icerisinde ilk agamada, Saglik Bakanliginin plan, program ve politikalari
cercevesinde belirledigi ve belli dl¢iitlere dayali olarak se¢imini yaptigi
projeleri, 6n fizibilite raporlart ve arsa/arazi teminine yonelik ¢oziim
onerileri ile birlikte Yiiksek Planlama Kurulu’na sunmasi gerekmektedir.
Ikinci asamada Yiiksek Planlama Kurulu, Saglik Bakanliginin proje
Onerilerini inceledikten sonra karara baglamaktadir. Eger bu karar olumlu
ise yani proje kabul edilmisse, {igiincii asamada Saglik Bakanliginin,
Yiiksek Planlama Kurulu’nca yapilmasi onaylanan her bir proje igin,
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thale is ve islemlerinde kullanilmak iizere; 6n proje, fizibilite raporu,
temel standartlar dokiimani ile ihale dokiimanlarinin hazirlanmasini
saglamas1 gerekmektedir. Dordiincii asamada ise ihale ilan siireci
baslamaktadir. Idare tarafindan yaptirilmak istenen yapim veya yenileme
isleri ve On yeterlik ilani, Resmi Gazete’de, Tiirkiye ¢apinda yayimlanan
yiiksek baskili iki gazetede ve internette, belirlenen ihale tarihinden
en az doksan giin 6nce olmak iizere ve en az birer defa ilan yapilarak
duyurulmas1 gerekmektedir. Alman basvurular dogrultusunda yapilan
on yeterlik degerlendirme siireci ile bir diger asama gergeklestirilir.
On yeterlik degerlendirmesi sonucunda yeterligi belirlenen adaylara
thale giinlinden en az altmis giin 6nce davet mektubu gonderilmektedir.
Bakanlik tarafindan davetiye gonderilmis olan gercek ve/veya tiizel
kisiler, yapilacak isle ilgili tekliflerini sunarak degerlendirme siireci
baslatilmis olmaktadir. Yapilan inceleme ve degerlendirme sonucunda
teklifler i¢erisinde en az maliyetle en yiiksek verimlilik 6zelligine sahip
teklif kabul edilerek, teklif veren kisi/kisiler ile Bakanlik arasinda bir
sOzlesme imzalanmaktadir (Kerman vd., 2012:13-14). Son ddnemde
iilkemizde goriilen Saglik Bakanligi ve diger kuruluslardaki kamu 6zel
ortaklig1 sozlesmeleri bu adimlar izlenerek gergeklesmistir.

SONUC

Bilindigi gibi genel anlamda kamu 6zel ortakligi, bir sdzlesmeye dayali
olarak, yatirim ve hizmetlerin, projeye yonelik maliyet, risk ve getirilerinin,
kamu ve 6zel sektor arasinda paylasilmasi yoluyla gergeklestirilmesini
ifade etmektedir. Bu yontemi klasik yontemlerden ayiran en Onemli
ozellik, ozel sektor ile isbirliginin sadece ingaat asamasinda degil isletme
asamasinda da devam etmesi ve 6zel sektor insaat ve isletme sinerjisinin
olusturulmasidir. Geleneksel anlayista kamu hizmetlerinin ve bazi mallarin
kamu tarafindan iiretilmesi anlayis1 hakimken, bu faaliyetlere 6zel sektdriin
katilimi son y1llarda artan bir hiz kazanmaktadir. Ozel sektor bu faaliyetlere
cesitli sekillerde katilabilmektedir. Ozel sektériin gesitli basliklar altinda
kamunun mal ve hizmet {iretimine destek oldugu bu uygulamalar Kamu-
Ozel Ortakligi olarak adlandirilmaktadir. Ulkemizde uygulanmakta
olan Yap-KOO, “bir sézlesmeye dayali olarak, yatirrm ve hizmetlerin,
projeye yonelik maliyet, risk ve getirilerinin, kamu ve 6zel sektor arasinda
paylasilmasi yoluyla gerceklestirilmesini” ifade etmektedir. Islet-Devret,
Yap-islet, Isletme Hakki Devri ve Yap-Kirala gibi modeller kamu 6zel
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ortaklig1 uygulamalarinin birer 6rnegidir. Model baslangigta, iilkelerin
altyap1 yatirimlarinin karsilanmasi icin ihtiya¢ duyulan finansmani
saglamak tizere basvurulan bir yol olarak goriiliirken, glinlimiizde 6zel
sektoriin verimli isletmecilik becerilerinden yararlanilacagi, kamunun
ise yatirimlarin koordinasyonu, genel planlama, denetleme ve politika
belirleme gibi alanlarda odaklasmasinin saglanacagi bir model olarak
kabul edilmektedir (Kalkinma Bakanligi, 2012:6-7).

Ulkemizde kamu &zel ortakligi modeli genel olarak; enerji, ulastirma,
tarim, igme suyu, kanalizasyon, saglik, turizm, genel idare ve madencilik
sektorlerinde uygulanmaktadir. Basta saglik sektorii olmak tizere ilgili
alanlarda ortaklik s6zlesmelerine Hazine garantisi 3996 ve 4283 sayili
kanunlar verilmistir (Acartiirk-Keskin, 2012:42-44). Modelin en yogun
kullanildigr saglik sektoriinde en dikkat ¢eken proje saglikta donilisiim
kapsaminda saglik kentleri veya entegre saglik kamptislerinin kurulacak
olmasidir. Bu siirecte iilkemizde kamu 06zel ortakligi yonteminin
uygulanmasina yonelik yasal adimlar atilmasiyla; saglik hizmeti ile ilgili
olarak hizmet alim1, sunumu, 6rgiitlenmesi ve finansmani agisindan 6nemli
degisiklikler yapilmistir. Ayrica Saglik Bakanligi biinyesinde Kamu Ozel
Ortaklig1 Daire Baskanligi ile Insaat ve Onarim Daire Baskanlig1’nin ana
hizmet birimleri icerisinde yerini almasi ile orgiitlenmede de degisim
yasanmustir. Bu degisimler yasanirken; kamu 6zel ortakligi yonteminin, 6zel
sektor finansman kaynaklarinin kamu yatirimlarinda kullanilmasini; riskin
0zel sektorle paylasiimasini; uzmanliga dayali bir altyapinin olusturulmasin;
saglik tesisi yapim siirelerinin kisaltilmasini ve buna iligkin maliyetlerin 6zel
sektore aktarilmasiyla kamunun yatirim yiikiiniin uzun yillara yayilmasini,
tibbi hizmetler disindaki hizmet ve alanlarin isletilmesinin 6zel sektore
yaptirilmasini saglayacagi ongoriilmiistiir. Bu amaclarin gergeklestirilmesi
icin Saglik Bakanligi tarafindan 22 ilde 30 saglk kampiisii planlanmis ve
17 proje ortaya konulmustur. Bu projelerin gergeklestirilmesi ile saglik
sektoriinde hastane ve hastane yatagi sayisinda ciddi bir gelisme saglanacak,
bdylece kamunun saglik alanindaki maliyetleri azaltilirken etkin ve verimli
bir saglik hizmeti de sunulacaktir (Acartiirk-Keskin, 2012:45-46).

Bu sekilde uygulamaya konulmaya calisilan diizenlemelerde Saglik
Bakanliginin hastane kampiisleri ihalelerini alan sirketlere ve
konsorsiyumlara hastanelerin yiizde 70 doluluk oraninda g¢alistirilacagi
garanti edilmektedir (Erbas vd., 2012:8-9). Bu durum projelere 6zel
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sektoriin ilgisini artirmaktadir. Projelerin tamamlanmasiyla ek binalar ve
mevcut hastaneler tizerinde yapilan iyilestirme ¢alismalari ile yaklasik 5
bin civarinda olan nitelikli yatak sayis1 40 - 50 bin civarina yiikselirken,
saglik alaninda devrim niteligi tasiyan 5 yildizli otel goriiniimiindeki
dev saglik kampiisleriyle bu sayinin 120 bine ¢ikacagi ongdriilmektedir.
Bu durum saglikta sunulan hizmet kalitesinin ¢ok iist diizeye ¢ikacagi
anlamina gelmektedir (Acartiirk-Keskin, 2012:48).

Ulkemizde saglik sektdriinde yaygin olarak uygulanan kamu &zel
ortaklig1 modelinin {istiin yanlar1; hasta esasli hizmet amaclarina daha
fazla odaklanmaya izin vermesi, saglik hizmetlerinin kalitesinin artmasina
yonelik kiiltiirel degisimi tesvik etmesi, basa bas operasyon, yonetimin
mali disipline odaklanmay1 saglamasi, daha yetkin kidemli yoneticilerin
bagimsiz olarak isi yiiriitmesi, saglik hizmeti sunumu ve fiyatlandirmasina
yenilik yapma serbestisi imkani, 6zel sektor muhasebe, raporlama ve
diizenleme rejimi igerisinde calismasi ve Ozel sektorle rekabet etme
giiciiniin artmasi (Ilkar, 2009:60-61) gibi hususlardur.

Modelin bu olumlu ydnleri yaninda tartisilan bazi sorun alanlar1 da
bulunmaktadir. Bunlardan ilki Saglik Bakanligiin sistem igerisindeki
rolii ile ilgilidir. Saghk Bakanliginin hem politika belirleyici, hem
sunucu, hem finansor, hem diizenleyici ve hem de denetleyici olmasi
bir sorun teskil etmektedir. Ikincisi, modelin éngdrdiigii sozlesmelerin
karmasik olmasi nedeniyle bu uygulama kapsaminda olusturulacak
sOzlesmelerin tasariminin ve yoOnetiminin profesyonellerce yapilmasi
gerekliligidir. Sozlesme tasariminda yapilan, risklerin yanlis dagilimi,
yetersiz veya eksik yaptirimlar gibi esasl hatalar, uzun vadeli bu modelde
ciddi sorunlara yol agabilecektir. Ugiinciisii, sozlesme sonrasinda yapilan
tesislerin kamuya devrinin mi yapilacagl yoksa isletmeye devam mi
edilecegi hususudur. Kamu 6zel ortakligi dogrultusunda olusturulan
sOzlesmelerin siiresi bittiginde yapilan tesislerin igletilmesinin kamuya
devredilmesi ya da kamunun ayni tesisleri farkli yontemlerle tekrar 6zel
kisilere devretmesi durumu bir soru isareti olusturmaktadir. Dordiinciisii,
daha 6nce devletce yapilan islerin 6zel sektore devri, devlette bu hizmeti
veren kapasitenin kaybolmasina neden olabilecektir (Kerman vd.,
2012:113-14). Ayrica bu projeler kapsaminda belli alanlarin ticari alan
olarak kabul edilip sirketler tarafindan ticari mantikla isletilecek olmasi
(Uygun, 2013:11-14) endiselere yol agmaktadir.
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Bunlarin yaninda modelin uygulanma siirecinde daha az seffaflik,
performans ve hesap verebilirlik bilincinin daha az olmasi, daha yiiksek
maaglar, yeterli niteliklere sahip olmayanlarin keyfi olarak istihdamina
neden olabilmesi, yonetim kurulu gozetim denetim sorumlulugunu tam
olarak yerine getirememesi ve nihayetinde devletin {istlenmesi gereken
yiikiimliiliiklerin ortaya ¢ikabilmesi ile kamusal saglik hizmetlerinin
ozellestirilmesine dair kamuoyunda yanlis algilamalar olusabilmesi
gibi olumsuz (Ilkar, 2009:60-61) hususlar da séz konusudur. Ayrica
kamu hizmet ve yatirim alanlarinin piyasalastirilmasinin, kamudaki
orgiitlli isglictinlin yerini Orgiitsiiz ve daha ucuz emek giiciiniin almasi
anlamina geldigi, kamu 6zel ortaklik uygulamalari ile bir yandan kamu
gorevlilerinin istihdam giivencesinin ortadan kalkacagi bir yandan da kar
oranlarini artirmak isteyen sirketlerin isttihdamda daralmaya gidecekleri ve
gorevlilerinin kamu ¢alisan1 olma vasiflarini kaybedebilecegi (Gilizelsari,
2009:75) elestirileri de degerlendirilmelidir.

Tim bu sorunlar; mevzuattaki bosluklarin giderilmesi, Saglhk
Bakanliginin sistem igerisindeki roliiniin netlestirilmesi, siireci takip
edebilecek kalifiye eleman sayisinin arttirilmasi, sozlesme siirelerinin
bitimiyle ortaya c¢ikabilecek belirsizliklerin giderilmesi ve kamuoyuna
yonelik farkindalik ¢aligmalarinin  yayginlastirilmas: ile (Acartiirk-
Keskin, 2012:45) kismen giderilebilir. Stiphesiz bu modelin planlandigi
sekliyle uygulanmasiyla topluma, saglik hizmetleri daha hizli ve daha
kaliteli bir sekilde verilecektir. Kamunun tizerindeki 6nemli yiikler ve
sorumluluklar, bu yolla hafifletilecektir. Kamu hizmetleri daha hizli ve
etkili bir sekilde halka ulasmaya baslayacaktir. Ayn1 zamanda kamu
hizmetlerinin finansman kisminda da gozle goriilebilecek avantajlarin
yakalanmasi s6z konusu olacaktir. Ancak tiim bu olumlu 6zellikler model
kapsaminda hazirlanacak detayli sézlesmelerle miimkiin olabilecektir.
Modeldeki sdzlesmeler net ve anlagilir olmali, her konuyu kapsamalidir.
Bu konudaki ihmallerin ve hatalarin Oniine gegilebilmesi i¢in de
denetimlerin arttirilmasi gerekmektedir (Acartiirk-Keskin, 2012:48-49).
Bu yoniiyle model yeni kamu ydnetimi anlayisinin devlete bigtigi role
de olduk¢a uygundur. Bu sekilde 6zel sektoriin dinamizminden yiiksek
oranda yararlanirken, gerekli tiim sektorlerde devlet bizzat is yapan degil,
diizenleyen ve denetleyen olmak zorundadir. Bu saglandiginda etkin
devlet 6ngoriisii gerceklesecek ve sosyal devlet harcamalari da daha rahat
yapilabilecektir.
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Calisma ve Sosyal Giivenlik Egitim ve Arastirma Merkezi
Tarafindan Yiiriitiilen Sosyal Politika Egitimlerinin
Yonetimindeki Tarihsel Doniisiim

Erdem CAM"

ABSTRACT

Social policy trainings which are implemented for adults are organized by Ministry of Labours in many countries.
The responsible organization for this purpose is Centre for Labour and Social Security Training and Research
in Turkey. In this study, the training and research activities of the Centre are discussed in the context of labour
administration. Through the analysis on the institution, it is identified that legislative changes and reformation
on the structure of the Centre should be conducted in order to achieve the objectives and tasks effectively that
are mentioned in the institutional act of the Centre and social policy perspective. For this purpose, fundamental
principles of a new model are advised for Turkey.

Keywords: Adult training, social policy training, occupational health and safety training, labour administration.

0z

Yetigkinlere yonelik siirdiiriilen sosyal politika egitimleri bir¢ok tilkede Caliyma Bakanliklar1 biinyesinde 6rgiitlenir.
Tiirkiye’de de bu gorev Calisma ve Sosyal Giivenlik Bakanlhigi'nin bagli kurulusu olan Calisma ve Sosyal
Giivenlik Egitim ve Arastirma Merkezi tarafindan yiiriitiilir. Bu ¢alismada Merkez’in yiiriittiigii sosyal politika
egitimlerinin yonetimi incelenmis, egitim faaliyetlerinin nasil iyilestirilecegi tartisilmistir. Bu faaliyetler ¢aligma
yonetimi kapsaminda sistem analizi teknigiyle ele alinmistir. Kurum incelenirken, kurulus yasasinda belirtilen
amag ve gorevlerin daha etkili bir bigimde, sosyal politika perspektifine uygun olarak yerine getirilmesi i¢in yeni
bir mevzuatin ve orgiitlenmenin gerekli oldugu tezi savunulmus; yeni bir modele iligkin temel ilkeler sunulmustur.

Anahtar Sozciikler: Yetigkin egitimi, sosyal politika egitimi, i saglig1 ve giivenligi egitimi, calisma yonetimi
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1 This article is the revised version of the paper which was published in Turkish in the “Is,Gii¢” Industrial
Relations and Human Resources Journal” April 2013, Vol.: 15, Num.: 2, Page: 29-51.
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INTRODUCTION

Labour administration and social policy training for adults are closely
related, because this activity is predominantly carried out by Ministry of
Labour and Social Security, which is the main agent of labour administration
and related and affiliated institutions, while contributions of private
training institutions are limited. Besides, other national public institutions
and establishments related to labour administration contribute to this
activity. Ministry of Health, Ministry of National Education, Ministry of
Development, Ministry of Family and Social Policies, Ministry of Science,
Industry and Technology, Turkish Standards Institute, Turkish Statistical
Institute, Turkish Accreditation Agency, Public Administration Institute for
Turkey and Middle East, Scientific and Technological Research Council
of Turkey, Vocational Qualification Institute can be cited as examples of
these institutions. Furthermore, labour and employers’ unions, universities,
various foundations and associations which work in the field of occupational
health and safety, are other non-governmental organizations relating to
labour administration (Piyal, 2005).

Administration of social policy training is mainly under the authority of
Centre for Labour and Social Security Training and Research. Even though
other public institutions and establishments apart from this centre have
several tasks, the training activities aforementioned are carried out by this
Centre since 1955. However, conducted activities do not involve basic fields
of labour administration precisely, either in institutional sense, or in the
sense of training content, and output of the Centre cannot produce resource
for policymakers. However, by the Advisory Jurisdiction of International
Labour Organization No: 158, ministries of labour are codified as Centres,
where information are gathered in required areas such as employment and
social policies, nationwide conducted services are coordinated. As is known,
social policy involves several disciplines and social policy training for
adults comprises a very broad area. It is impossible to make an examination
of training and research method that comprises all of those areas in a single
article. Therefore, chosen subject of study in the article is administration of
activities of the Centre. Another reason for choosing this subject is lack of
sufficient attention to subjects related to labour administration in national
scientific literature (Ciner, 2007:260).
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In this article, “system analysis technique” was applied. While analysing
recent activities of the institution, predominantly “participant observation
technique” is preferred. One of the main methods that provide determination
of the effects of administration and administration problems on education
and research is participant observation. Therefore, the author’s occupational
experience in Ministry of Labour and Social Security, Centre for Labour
and Social Security Training and Research and other public institutions is
also reflected on the article.

The article consists of three main chapters and supports the argument
that training conducted by the Centre is shaped by academic (1955-
72), technocratic (1972-2003) and bureaucratic (2003-2013) effects in
historical process. The first chapter explains the conceptual framework. In
the second chapter, historical development of the Centre, organizational
structure and structure of trainings are portrayed with the main lines.
In the last chapter, based on identified problems, why current system
should be transformed and some principles about main components of
a (possible) new model of organizational structure have been presented

I- CONCEPTUAL FRAMEWORK: TRAININGS OF SOCIAL
POLICY IN THE CONTEXT OF LABOUR ADMINISTRATION

Within the framework of Labour Administration Convention no.150 and
Labour Administration Recommendation no.158 of International Labour
Organization signed in 1978, labour administration can be described an
organizational structure, which prepares, executes, inspects, evaluates and
coordinates the national labour policy®. In (a) subsection of article 1 under
the caption “’For the purpose of this Convention” of ILO convention no. 150,
labour administration is described as “public administration activities in the
field of national labour policy”. Piyal (2005) has described labour policy as
“’an organization that transforms a consistent national policy to an efficient
and productive service production thanks to a coordinated system, and for that
purpose, achieved to integrate active participation of employees, employers
and organizations with sufficient labour force and pecuniary resource.”

Description that has been made in subsection (a) of article 1 in the

2 Turkey has not affirmed Labour Administration Convention no.150 and Recommendation no. 158.
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Convention No: 150 were explained in detail in the following articles of
the convention. Accordingly, the term system of labour administration
covers all public administration bodies responsible for and/or engaged in
labour administration--whether they are ministerial departments or public
agencies, including parastatal and regional or local agencies or any other
form of decentralised administration --and any institutional framework for
the co-ordination of activities of such bodies and for consultation with and
participation by employers and workers and their organisations (ILO, 1978a).

In Recommendation concerning Labour Administration no. 158, which
is accepted in the same year in order to clarify the instructions accepted
in the Convention in practice, it is emphasized that administration should
act together with social partners in captions of labour standards, labour
relations, employment and research in labour matters, which are main event
issues (ILO, 1978b). Thereby, it is foreseen that training activities cannot
be conducted independently of labour and administration organizations.

In the context of abovementioned adjustments, basic activity fields of labour
administration can be collected under four main topics. They are labour
norms, employment, vocational relations and training and research in labour
matters (working life). Labour norms consist of labour conditions, wages,
employment conditions, occupational health and safety, work environment,
social security and labour inspection; activity fields of employment consist
of national employment policy, unemployment insurance, vocational
training, vocational guidance and employment services; activity fields
of professional relations consist of services for employers and workers,
solution of collective bargaining and collective disputes; activity fields of
training and research in labour matters in working life consist of training,
research, prospecting and prudential analysis (Piyal, 2009:251-259). In this
context, training and research includes adult-oriented trainings of social
policy in other activity fields within labour administration and researches
done in order to determine the policy and strategy.

Scientific field of social policy is described with narrow and broad senses
in doctrine. In narrow sense, social policy is “a doctrine including studies
aimed at sustaining and conserving the state and legal order against
relations, movements, struggles and contradictions between social classes
in society.” (Talas, 1990:31). In broad sense, social policy can be described
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as all measures for not only relations between employer and working class,
even including preindustrial era, but also for all sectors of society including
the ones in need of protection (Tuna and Yalgintas, 1999:28-29). Policies
for women, children, elders and people with disabilities are topics within
are of interests of social policy (Koray, 2000:11). According to a definition
including both definitions, social policy is “scientific discipline about public
policies intended to widely protect dependent workers, economically poor,
social sectors and groups, which are in need of care, attendance, help and
support, against risks and problems that they face and/or may face” (Altan,
2006:5, Akan 2011:32).

In the most general sense, social policy is overall policies intended for social
sectors which are in need of protection, as well as, it includes public policies
about welfare and distribution of welfare (Heintz and Lund, 2012). In the
present case, sustaining adult-oriented trainings of social policy should aim
to be oriented to workers who strive to take a bigger share from distribution
of welfare. In the circumstances, the main target group of aforementioned
trainings is workers and the unemployed. As one of the institutions which
determine social policy of the state is Ministry of Labour and Social Security,
it is accurate that these trainings are performed within Ministry Labour and
Social Security as interference method and public policy®. In fact, labour
administration and social policy cannot be separated. The main problem
is, despite being in such close relationship with each other, while making
decisions; decision makers who steer labour administration do not look
the issue from the viewpoint of social policy. Consequently, even though
problems cannot be solved because of economic and technical reasons,
insolubleness for most of problems depends on different reasons: Lack of
knowledge and proposals and failure to develop necessary characteristics
of attitude and behaviour for the solutions (Piyal, 2005). However, in
subsection 1 of article 6 in the Convention no. 150 of International Labour
Organization, it is written as follows “The competent bodies within the
system of labour administration shall, as appropriate, be responsible for or
contribute to the preparation, administration, co-ordination, checking and

3 Inresearch of many countries, it is seen that trainings and research in working life is a task assumed
by ministry of labour of mentioned country or the task is assumed by a structure which is funded
ministry and social partners but has administrative and financial autonomy.
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review of national labour policy, and be the instrument within the ambit of
public administration for the preparation and implementation of laws and
regulations giving effect thereto™ (ILO, 1978a).

It should be primarily remarked that the main purpose behind building a
training and research system is to do result-oriented works. It can be done
with a structure which is organized for certain goals. In order for training and
research system to perform operationally, political authority should describe
the working life environment for the operation ,training and research system
and it should show a will for that matter. At this point, the political authority
should make tangible decisions concerning privileged fields of problems in
working life, because the privileged task of a system should be identified
for the solution of problems in that country. Concordantly, general problem,
as mentioned in constitution of ILO, is to contribute to social peace, special
problem is to actualize policies that produce a solution to problems of
working life in Turkey. The Second step after manifesting such political
will is detection of impact, which would be created on working life with
taken strategic decisions. Therefore, themes about working life, problems of
workers and worker unions, requirements of civil servants are identified and
basic methods about how to solve these problematic fields are determined
within the strategic decisions. For example, if training of occupational
health and safety specialists, this training should be application-oriented
and should be designed in a way that it includes the training of employee
at work. If problem is the operation of collective bargaining system, herein
there should be done a training of collective labour agreement devoted
to trade unionists. Many similar examples can be given. The third step is
process of creating organization of administration and services, which will
put taken strategic decisions into practice. For this, a service organization
which is to put content of given strategic decision into practice and an
administrator who has capacity to manage the process are assigned. The last
step is practice stage. These practices reveal themselves in form of reflection
of will of policy maker to the fields about labour administration by means of
training and research activities.

II- SOCTIAL POLICY TRAININGS FOR ADULTS

Political will, which is the first phase of system analysis, has first started
with inserting provisions within the agreements that put an end to World
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War I in order to regulate employee/employer relationship. With regard
to those provisions, International Labour Organization (Isikli, 2003:136),
which was founded in accordance with the provisions set by Treaty of
Versaille after World War I, has acknowledged “Philadelphia Declaration”
after World War II in 1944. In this declaration, ILO’s responsibilities
regarding economical developments, which have undeniable effects on
the living conditions, have been emphasized (Turan, 1979:136). In the
light of these developments ILO started to conduct a variety of activities
in order to ensure worldwide labour peace and social justice. One of
these activities is to set standards regarding the living conditions in the
region, by establishing regional institutes and activity Centres in various
countries. Institutional structure, which conducts the social policy
training for adults, has been developed as a result of this understanding.
For this purpose, in Turkey, Near and The Middle East Activity Centre*
and Labour Institute for Near and The Middle East® were founded in
1955. Therefore, through some international institutions, decision makers
of the era wanted to ensure that newly-originating employee/employer
relationships in Turkey were developing some certain standards.

Political decision making mechanism, which is the first step to be taken in
policy making with regard to labour administration by means of training
and research, started to operate in this way. Firstly, agreements have been
signed upon this decision and institutions have been established, which
are corresponding in Turkish administrative system.

YODCE continued to operate under ILO for five years and was adhered

4 TBMM (1952) Law dated July 10, 1952, numbered 5947 regarding the acceptance of the
agreement signed between International Labour Organization and Republic of Turkey in Geneva
in order to establish Labour Institute for Near and Middle East of Activities, Official Gazette
Date: June 13, 1952, No: 8134.

5 Labour Institute for Near and Middle East was founded by the Additional Agreement between
International Labour Organization and Republic of Turkey dated 17.01.1955 prepared depending
on the Law dated July 10, 1953 and numbered 6114. Law No: 6114 was adopted on July 13,
1953 and published on the Official Gazette dated July 10, 1953 and numbered 8454. In my
previous studies, the date of the Law numbered 6114 was recorded as September 5, 1951. This
is the date relating to the corresponding between Fatih Riistii Zorlu, Secretary General of the
International Cooperation Organization and Milton Winn, United Nations Technical Assistance
Special Delegate in the eye of Republic of Turkey.
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to Ministry of Labour by the Law No: 7460 accepted on February, 27,
1960°. Tasks have been determined in the Article 2 of the Organizational
Law which regulates the activity fields of the Centre’. Centre holds three
main fields of activity according to Organizational Law. First one includes
the fields of activity consisting of a wide range of topics with regard to
working life, the second one includes training activities for social partners
and operators in the market, and the third one includes in-service training
activities for the personnel charged in MoLSS-related and affiliated
institutions. First of all, it should be pointed out that the first two activity
fields and the third one have different fields of activity. The first two main
fields contain the training and research activities that employees subject to
labour law and institutions which employ personnel as such need for their
working life. The third one conducts in-service trainings for bureaucrats
and technocrats employed in ministries, which is specific to professionals
who shape the working life and policy makers and requires a different kind
of process and specialization. The main difference between them is that
the trainings for workers and trade unionists contain laborers’ charged in
different business lines, worker’s representatives, intermediary managers
while the other one contains specialists who are beyond a certain education
level and work in accordance with statue law. Therefore, such a difference
necessitates the preparation of the kind of programs which require the use
of different training methods and techniques. The second main difference

6 A committee was developed in TBMM in order to discuss this issue on February 18, 1960.
Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi (1960) Zabit Caddesi, Sabik Zabit Hulasasi, Kirkinci Inikat,
18.11.1960 February, Term: X1, Volume: 11, Assembly: 3, First Court. As a result of the activities
of the committee, organizational law relating to Labour Institute for Near and Middle East
was acknowledged by TBMM on February, 27, 1960. Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi (1960)
Zabit Caddesi, Sabik Zabit Hulasasi, Ellinci Inikat, 28.11.1960 February, Term: XI, Volume:
12, Assembly: 3, Third Court. The acknowledged law published on the Official Gazette dated
February, 29, 1960 and numbered 10444.

7 Tasks determined in the organizational law numbered 7460 are summarized as follows:
working life, social security, occupational health and safety, employee/employer relationship,
employment, efficiency, total quality administration, labour market surveys, ergonomics,
environment, first aid, business statistics and so on and preparing training programs, give
training or purchase training service for occupational physician, engineer, technical staff, nurse
to be employed in order to avoid health and safety risks in the workplace and conduct protective
services and other health personnel with respect to occupational health and safety, making
research investigations and collect documents in this regard.
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is that the first group consists of employees and employers who are directly
affected by the sustainability of work, labour peace, occupational health
and security, while second group consists of public officials in charge in
order to ensure the sustainability of those mentioned. Another difference
is that target groups are employed according to different legal statuses.
Laborers’ are employed according to principles of law of contract (private
law) and public officials according to status law (Aktay, 2000:5-6) (public
law). When considered in this context, the legal regulation in question
covers each and every person who works in the market and in government
positions. This case basically proves that the law do not aim to ensure that
a certain policy be put in force. The third and subsequent paragraphs of
the second article of the law involve the consultancy and the research and
publication topics. These are rightly determined as the fields of activity
which are required to be included in every training and research Centre.

Institute, which carried out its activities until 1972 in Istanbul, moved to
Ankara pursuant to the decree of Ministry of Labour®. The period until
1974 may be defined as academic period. There have been no activities in
the Institute between the years 1972-1985 except for a few translations’.
Institute, whose name was changed as Near and Middle East Labour
Training Centre'’, was transformed into a training Centre'' when MoLSS
was being restructured in 1983. Such change made activities in the Centre

8 See Cam, 2012 for the grounds why Labour Institute for Near and Middle East moved to Ankara.

9 See: Cam, 2012 for these activities.

10 The name of the institute has been changed as “Labour Training Centre for the Near and
Middle East” in the Article 32 of Statutory Decree dated December 14, 1983 No: 184 with the
title Affiliated Institutions regarding the Organization and Functions of Ministry of Labour and
Social Security. This provision has been also preserved in the Article 30 with the title Affiliated
Institutions of the law No: 3146.

11 The grounds for this change have been explained in TBMM minutes as follows: “numerous articles
of the law numbered 7460 lost the feature of being applicable within the process. A modern training
and research institution is required, which can give training, research, publication, documentation
and consultancy services to Ministry, related institution and the affiliated institution of the related
institution and other public officials and private sector employees, employers, and generate those
developments in our country. In order to satisty the needs in this regard, necessary regulations have
been made for the establishment of Labour and Social Security Training and Research Centre by
reconstructing Labour Institute for Near and Middle East” Establishment of Tiirkiye Biiyiik Millet
Meclisi (TBMM) (The Grand National Assembly of Turkey) (2003) Social Security Institution and
Legislative Proposal about and Grounds for Amending the Statutory Decree, Petition submitted by
Kayseri Deputy, Hasan Basri Ustiinbas to Speakership, Record No: 9444, 22531
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to boom and in-service training activities were conducted for the ministry
personnel as well as short-term seminars with regard to occupational health
and safety and labour law. These activities were carried out by inspectors,
academic members or experts who contributed out of Centre. This period
can be defined as a technocratic one in which inspectors was highly active
in the Centre. Centre’s name changed as CASGEM because of not fulfilling
the expected benefits and new staff such as Labour and Social Security
Junior Training Experts was appointed (Cam, 2012). The centre turned into
an institution where bureaucratic influence was strongly recognizable.

There have been no significant changes except for career members of the
profession and second vice president when the law amendment has been
analyzed. Thus, as stated in the law amendment, the statement “numerous
articles of the law numbered 7460 have been devoid of the attribute
of being applicable over 40 years” has not been fixed with this law
amendment because the articles devoid of being applicable haven’t been
dealt with. Various articles of the law are still non-applicable because no
secondary regulation is associated with the articles.

Another deficiency of the law is tasks, which should be carried out in the
Centre. They consist of general headings and there is some kind of uncertainty
about which field should be chosen by the career experts employed.
However, when the institutions of other countries have been analyzed,
main service units of the institutions are structured upon specialization'®.
Titles which were stated in the law and haven’t been worked on yet have
the feature of being another choice, while training topics create an option,
which CASGEM have been, conducted activities since it was founded.

However, the situation gets more complicated because an administrative
structure does not exist and trainings are being conducted without a plan.

When it is analyzed in this context, coexistence of different target groups
which operated in this field and lack of systematic determination of topic
titles of the operations indicate that the targets of the Centre have not been

12 For example, 30 experts, employed in Czech Republic Labour and Social Work Research
Institute, serve in different expertise sections in the Institute (RILSA, 2011). Same division of
labour has also been set in Japan, Lithuania and India in accordance with needs (JILPT, ISRC,
VVGNLI, 2011).
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well determined yet. Lack of such a system leads also to disruptions in
the progress of the system. Such disruptions reveal themselves especially
on the organization. For example; the head of administration were
changed 8 times between the years of 2003 and 2013. The nuances in the
understanding of work approaches and lack of an established institution
culture may be considered as an indication that activities are not carried out
in the institution within the frame of a qualitative and quantitative stability.

A- Tasks, Organization of the Centre and the Structure of the Programs

Next step in training and research system is how to actualize the legal
regulations. Service organization is carried out for that purpose. Within this
process, it will be determined whom to cooperate with and how and to which
target group the service will be presented. The structure of organization is
made clear after determining the first two steps. When this organization is
being founded, personnel is chosen according to the quality of the service
and the assurance is provided as to the autonomous structure in which the
personnel will work (Piyal, 2009:316-319). The organizational structure of
the Centre has gone through a variety of changes since the date 1955 which
is was founded.

Career personnel employment in the Centre first began in at the end of
2004 and continued in four different periods until 2016". According to
2016 data, there are twenty two Labour and Social Security Expert and
one Labour and Social Security Junior Expert serving in the institution. It
may be pointed out that Centre gained speed and the activities diversify
after such changes in employment policy.

13 These periods are 2004, 2006 and 2010, respectively. In 2004, 8 junior experts were employed
and 6 discharged. In 2006, 10 junior experts were employed and 6 discharged. In 2011, 13 junior
experts were employed and 7 discharged and as from the date the paper was written, there has been
no discharge. Consequentially, in the Centre, there are 22 experts and 1 junior expert, which may
be considered as career personnel in addition to other staff in subsidiary units. It can be concluded
that the institution hasn’t had a satisfactory work environment considering the new institutions and
titles of the staff discharged. The subsequent institutions in which the Junior Experts, discharged
in the first period started to serve: Banking Regulatory and supervisory Agency, Radio and
Television High Council, Energy Market Regulatory and Supervisory Agency, Central Bank of
the Turkish Republic, Middle East Technical University and Ministry of European Union. The
subsequent institutions in which the Junior Experts, discharged in the second period started to
serve: Telecommunication Supreme Board, Capital Market Board, Ministry of Justice, Supervisory
Board of Vakiflar Bank, CSGB Labour Supervisory Board, Social Security Institution.
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Since Training Experts and Junior Training Experts in the Institution are
not organized according to certain specializations, internal circulars were
applied as a solution in the past. However, it may constitute an impediment
for this structure to operate efficiently that legal nature of internal circulars
are not as binding as laws or regulations. Therefore, regulations, whose
foundations are more solid, are required in terms of administrative law.
Another problem is the quantity of manager transfer. Transfer in the Central
Administration has been shown in the following table.

Table 1. Manager Transfer in the years 2003-2012

Manager Term of Office

AB 2003 - 02.2008
CD 02.2008 - 09.2009
EF  (by proxy) 09.2009 - 09.2010
GH (by proxy) 09.2010 - 04.2011
CD 04.2011 - 06.06.2011
GH (by proxy) 06.06.2011 - 24.10.2011
1IJ (by proxy) 25.10.2011 - 28.12.2011
JK 28.12.2011 - ongoing

When the table above is examined, the lack of stability in the last five
years in the government administration and every manager’s adopting
a different approach to work create an obstacle to the functioning of
the circulars. The lack of legal infrastructure brings a non-professional
approach in the administration of the organization. This structure, which
is quite open to bureaucratic interference, may, from time to time; show
attributes which includes practices that can be deemed as nepotism.

B- Transformation in Training Administration: From Academic
Approach to Technocratic Approach, From Technocratic
Approach to Bureaucratic Approach

We already pointed out that the first three conditions, which are required
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for the formation of training and research system, involve the processes
of political decisions, legal regulation and creating organization. The
systems get to operate in the stage subsequent to the aforementioned stages.
Considering that the system, which intends to do training and make research,
also aims to make improvement and raise awareness, it is significant to
create activities that will lead to change in behaviors and attitudes in the
fields which are considered as basic components of training administration
(Phials, 2009:319). Training is the most effective way that can be used to
achieve this aim. Therefore, the training programs conducted at the Centre
are also required to be formed towards this objective. Thus it is examined
what kind of a training policy the organization has hold and how it is
managed from its foundation to present time. Which topics are influential in
determining trainings and what kind of a method is adopted to present it to
the target group? In the following lines, we have tried to answer this question.

General feature of the training activities carried out in the Centre is that
training is of short duration. In Advisory Committee Meeting'* held every
year in the last week of December, the following year’s training targets
and a plan is prepared according to the number of trainings aimed. But
Centre operates according to the market demand for training rather than
the plans prepared. Quantity instead of quality came to the fore in order
to achieve the planned target because of this conflict. Centre’s flexible
mobility makes it possible to plan market-oriented training. Besides the
positive side it has due to the flexibility, the negative side is that it is no
possible to fulfill the demand at all times.

Because there are no experts educators specialized in certain subjects in

14 An Advisory Committee has been established in order to express an opinion on regulations related
to Training and Research Centre, working life by the Centre, social security, employee-employer
relationships, occupational health and safety, occupational medicine, total quality administration,
labour inspection, employment, productivity, labour market studies, ergonomics, environment,
first aid, to manage research, consultancy and publications in business statistics and training in
similar topics, to assess the Centre’s annual activity, to increase the effectiveness of the Centre’s
work and make suggestions on how to improve the performance of this operation, to ensure
renewal based on the current development of the training program and research, to respond to the
needs of the broadcast and raise the quality issues, in order to advise on the development of the
consulting function issues. Labour and Social Security Training and Research Centre Advisory
Board Regulation on Working Principles and Procedures, Official Gazette Date: 31.12.2003,
Official Gazette Number: 25333.
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the Centre. Trainings are given only in specific topics in occupational
health and safety and labour legislation fields. Therefore, planning and
organizing should be made in the Centre within the framework of training
topics. Available training experts and assistant staff should be trained in
accordance with this regulation.

The purpose of the overall training plan is to use the limited sources
by putting the specific target, set in accordance with the development
priorities, in a priority list with (Hesapgioglu, 1994:8). When the training
planning is about training administration, the subject may be dealt with
by taking into account the basic activity fields and priority issues. For
example, improving the quality of the labour inspection system and the
labour inspectors may be provided with training and planning based on a
well-defined strategic planning and programming (ILO, 2001:X). When
the training planning is about organizing in-service training activities
related to the training method, planning should be conducted about what
the roles and tasks of the personnel are and should be in terms of training
administration (Husband, 1980:30-35). The same applies to all areas of
interest of training method. Trainings related to labour administration,
which are required for labour market and working life’s actors, may be
organized in a more systematic way after a feasibility study to determine
the fundamental problems and needs according to subject headings.
Continuing activities are carried out in certain standards because such a
planning approach is not adopted by the Centre.

Centre was founded upon an academic approach in the first years of its
establishment. Over time, especially after 1960, the efforts to maintain
the academic approach continued (Cam, 2012). However, in this period
has experienced first bureaucratic and afterwards technocratic effects
were influential on the studies conducted due to the Centre is an affiliated
of the Ministry of Labour. The most basic example of this effect can
be explained in the process that Institute lost its feature of being an
international organization and turned into a classical state institution.

The process, which I defined as from Academy to Technocracy, from
Technocracy to Bureaucracy, had first begun in 1960 when ILO ceased
to administrate the Institute and continued until today (ILO, 1967:239).
Interestingly, the scene, which was experienced before the Institute changed
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its status, was recorded by the administration at that time (Koger, 1963:2).
Effect of Academics and council of teachers composed of academics on
the Committee was weaken by the restructuring in 1985, and with the
amendment in the Statue Law dated 2003 No:7460, council of teachers was
converted into advisory council'® and most of its members was composed
of the bureaucrats of the affiliated institutions and the main service units
of MoLSS. The change in the trainings of the Centre is shown in Table 2.

Table 2. Change in the Content of Training

Period Change in the Subject Matters of Training Research and Publication Activities

1955-1960 In-service trainings conducted for the personnel of  Bulletin where activities of the institutes
Ministry of Labour in Near and Middle East Countries  have been announced and a few
and the personnel of Ministry of Labour of Turkey. scientific essays have been published.

1961 - 1972 Seminars held for one, three and five days where  Scientific research and publications with
problems regarding in-service trainings and scientific ~ regard to the topics included in the field
seminars and problems relating to implementation of activity of the Institute.

1973 — 1984  The period in which no activities held Three texts translated.

19852003  Daily seminars held by technocrats, where labour law ~ Supplementary book studies by Ministry
and occupational health and safety problems discussed. ~ Technocrats, and limited number of

scientific studies.
2004 —2015  Activities relating to the previous period where daily ~ All publications in this period consist of

seminars held by technocrats, where labour law and
occupational health and safety problems discussed,
continued; and training methodology such as trainings
of the educators, training of the managers, and effective
methodological technics were taught by academicians.
Moreover, EU project process administration trainings
were included in the field of activity once Turkey has
become a candidate country.

scientific studies.

Trainings conducted in the institute, which was a regional training Centre
in near and Middle East region in the years of its establishment, decreased
after 1960, and turned into a platform where scientific papers were presented
for one, three and five days and practical problems were discussed; finally,
after 1972 the scientific environment dissolved when the Institute moved
to Ankara. With the effect of Labour Supervisory Boards, training topics

15 Regulation on Labour and Social Security Training and Research Centre Advisory Board Working
Principles and Procedures, Official Gazette Date: 31.12.2003 Official Gazette Number: 25333.
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were determined in the framework of occupational health and safety and
labour legislation.

Several new topics were identified in the framework of social policy
training for adults with the process of change in 2003, but these trainings
could not be realized due to lack of demand. The main reason for the lack
of demand is that prescribed training programs were not well advertised
and not oriented to the needs of the labour market. In the last analysis,
labour legislation and occupational health and safety in the organization
are still at the forefront. Traces of the past period can still be observed in
the trainings held in the institution. However, working life is not merely
about the occupational health and safety. Collective bargaining and
contract process, union representation, social dialogue, participation in
administration, intimidation (mobbing) and so on are included in topics.
Trainings are determined in accordance with the demands of the market,
which shows that there is not a specific policy in this regard.

This structure neither has the potential which may respond to the needs
of the labour market nor increases the ability of occupational health and
safety professionals to reduce work-related accidents. Central to the basic
objective of the many organizations, who purchase training services, is the
need to document that the service is received from an institution affiliated
to the ministry during the work inspection. However, it is necessary to
change this kind of perspective. The most basic attempt that may lead to
this change is that the Centre is reorganized in accordance with a proper
understanding of labour administration.

C- Change in Training Topics and Programs

We already noted that the activities, which were conducted by the Centre,
were periodically carried out in accordance with academic, technocratic
and bureaucratic approaches. Under this title, the periods in question have
been analyzed and it has been examined how these approaches direct
training and research activities.

1- Programs Carried Out Between the years 1955-1972
(Academic Year)

Programs having been applied between these years should be evaluated in
less than two periods. First period is the period between the years 1955-
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1960. National and foreign government officials participated in-service
training program which were created on the basis of social policy approach.
Social and economic characteristics of this period are reflected in the
training activities carried out by YODCE. In 1945, a staff of bureaucrats
was founded following Ministry of Labour, Employment Agency in 1946
(Makal, 2002:203-216). In 1949, immediately after the establishment of
Ministry and Employment Services, what Turkey’s needs were in this
regard were identified in a technical report having been prepared by the ILO
(Varlik, 1998). Firstly, the training of staff, which will be involved in the
functioning of the system, emerged as a necessity and educational activities
(between the years 1955-1960) of the Institute, which was founded in 1955
by ILO, focuses on labour inspection and safety. Another evaluation is that
the trainings were selected among more technical issues as the content of
the additional agreement No. 13, which grounds on the foundation of the
Institute, and specialization units in the institute were designed based on
occupational health and safety. This situation has changed with the transfer
of the Institute to the Republic of Turkey in 1960.

Programs, applied in the second period between the years 1960-1972, consist
of topics such as unionism, collective bargaining, occupational health and
safety, productivity, human capital, which are taught via one-three or five
day seminars. Jurisdiction of the Institute in this period increased with
the social rights brought by the Turkish Constitution of 1961. In the years
following 1960, remarkable social and economic developments have been
made in Turkey; the country’s industrial structure has shown a significant
change. Based on this development, rural-urban migration has accelerated,
the first migration has started after 1950 and the second migration has
continued starting from the year 1961, and a significant increase in the
number of laborers’ in Turkey has been realized. The number of wage
earners in Turkey in 1965 were three million, while in 1970 this number
gradually increased to four million two hundred thousand, while in 1975
reached five million four hundred thousand (Kog, 2003:101).

These developments in Turkey have led to YODCE’s field of activity to
expand and to the introduction of new subjects into the curriculum. As a
result of this development, the need to explain new concepts in relation
to work, social life and society (Cam, 2012) arose. The main difference
between the first and second periods is that educational training for
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public employees were carried out in the first period (in-service training)
while in the second period scientific seminars were organized with the
participation of public and private sector representatives.

Trainings were conducted within a particular program, and seminars took
place in the form of a scientific activity which is similar to present-day paper
presentation which the longest one lasted for five days (Cam, 2012:84-102).

In addition to technical training activities in the period between the years
1960-1972, it can be seen that social policy issues have been widely
covered as well. There are two basic reasons for this situation. Firstly,
Istanbul University Faculty of Economics, Chair of Social Policy’s
effect'® on the institute, and the second one is that Turkish Constitute of
1961 has brought collective bargaining and the right to strike.

With the evaluation of both of these reasons together and the change in
the program content to include social debates, it can be explained why
training programs turned into seminars and with the most important
difference between the two periods is that training techniques have
changed rather than the subject. The first period consists of relatively
long-term programs which are class-based and with low number of
participants while the trainings were held with seminars with a higher
number of participants and general debates at the ends.

2- Programs Applied Between the years 1985-2003
(Technocratic Period)

This period is mainly being carried out under the control of labour
inspectors. Education in this period was generally carried out fewer than
two headings as basically daily programs. These titles are occupational
health and safety and labour legislation. One of the basic differences
between this period and the first two is the multitude of training and
research publications. In the trainings carried out in this period, Centre was

16 Many faculty members of the school in question worked at the institute as between the years 1960
and 1972 as additional officers. The following names can be shown as examples: Ordinarious
Prof. Dr. Ferit Hakki Saymen, Prof. Dr. Orhan Tuna, Assoc. Dr. Sabahaddin Zaim, Assoc. Dr.
Nevzat Yalgintas, Assoc. Dr. Nusret Ekin , Dr. Ekmel Zadil, Dr. Metin Kutal, Dr. Adnan H.
Lavkan. For a more detailed explanation, see: Cam, 2012.
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not determinative because most training was held by labour inspectors.
Therefore, this period can be defined as a period in which the programs,
determined by labour inspectors, were applied.

3- Programs Applied Between the years 2003-2013
(Bureaucratic Period)

The reconstruction works carried out in 2003 in MoLSS have had
significant effects on the institution. This effect manifested itself primarily
as a transformation of the YODCEM to CASGEM. Regulations have been
brought, which ensures that both training content and training activities
are taught by career occupational groups. With the Legal law issued by
MoLSS", Central Safety Specialist has Workplace Doctor and Workplace
Nursing programs started to be applied. Other trainings being subject to
price alongside other trainings led to market-oriented training approach.
As Heyes (2001) indicated, this can be considered as a result of the
change in labour administration approach. In his work which examines
the effect of this change in labour administration on Ministry of Labour
in many European countries, Heyes says that it is related to the fact that
the state and the private sector operates together in the framework of
the new public administration approach. This wave of change has led to
update of the Centre’s training topics. But this renewal has not created a
significant demand for new training titles. In this context, the traces of
the programs implemented in the period 1985-2003 can be seen in this
period as well. Titles of the topics of the trainings conducted by the Centre
in the years 2003-2013 can be listed as occupational health and safety
training, employment and social security law training, first aid training
and others related to working life. These trainings are conducted on both
institutional and individual demands. Even though the program titles are
mainly oriented to the market and demand-driven, most demanded titles
are basic occupational health and safety training, basic first aid training,
training of trainers as well as certificate programs.

17 Thefirstlegislation on this subject: Law on Working Principles and Procedures of the Occupational
Health Unit and Occupational Physician, the Official Gazette Date: 16.12.2003, Number:
25318 and Law on Authority and Responsibilities, and Working Principles and Procedures
of the Occupational Safety and Assistant Engineer or Technicians, the Official Gazette Date:
20.01.2004, Number : 25352.
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D- Operation of the Training Programs: Organization,
Implementation and Evaluation

Organization of the trainings is different between the years 1985-2013
and 1955-1972. The organization of the programs is being managed in
the framework of a scientific approach between the years 1955-1972,
bureaucratic approach was adopted in administration between the years
1985-2013. A distinction between primary and secondary tasks is made
between the years 1955-1972, and this distinction shows itself both in the
selection of educators and in determining the contents of the activities.
The ones who took on secondary tasks between the years 1985-2003
and 2003-2013 began to be more influential on the Centre in time, and
technocratic effect turned into a bureaucratic mechanism. Both the fact
that administration started to operate according to a governance-oriented
approach, and deficiencies in the structure of the administration, and
especially the fact that managers are not selected in accordance with a
specific criteria have led to the administration to turn into an organization
which does not operate efficiently.

III- ANEW MODEL FOR TURKEY: BASIC PRINCIPLES"

Basic principles relating to a new organization model are presented under
this title. This model is characterized by the fact that central government
should be based on the principle of equal representation of the social
partners and the relevant sections of the universities. In order to ensure
that, it is required for policy makers to take steps to make a new legislation.
Another innovation in the model is that it involves scientific principles
that will allow the training which will be conducted in the Centre to be
determined according to the structure of Turkish labour market. This
method ensures that training topics are determined according to feasibility
studies and that a standard be set for the trainers that will work in the
Institute. The most important feature of the model is that managers are
those kinds of people who have certain qualities.

When it is considered that CASGEM is a training and research Centre,

18 The proposed title names for career professionals in the proposed model, were developed based
on title names used by TUBITAK and its Institutions.
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it is important that the institution, which is composed of half academic
and half bureaucratic features, is managed by managers who comply with
those features. Service organization of the Institution’s being arranged
as described above represents the structure needed for the institution to
produce knowledge.

Another important innovation provided for the model is that the training
and research departments should be determined in accordance with the
statuses of the individuals or groups that will participate in training. For
example, trade union education, worker and public staff training should
be designed in different ways (ILO, 1993:91); because the working
conditions of the target group in question are organized according to
different legal provisions of the legislation and the roles and tasks they
have undertaken in the working life and production processes are different.

According to the proposed model, the Institution is composed of three
main parts. These are: Institute of Scientific Committee (ISC), Expertise
Departments and the Administrative Departments. Institute of Scientific
Committee is the highest decision-making body and its main task is to
take decisions for the Institute’s activities within the annual programs and
to identify the administration of the Institute for a specific period of time.

A- Tasks of the Institute

The tasks of the Institute consist of four main headings. These are
training activities, research activities, publication activities and projects
activities. Activity issues consist of work norms, working conditions,
wages, conditions of employment, occupational health and safety, working
environment, social security, labour inspection, the national employment
policy, unemployment insurance, vocational training, vocational guidance,
employment services; services for employers and workers, collective
bargaining and disputes resolution. These issues are discussed on through
areas of specialization defined in the following line.

B- Organization of the Institute

It is necessary to restructure the institution as an Institute, which was
designed as an adult education Centre, to revise the existing training programs,
and to implement graduate programs in cooperation with universities.
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Recommended activities for Public Administration Institute for Turkey and
the Middle East (TODAIE), founded as a result of the same policy (Cegen,
2001) in the years of establishment of the Centre, has been successfully
maintained. However, when the Institute’s training and research programs
related to working life are considered, it must be designed in accordance with
the tripartite structure of the organization of working life. The most important
change needed to be done is to establish a committee based on the tripartite
structure which is one of the main objectives of the labour administration.

This can avoid the criticism made for the Institute and the Institute may
become an institution not only managed by the political and bureaucratic
approach but by the actors of working life. Social partner’s having a say in
administration does not imply that they have the right to interfere with the
administration but it is aimed to create a common platform where their ideas
are asked in decision making processes. In this context, the basic components
of the organization model proposed for the Institute are as follows;

C- Administration of the Institute

Committee members are composed of laborers’ in Turkey, employer and
public official, representatives of the confederations or trade unions in
the administration or expertise level, top three independent trade union
representatives with the most members, academic members with at least
associate degrees specialized in labour economics and industrial relations,
labour law, occupational health and safety under department of public health,
experts with Ph.D degrees or at least Master Degrees who are graduated
from the schools recommended by the professional organizations, related
to the field of activity of the Institute from TUBITAK, TUBA, and chief
expert researchers with social and technical backgrounds working in the
Institute. Qualifications required for the election of members of ISC and
details are determined by the regulations to be issued by the Institute.

1- General Manager and Deputy Managers of the Institute

General Manager should be selected among senior researchers who are
Chief Specialists by the Board of the Institute of Science for at least
three years. Managers, who successfully manage the three-year period
of activity, can be selected for three years. ISC is required to have at
least a Ph.D. degree, good level of English, and is also required to prove
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it with a document received in the last five years which shows a 70%
success rate in an exam held by national or international organizations
and recognized by Higher Education Council of Turkey as equivalent.
Two assistant managers with the same conditions are selected by the ISC
in the same way. It is required to be at least specialized researcher in order
to be assistant manager. In addition to that, it is compulsory to graduate
in the departments related to working life and have a postgraduate degree
in an interdisciplinary subject related to working life. Details as to what
those departments and interdisciplinary subjects are determined by
academicians who are ISC members, or by a scientific working group.
Details shall be regulated by a statue.

2- Departments of Specialization

Departments of specialization indicated below should be created at the
institute. The essential point to take into consideration when creating
the departments is that every department should cooperate with public
institutions and organizations that are associated with their specialization
field and academic members that work in the related departments of the
universities. Each department should hold a specialization department
Council consisting of institutions and organizations indicated below and
academic members; the studies conducted by the related department
should be determined by the department council every year in January or
after summer season.

Therefore, it is possible to create policy document which might be
helpful to solve the problems both for legislation and practitioners along
with the possibility to identify the country needs and problems. Annual
scientific reports in relation to the assigned positions of the departments
of specialization and search results and similar results are converted to a
single policy document at the end of the period of activity and so a mission
document for the working life in Turkey is generated. It is brought into a
legal obligation by an amendment made in MoLSS Governance Law that
MOoLSS related and affiliated institutions perform work in the framework of
the document prepared and they submit annual results report to the Institute.

a. Labour and Social Security Law Department: Studies on labour
legislation (Social Security Institution, Directorate General of Labour,
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Labour Inspectorate and institutional links with the relevant departments
of the University)

b. Labour Market and Employment Department: Studies on the problem
of unemployment and employment policy (Turkish Labour Institution,
Labour Inspectorate, Directorate General of Labour, corporate connection
with the relevant departments of the Ministry of Development and
Universities)

¢. Income Distribution and Revenue Policy Section: Policy studies aimed
at correcting the injustice of income distribution and income distribution
(TSI, Ministry of Finance, Ministry of Economy, institutional linkages with
relevant departments of the Ministry of Development and Universities)

d. Social Dialogue and Labour Relations Department: Unionism,
collective and individual labour relations, human resource administration
studies (Directorate General of Labour, Workers’ and Employers’
Confederations, Workers’ and Employers’ Unions in different Business
Units, TUSIAD, TOBB, TESK and institutional links with the relevant
departments of the Universities)

e. Department of Social Services: Social exclusion, social inclusion,
social work, studies on family, elderly, children and disabled people
(Institutional linkages with relevant departments of the Ministry of Social
Policy and Universities)

£ Overseas Labour Problems and Social Security Department (DIYIH,
SSI, institutional linkages with relevant departments of the Ministry of
Foreign Affairs and Universities)

2. Occupational Health Department: (Labour Inspectorate, Social Security
Audit, Ministry of Health, DGOHS, TMA, Hifsisihha Institute, institutional
linkages with relevant departments of the Universities and Fisek Institute)

h. Safety Department: (Labour Inspectorate, Social Security Audit,
DGOHS, TMMO and institutional links with the relevant departments of
the Universities)

1. Department of Statistics: (Directorate General of Labour, DIYIH,
DGOHS, Labour Inspectorate, Social Security Audit, institutional links
with ISKUR, TUIK and relevant Department of the Universities)
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i. Project Administration Department: Department which deals with
the administrative administration of all the projects of national and
international origins that will be conducted at the institute. The issues
that require expertise for project administration and content are carried
out by experts.

J. Department of Foreign Affairs: Department that carries out the works
and cooperation’s, necessary correspondence and approvals with regard
to the foreign institutions.

3- Training and Research Committee

a. Training Planning Committee Aimed at Target Groups: This is the
council in which trainings for workers, training for unionists, trainings
for public officials, trainings for employers.

b. Research Committee: Committee where National and International
research projects are being planned.

¢. Project Committees”: Committee where EU Funded Projects, MATRA
Projects, and other Funded Projects are being planned.

d. Library and Documentation Committees

da. Scientific Journal Committee: takes decisions on peer-
reviewed journals to be published.

db. Other Scientific Publications Committee: takes decisions
on publications such as books, encyclopedia, dictionary of
technical terms, etc.

d.c. Other Publications Committee: Take decisions on
publications of Annual, Bulletin etc.

d.d. Promotional Publications Committee: Takes decisions
on publications and promotional materials such as brochures,
booklets, ads, banners, posters and so on.

19 Tt is determined by the current structure in Turkey’s EU accession process. Is replaced by the
Decree of the Institute in the event of a change in the structure.
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4- Human Resources
a. Principal Staff: Researchers

Each unit will be determined by the ISC, and a sufficient number of Senior
Chief Expert Investigators, Chief Expert Researchers, Senior Researchers,
Researchers and Assistant Researchers will be created. These people are
employed in the following sections according to university departments
and graduate educations. It is compulsory to have a Ph.D. degree to be
assigned as Chief Specialist Researcher assistant professorship document
to be assigned as senior chief Specialist Researcher.

National and international publications to be made and the details related
to the other activities will be determined by an academic sub-committee
that will be established by ISC. This decision may be renewed based on the
science policy of the country every year. Examination for the recruitment
of researchers and other policies are prepared by the ISC regulations and
submitted to the Council of Ministers for approval.

b. Other Staff

Details on this topic are organized according to similar practices in the
country. This staffis operated under contract, subject to the Labour Code and
is charged according to objective criteria determined by the performance-
based compensation system.

CONCLUSION

It all has led to the need for new regulations on training and research
activities in working life that social policy trainings for adults in Turkey are
not organized in accordance with specialization fields, and task conflicts
in different institutions’ legislation and competition between institutions
task conflict. Only the institution’s name and a few articles were changed
and an article, related to the working in the institution and employment
of social security training specialist, was added, while such needs should
have been fulfilled by the legal legislation on the amendment of the statue
law of Labour Training Centre for Near and Middle East.

Preconditions to conduct training and research activities related to
working life effectively is the existence of s systematic organization
which could fulfill the duties stated in the constitution law.
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When the subject is analyzed in terms of legislation, organization of the
Centre is regulated by Constitution Law dated 1960 No:7460, and related
regulations. Both constitution law and regulations constitute an obstacle
to a better handling of the existing structure because the Centre has gone
through different processes in terms of both its geographic position and field
of activity, but the amendment in the constitution law and regulations could
not been made in parallel with these changes. When an assessment has been
made in this context, it can be seen that administration of the institutions has
also had to move within these limits (CASGEM, 2009). It should be first
noted that the law was enacted fifty three years ago it has not gone through
a significant change so far. Centre’s activities have lost the feature of being
scientific, which has a Semi-academic and a semi-bureaucratic property.

A few minor changes have been made on the law in fifty three years as from
1960%. This Act is obsolete and does not meet the current requirements?'.
Though this also stated the change in law, no proposal to renew radically
has been provided. However, this has prevented the institution to function
effectively by turning a medium into an institution, which brings supply and
demand together. In the institution whose main task is to conduct research,
edit statistics and hold trainings, many organizational problems continued
to exist, which prevent these tasks to be fulfilled. Most important of these
problems is the lack of knowledge as to how service organization of the
institution should be made. For example, this Centre operates as a service
unit rather than an affiliated institution of MoLSS. MoLSS’s approval is
asked in many activities while legislation is not necessary. .Administration
of the Centre determined by the political authority leads to this result.

The institution’s inability to take a decision on its own results in administration
in administration. This can be solved by a legislation which will enable to
appoint managers with the qualifications in accordance with the objectives
of the establishment of the institution and enable them undertake a task for

20 These are change in relation to Junior Training Expert recruitment.

21 For example, Rectors and Deans have certain term of office. A similar kind of regulation has also
been made for General Manager of Public Administration Institute for Middle East and Turkey.
In this way, the chance to work for specific periods brings stability to the administration.



66 SOSYAL GUVENLIK DERGISI « JOURNAL OF SOCIAL SECURITY « 2016/ 1

a specific period of time . Otherwise, the organization will be limited by
personal efforts and work to be done on the basis of good faith. But today’s
training and research tasks undertaken by institutions cannot be maintained
in good faith. Both training topics, educators and research topics should be
set in accordance with a set of standards.

It is obligatory rather than necessary to restructure the administration, main
service and assistant service units of the Centre.

How should an administration be? Tripartite structure of working life
requires that the Centre or the institution be organized in a parallel way,
which will conduct training and research activities on the subject.

In this sense, there must be an administrative unity with the social partners.
If policy-makers have adopted an organizational model in which state’s
power is dominant, it is a requirement to cooperate with the social partners
in a service organization because working relationships consist of a tripartite
structure. Employers and employees, who are in close interaction with each
other, against the state with its distinction of being the normative, a pillar
of this tripartite structure.

Cooperation with social partners, which will be maintained within the
framework of administration or service, is necessary but not sufficient in
order for the Institute to operate efficiently. The people who will work at
the Institute are also required to have certain security statuses because all
the fields of service of such an organization are composed of scientific
activities. Governments with different political backgrounds may have
different political decisions related to working life. Trainings conducted
in the Centre and search results may criticize or support government
policies. In this case, it is important that specialist personnel act in
accordance with the principles of scientific freedom. In order to achieve
this aim, it is necessary to guarantee the rights of the qualified personnel
by laws, and to establish an autonomous structure.

Therefore, the main output of the intersection of the administration of
training and research activities related to working life and social policy
is the necessity that the administration of these trainings should be
maintained in accordance with an approach with a social policy formation.
Research and training are two basic activities on the basis of this. If these
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activities are carried out in coordination and in an organized way, then
training activities conducted for the target group will fulfill the purposes,
and quality date will be produced for the policies that determine the
working life of the country in question.

Data production processes being a resource for policy makers is
proportional to the applicability of the data generated. In order to achieve
this aim, training activities’ organization should be planned within the
framework of an aforementioned organization, and research activities
should answer the purposes of the planned aims and complementary to
each other. This structure can be created by an eclectic configuration
of performer and source-generating units. Raw information, generated
relating to the activities of all departments of the Ministry, should be
systematically collected and processed according to specific standards
and then published. As a resource for trainings conducted by the Centre,
those publications should be transferred to the actors that play roles in
solving the problems of working life.

References

Akan, Taner (2011), “Sosyoloji, Politika
ve Ekonomi [SPE]” Boliimiine Dogru:
Calisma Ekonomisi ve Endiistri Iliskileri
Boliimlerinin - Yeniden Yapilanmasina
Iliskin Bir Model Onerisi”, “Is, Gii¢”
Endiistri Iliskileri ve Insan Kaynaklar:
Dergisi, Volume: 13, Issue: 3, 27-48.

Aktay, Nizamettin (2000), Toplu Is
Soézlesmesi, Ankara.

Altan, Omer Ziihtii (2006), Sosyal Politika
Dersleri, No: 1952, Eskisehir: Anadolu
Universitesi Yaywnlart.

Cam, Erdem (2012), CASGEM Tarihi 1955
-2011 Tiirkiye’de Sosyal Politika - Is Saglig1
Giivenligi Egitimleri, Publication No: 34,
Ankara: Calisma ve Sosyal Giivenlik Egitim
ve Arastirma Merkezi Yayinlari.

Calisma ve Sosyal Giivenlik Egitim ve
Arastirma Merkezi (CASGEM), (2009), On
Inceleme Raporu - CASGEM’in Konum
ve Rolii: Degerlendirme ve Gorisler,
Calisma Grubu: Halis Yunus Ersoz, Ahmet
Cevat Acar, Sedat Murat, Nihat Erdogmus,
Tekin  Akgeyik,
Yaymlanmamis Rapor, Ankara, 19 Agustos
2009, CASGEM.

Siileyman ~ Ozdemir,

Cecen, Anil (2001), “Tiirkiye nin Gelecek
Yirmi Y1l”, ODTU Mezunlar Dernegi’nde
Yaptigt Konusma (Derleyen: Nermin
Fenmen), 24 Kasim 2001, Ankara. [http://
www.odtumd.org.tr/calismagr/yayin/b
ulten/104/soylesi.htm], (26.12.2005).



68 SOSYAL GUVENLIK DERGISI « JOURNAL OF SOCIAL SECURITY « 2016/ 1

Ciner, Can Umut (2007), “Tirkiye’de
Calisma  Yonetiminin ~ Doniistimii:
Istihdamin Yonetimindeki Déniisiim”,
Cahit Talas Amnisina Giincel Sosyal
Politika Tartigmalari, Yayma Hazirlayan:
Berrin  Ceylan  Ataman,  Ankara
Universitesi Siyasal Bilgiler Fakiiltesi,
Sosyal Politika Arastirma ve Uygulama
Merkezi, Yayin No: 595, 259-284.

Ekmekgi, Omer (2009), Isyeri ve Ortak
Saglik Giivenlik Birimleri Mevzuati
Acisindan  Isveren  Yiikiimliiliikleri
Semineri, Istanbul, December 17, 2009,
Ankara: TISK.

Heintz, James ve Francie Lund (2012),
“Welfare Regimes and Social Policy,
A Review of the Role of Labour and
Employment”, Gender and Development
Programme, United Nations Research
Institute for Social Development, Paper
Number 17.

Hesapgioglu, Muhsin (1994), insan
Kaynaklar1 Yonetimi ve Ekonomisi,
Istanbul: Beta.

Heyes, Jason (2011), Labour Ministries
and Labour Amnistration in Transition:
Recent Developments and  Future
Prospects, Working Document No: 16,
Geneva: International Labour Office.

Husband, J.L (1980), Labour
Administration A General Introduction,
Genava: International Labour Office.

International Labour Organization (ILO),
(1961), ILO Report on the Institute of
Labour Administration for the Near
and Middle East Istanbul 1955-1959,
A Regional Experiment in the Training
of Labour Administration Officials,
International Labour Office, Labour
Administration and Inspection Programme,
Geneva: International Labour Organization.

International Labour Organization (ILO),
(1967).

Meeting of Heads of Official Services for
Occupational Safety and Health, Official
Services for Occupational Safety and
Health, Geneva, 20-29 November 1967.

International Labour Organization (ILO),
(2011).

Report V, Labour Administration and
Labour Inspection, International Labour
Conference, 100th Session, Geneva:
International Labour Organization.

Isikl1, Alpaslan (2003), Gergek Orgiitlenme
Sendikacilik, Ankara: Imge Kitabevi.

Japan Institute for Labour Policy and
Training (JILPT) (2011), [http:/www.jil.
go.jp/english/organization/abo utus.htm],
(25.10.2011).

Kog, Yildirnm (2003), Tiirkiye’de Isci
Smifi ve Sendikacilik Hareketi Tarihi,
Ankara: Yol-Is Yaynlari.

Koger, Melih (1963), 1962 Yilinda Yakin
ve Orta Dogu Calisma Enstitiisii, Istanbul.

Koray, Meryem (2000), Sosyal Politika,
Bursa: Ezgi Kitabevi Yayinlari.

Makal, Ahmet (2002), Tirkiye’de Cok
Partili Dénemde Calisma Tliskileri: 1946
— 1963, Ankara: Imge Kitabevi Yaywnlar:.

Uluslararas1 Calisma  Orgiiti  (UCO),
(1978a), C150 Labour Administration
Convention, [http://www.ilo.org/ilolex/
english/subjlst.htm], (19.06.2011).

Uluslararast Cahigma Orgiiti (UCO),
(1978b), 158 Labour Administration
Recommendation, [http://www.ilo.org/
ilolex/english/subjlst.htm], (19.06.2011).

Uluslararast  Caligma  Orgiiti  (UCO),
(1993), is¢i Sendikalari ve ILO Isci
Egitimi E1 Kitabi, (Cev.: Tiirk-Is) Cenevre:
Uluslararasi Calisma Biirosu.



Historical Transformation of the Administration of Social Policy Trainings
Implemented by Centre for Labour and Social Security Training and Research 69

Piyal, Biilent (2005), “Calisma Y dnetiminde
Aragtrma  ve Egitim”, Yaymlanmamis
Makale.

Piyal, Biilent (2009), Is Saghg ve
Giivenliginde Tiirkiye’nin Avrupa Birligine
Uyum Sorunu, Ankara: Belediye Is
Sendikast AB’ye Uyum Dizisi.

Research Institute for Labour and Social
Affairs (RILSA) (2011), [http://www.
vupsv.cz/index.php?p=index&sit e=en],
(17.08.2011).

Talas, Cahit (1959), “Milletlerarast Calisma
Teskilat: ve Tiirkiye (27 Yillik Isbirligi)”,
Caligma Dergisi, Volume.1, Issue: 3, Kasim
- Aralik 1959.

Talas, Cahit (1990), Toplumsal Politika
(Giris), Ankara: Imge Kitabevi.

The Institute of Labour and Social
Research (LSRC) (2011), [http://www.
dsti.It/about_inst.html], (10.08.2011).

Tuna, Orhan ve Nevzat Yalgintas (1999),
Sosyal Siyaset, Istanbul: Filiz Kitabevi.

Turan, Kamil (1979), Milletlerarasi
Sendikal Hareketler, Ankara: A.1TIA.
Yayinlari.

Tiirkiye Biyiik Millet Meclisi (1952),
Milletlerarast  Calisma  Biirosu ile
Tiirkiye Cumbhuriyeti Hiikiimeti arasinda
Istanbul’da Yakin ve Orta Dogu Is Giicii
Faaliyet Merkezi kurulmast igin Cenevre’de
imzalanan Anlasmanin onanmasi hakkinda
5947 sayili Kanun, Official Gazette Date:
06 Haziran 1952, Issue: 8134.

Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi (1953), 6114
Sayili Yasa, Kabul Tarihi: 03 Temmuz
1953. Resmi Gazete Tarihi: 10 Temmuz
1953, Sayist: 8454.

Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi (1960) ,Zabt
Ceridesi, Sabik Zabit Hulasasi, Kirkinci
Inikat, 18.IL1960 Persembe, Devre: XI,
Cilt: 11, I¢tima: 3, Birinci Celse.

Tirkiye Biyiik Millet Meclisi (1960),
Zabit Ceridesi, Sabik Zabit Hulasasi,
Ellinci Inikat, 28.11.1960 Pazar, Devre:
XI, Cilt: 12, I¢tima:3, Uciincii Celse.

Tiirkiye Biiylk Millet Meclisi (TBMM),
(1983), Cahisma ve Sosyal Giivelik
Bakanligi’nin Teskilat ve Gorevleri Hakkinda
184 sayih Kanun Hiikkmiindeki Kararname,
Resmi Gazete Tarihi: 14 Aralik 1983.

Tiirkiye Biiylik Millet Meclisi (TBMM),
(1985), Calisma ve Sosyal Giivenlik
Bakanliginin = Tegkilat ve Gorevleri
Hakkinda Kanun Hitkmiinde Kararname
ve Calisma ve Sosyal Giivenlik
Bakanliginin  Teskilat ve Gorevleri
Hakkinda 184 Sayili Kanun Hiikmiinde
Kararnamenin ~ Bazi  Hiikiimlerinin
Degistirilmesi Hakkinda Kanun
Hiikmiinde Kararnamenin Degistirilerek
Kabulii Hakkinda Kanun, Resmi Gazete
Tarihi: 18.1.1985 Sayisi: 18639.

Tiirkiye Biiylik Millet Meclisi (TBMM),
(2003), Sosyal Giivenlik Kurumu
Teskilatinin Kurulmasi ile Bazi Kanun
ve Kanun Hilkkmiinde Kararnamelerde
Degisiklik Yapilmas: Hakkinda Kanun
Teklifi ile Gerekgesi.

Yilmaz, Fatih (2009), “Is Saghg ve
Giivenligi’nde Okul Egitiminin Onemi:
Modern Ornekler Isiginda Is Saghg: ve
Giivenligi Lisans Egitiminin Ulkemizde
Uygulanabilirligi”, Kamu-is Is Hukuku
ve Iktisat Dergisi, C:11, S: 1, 107-138.

V.V. Giri National Labour Institute
(VVGNLI), (2011), [http://www.vvgnli.
org] (15.07.2011).

Varlik, M. Biilent (1998), “Milletlerarasi
Caligma Biirosunun Tiirkiye Raporu—1949”,

Tirkiye  Sendikacilik  Ansiklopedisi,
Volume: 3, (Istanbul: Tiirkiye Ekonomik ve
Toplumsal Tarih Vakft).



70 SOSYAL GUVENLIK DERGISI « JOURNAL OF SOCIAL SECURITY « 2016/ 1

Tiirkiye’de Yabancilarin Sosyal Giivenligi’

Social Security of Foreigners in Turkey

Miislim DEMIR*®

0z

[k ortaya ¢iktig1 yillarda daha ¢ok isci sorunlari iizerinde duran sosyal politika kavrami zaman igerisinde
toplumsal hayat1 etkileyen her tiirlii sorunu kendisine konu edinmistir. Bugiin sosyal giivenlik, sosyal politikanin
en etkin ve en kapsamli bir aracidir. Gog ise tilkelerin siyasal, sosyal, kiiltiirel ve ekonomik yapilariyla iliskisi
olan ve ozellikle demografik yapilarma onemli etkileri olan bir kavramdir. Dolayisiyla go¢ kavrami sosyal
politikanin en 6nemli araci olan sosyal giivenlik politikasini da etkileyen bir kavramdir. Resmi kaynaklara
gore son 13 yilda yaklagik 2,5 milyon kisinin gog ettigi Turkiye’de sosyal giivenlik mevzuati da buna bagl
olarak sekillenmistir. Basta Uluslararasi Calisma Orgiitii olmak {izere, Avrupa Birligi ve Birlesmis Milletler gibi
uluslararasi kuruluslarin diizenlemeleri yabancilar ile ilgili sosyal giivenlik mevzuatinin olusmasinda oldukca
etkili olmustur. Ote taraftan diger devletler ile yapilan ikili sosyal giivenlik sdzlesmeleri yabanci uyruklu
calisanlarin sosyal giivenligi agisindan 6nemlidir. Bu ¢aligmada Tiirkiye’ye go¢ eden yabanci uyruklu kisilerin
sosyal giivenlik haklari tarihsel siireg ierisinde ele alinmis ve degerlendirmelerde bulunulmustur.

Anahtar Sozciikler: Gog, sosyal politika, sosyal giivenlik

ABSTRACT

The concept of social policy, generally focused on labor issues, in the first years appeared dealt with every
problem affecting social life over time. Today, social security is the most effective and comprehensive tool of
social policy. Immigration is the concept that effects on political, social, cultural and economic structures and
especially demographic structure of countries. Therefore, the concept of migration effects on the concept of
social security policies that the most effective and comprehensive tool of social policy. According to official
sources, in Turkey, where 2,5 people have migrated in the last 13 years, social security legislation had been
shaped due to this situation. The regulations of international organizations, as The International Labour
Organization, The United Nations and European Union, has been quite effective in the formation of the
social security legislation concerning foreigners. On the other hand, mutually social security agreements are
important in terms of social security of foreigner. In this study, the social security rights of foreign nationals,
migrated to Turkey, were discussed and evaluated.

Keywords: Migration, social policy, social security
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genisletilmis halidir.
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GIRIS

Sosyal giivenlik; yaslilik, sakatlik, 61iim, is kazasi, meslek hastaligi, hastalik
ve analik gibi yasamsal riskler karsisinda insanoglunun kendini giivende
hissetmesini ve gelir garantisi saglayan bir sistemdir. Glinliik yeme-igme
gibi fiziksel ihtiyaglarmin yaninda gelecegine iliskin sosyal giivencesi

olan, kendini bu anlamda giivende hisseden insan gelecege daha umutla
bakmakta ve daha mutlu olmaktadir.

Gilintimiizde diinya eski diinya degildir. Basta iletisim teknolojisindeki
ilerlemeler ve kiiresellesme nedeniyle iilkeler arasindaki siirlar bugiin
yok olmustur. Ulkeler arasi ulasimin kolaylasmasi ile birlikte bugiin
diinya kiiresel bir kdy haline gelmis ve mobilite de artmistir. Mobilitenin
bir boyutu sermaye iken diger boyutu ise isgiiciidiir. Sosyal giivenlik,
isgiicli mobilitesi acisindan 6nemli bir kavramdir. Ciinkii insan isgiicii
(emegi) ile bir yandan bugiinii i¢in gerekli gelirini saglarken sosyal
giivenlik sayesinde de gelecegine yatirim yapmaktadir.

Bu c¢alismada Tiirkiye’ye go¢ eden kisilerin sosyal giivenlik haklar1 ele
alinmigtir. Bu baglamda dncelikle gog ve sosyal gilivenlik iliskisi ele alimmmig
ve Tiirk sosyal giivenlik mevzuatinin yabanci uyruklu kisilere tanidigi
sosyal glivenlik haklar1 agiklanmistr.

I- GOC-SOSYAL GUVENLIK iLiSKiSi

Go¢ kavrami; ekonomik, toplumsal, siyasi sebeplerle bireylerin veya
topluluklarin bir iilkeden bagka bir iilkeye, bir yerlesim yerinden baska
bir yerlesim yerine gitme isi, taginma, hicret, muhaceret anlamlarina
gelmektedir (TDK, 2015). Bu kavram insanlik tarihi kadar eski ancak her
gecen zaman diliminde degisim gdsteren dinamik bir kavramdir. Gilinitimiiz
diinyasinda ozellikle terdr ve savas nedeniyle insanlar kendilerini daha
giivende hissedecekleri yerlere go¢ etmektedir. Ayrica kendi tilkelerinde
gerekli istthdam olanaklarin1 bulamayan kisiler daha rahat is bulabilecekleri
yerlere go¢ etmektedir. Dolayisiyla goclin en onemli sebeplerinden bir
tanesi de ekonomiktir. Insanlar ekonomik tatminsizliklerini gidermek
amaciyla daha iyi imkanlar1 olan yerlere go¢ etmektedir (Oren, 2013:45).

[Ik baslarda emek-sermaye catigmasmin neden oldugu is¢i sinifinin
sorunlarini ele alan sosyal politika kavrami zamanla sosyo-ekonomik hak
ve Ozgiirliiklere dayali daha fazla konuyu ele almaya baslamis ve alanini
genisletmistir. Sosyal politikay1 anlayis ve uygulama yoniinden degisime



72 SOSYAL GUVENLIK DERGISI « JOURNAL OF SOCIAL SECURITY « 2016/ 1

ugratan oldukca fazla etken s6z konusudur. Diinyada sosyal sorunlar
azalmayip tam tersi artmis, yeni ihtiyag ve talepler ortaya ¢ikmistir (Koray,
2012:31-33). Sebebi ne olursa olsun go¢ kavrami, sonuglari nedeniyle sosyal
politika kavramini ilgilendiren bir olgudur (Tasc1, 2009:198). Goglin issizlik,
kay1t dis1 istthdam, yoksulluk, yoksunluk, gecekondulagma ve ¢evre sorunlari
gibi sonuglar1 sosyal politikanin alanina giren konulardir (Sekil-1).

Sekil 1. Go¢-Sosyal Politika Iliskisi

Sosyal Politika

issizlik
Kayitdisi stihdam
Yoksulluk
Gecekondulagma

Cevre Sorunlari

Uluslararast go¢, insanlarin cesitli nedenlerle vatandasi olduklari
iilkeden ayrilip daha iyi bir hayat kurmak amaciyla bagka iilkelere
yerlesmeleridir. Giiniimiizde iletisim olanaklarinin artmasi ile birlikte
milyonlarca insan uluslararasi go¢ siirecine katilmaktadir (Bastiirk,
2014:345). Diinya’da 1940’11 y1illardan itibaren gelir elde etme firsatlarinin
sinirlt oldugu iilkelerden bu imkanin daha fazla oldugu iilkelere dogru
yogun bir emek gocli yasanmaya baslanmistir (ILO, 1994:27). Sanayi
devrimi sonrasinda ilk kitlesel uluslararasi gé¢ hareketi, Avrupa’dan
ABD’ye dogru gerceklesmistir. 19’uncu yiizyilda ve 20’inci yilizyilin
basinda, Ingiltere’den baslayan kitlesel go¢ hareketi, kisa siirede diger
Avrupa’ya da sigramistir (Ozciire, 2014:250). Ozellikle 1990 yilindan
itibaren diinyada uluslararast go¢ hizli bir sekilde artmistir. Bugiin
Diinya genelinde yaklasik 1 milyar insan dogduklar1 sehirlerden bagka
sehirlerde yasamakta ve ¢alismaktadirlar (Sylvie, 2015:1).
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Grafik 1. Uluslararasi Gogiin Diinya Genelindeki Degisimi
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Kaynak: Sylvie, 2015:1

Diger taraftan diinyada siirlar aras1 gociin yaninda tilke/kita sinirlart icinde
de go¢ olduk¢a yogundur (Sekil 2). Diinyada gociin farkli formlar1 soz
konusudur. Yasanan gocler goniillli, zorla, diizenli, diizensiz, kalic1 ya da
gecici (mevsimlik) olabilmektedir (UN, 2010:3). is bulmak, daha iyi iicretle
bir iste calismak, emeklilik donemlerinde daha sicak iklimlerde yasamak,
akrabalarla birlikte olmak ve siyasi sebepler bir iilkeden diger bir iilkeye
olan gdciin baslica sebepleridir (ILO, 1994:27).

Gog, kiiltiirel ve cografi yakinlik sonucu ekonomik maliyetinin daha
diisiik olmasi nedeniyle once bir i¢ gé¢ hareketi olarak baslamis daha sonra
izleyen siirecte ise uygun ortami buldugunda dis goge doniismiistiir. 2000°1i
yillardan sonra kiiresellesmenin etkisiyle yasanan gelismeler sonucunda
diinya yeni bir uyum siireci gec¢irmis ve yeni niifus/yer degistirmeleri
yaganmustir. Avrupa’da gog, donem donem bir tehdit olarak algilansa da
serbest dolasim hakkinin verilmesiyle birlikte farkli bir boyut kazanmistir
(Ozciire, 2014:269-280).

Insani giivenlik; hayatta kalma, giinliik hayat ve onurlu bir yasama hakkina
yonelik tehditlere karsi miicadele etmedir. Insani giivensizlik ise belli
bir yerde, belli bir durumdaki belli bir insan toplulugu veya bireyler icin
catigmanin bir tlir yoksunluk, yoksulluk hissi yaratmasi olarak goriilebilir.
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Uluslararas1 gogteki temel motivasyon, “insani giivenlik arayisi” ya da
baska bir ifadeyle algilanan “insani giivensizlikten kaginma’ olabilmektedir
(Sirkeci, 2012:355-356). Bireylere ve ailelere, toplumlarmma ekonomik,
politik, sosyal, kiiltiirel agilardan vakar ile katilabilecekleri yeterli diizeyde
kaynaklar sunacak garantili ve istikrarli bir yasam diizeyr demek olan
ekonomik giivenlik kavramu ile sosyal giivenlik kavrami birbirine ¢cok yakin
kavramlardir (Mesjasz, 2008:143).

Sekil 2. Diinyada Go¢ Hareketliligi

Madum

The size of

Kaynak: UN, 2010:4

Modern insanin endiistriyi sinirsiz gelistirme istegi, calisanlarin karsi
karsiya bulundugu mesleki, fizyolojik ve sosyo-ekonomik nitelikteki
risklerin siddetini artirmis ve zamanla yeni bir takim sosyal risklerin ortaya
cikmasina da neden olmustur. Bu arada calisanlarin karsilagtigr risklerin
etkisini ortadan kaldirmak ya da azaltmakla ilgili daginik ve smirli tedbirlerin
yetersiz kalmasi, devleti halkin tamamini her zaman giivence altina alacak
bir sistemi arayis i¢ine sokmustur (Ayhan, 2012:42). Genel olarak sosyal
giivenlik; mesleki, fizyolojik veya sosyo-ekonomik herhangi bir riske maruz
kalinmasi sonucunda ¢aligma ve gelir elde etme olanaklarindan gegici veya
stirekli olarak yoksun bulunan bireye, insan onuruna yakisir bir bicimde
yagsamini devam ettirebilmesini saglayan 6nlemlerin ve katkilarin biitiinii
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olarak tanimlanabilir (Sosyal Giivenlik Kurumu, 2009:1). Uluslararasi
Calisma Orgiitii (ILO) da sosyal giivenligi, onurlu bir insan hayati igin
gereklitemel birhak olarak tarifetmektedir (Cichon ve Hagemejer, 2006:30).
Dolayisiyla sosyal giivencesizlik ekonomik giivencesizliktir ve onurlu
insan yasamina yonelik 6nemli bir tehdittir. Bu tehditle kars1 karstya kalan
kisiler baska yerlere go¢ etmektedir. Sosyal giivencesizlik go¢ olgusunun
itici giicii olmaktadir. Uluslararasi Sosyal Giivenlik Birligi (ISSA) ne gore
sosyal giivenlik sistemlerini etkileyen demografik yap1 degisikliklerinden
bir tanesi de gdctiir. Ulkeler ve bolgeler arasindaki esitsizlikler, gocii tesvik
etmektedir. Bugiin diinyada artan gb¢ olgusu, sosyal giivenlik sistemleri
acisindan bir sorun teskil etmektedir (ISSA, 2010:14).

Isgiicii piyasasinin kiiresellesmesi ile genel olarak her iilkedeki emek icin
olumsuz kosullar biiylimekte ve yayginlagsmaktadir. Emek artik yalniz
ulusal igglicii piyasasinda degil, kiiresel diizeyde rekabete zorlanmakta
ve kiiresel isgiicli piyasasindaki konumuna gore deger kazanmaktadir. Bu
nedenle bol miktarda niteliksiz isgiicliniin bulundugu az geligmis iilkelerde
is bulmak her giin daha da zorlagsmakta, is bulunsa bile ¢alisma kosullari
giderek kotiilesmektedir. Diger taraftan tiretimin ve yatirimlarin kiiresel bir
hareketlilik kazanmasi nedeniyle gelismis lilkelerde ¢alisanlar agisindan
da bazi tehditlerde dogmakta ve giiniimiizde ¢alisma kosullarmin genel
olarak ticretliler i¢in asagiya dogru inise gectiginden s6z edilmektedir
(Koray, 2012:174). Ekonomik Kalkinma ve Isbirligi Orgiitii (OECD)
raporuna gore diinyada go¢cmenlerin isgiicli piyasalarindaki durumu
giderek kotiilesmektedir. 2007-2013 yillar1 verilerine gore gocmenlerdeki
issizlik orani hizl bir artig géstermektedir. Bu oranin OECD ortalamasi
yaklasik %5’tir (OECD, 2014:63-64). Yine kiiresellesme ile birlikte dis
goc hareketlerinin artmasi gé¢men isgiler acisindan hi¢ de olumlu sonuglar
dogurmamustir. Go¢ edilen iilkede yabanci iscilerin yogun bir bi¢imde
isttihdam edildigi emek yogun sektorlerde {iretimin, ucuz is giicliniin
bulundugu iilkelere kaydirilmasi gogmen isciler i¢in 6nemli 6l¢iide isgiicii
piyasasindan diglanmalarina (alt proletarya sinifi) neden olmustur. Bu
durum gogmenleri hizmet sektoriindeki taseron isletmelere veya kagak
(kay1t dis1) kalanlara ydneltmistir. Uretimin ve isgiicii piyasasinin yeniden
yapilanmasi silirecinde go¢menler genellikle c¢evresel isgiicii olarak
istihdam edilmekte ve konumlar1 bu temelde mesrulastirmaktadir. Yerli
isgiiciiniin ¢aligmak istemedigi, bireyi gelistirmekten uzak, tek diize ve
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hicbir nitelik gerektirmeyen, giivencesiz, agir, yorucu ve pis isler genellikle
yabanci is¢iler tarafindan doldurulmaktadir. Bu ise 6nemli bir diglanmighik
sorununu yaratmaktadir (Giiven, 2013:221).

Gog¢menlerin dislanmislik sorunu karsisinda uluslararasi diizenlemelerin
yapilmasi geregi 1940’1 yillarda giindeme gelmistir. Ancak devletlerarasi
igbirligi saglanamadigindan dolayr ilk baslarda basarili olunamamustir.
Uluslararasi goge iliskin etkin diizenlemeler Birlesmis Milletler (BM)’in
kurulmasindan sonra yapilmistir (Bastiirk, 2014:354). Uluslararas1 gog,
sosyal gilivenlik hakki bakimmdan ayrildigi iilkede kazanmis oldugu
haklarin terk edilmesi, gog ettigi iilkede de dezavantajli grup olarak kendisi
ve ailesi i¢in yeterli sosyal giivenlik garantisi saglayacak bir ig ve ¢aligma
ortami bulamamasi sonucunu dogurmustur (Arict ve Alper, 2013:196).
Sosyal giivenlik hakkinin uluslararast boyut kazanmasi bu siirecin
sonucudur. Iki asamadan olusan bu siirecin ilkinde, sosyal giivenlik temel
bir insan hakki olarak kabul edilmistir. ikinci asamada ise sosyal giivenlik
hakkina iligkin uluslararasi diizenlemeler yapilmistir (Arici, 1997:9).

Gogmen iscilerin sosyal koruma sorunu oncelikle bir insan haklar
sorunudur (Lamarche, 2013). Sosyal giivenlik uluslararas1 diizeyde ilk
defa 10.12.1948 tarihli insan Haklar1 Evrensel Bildirgesi’nde temel bir
hak olarak diizenlenmistir. Bildirgenin 22’inci maddesinde “Her kiginin
toplumun bir iiyesi olarak, sosyal giivenlik hakkina sahip oldugu”
belirtilmistir. Anilan bildirgede sosyal gilivenligin sadece ekonomik bir
giivence saglamadigi, insanin kisiligini gelistirme islevini de tistlendigi
vurgulanmaktadir. Sosyal gilivenligin uluslararas1 boyutuna iligskin ikinci
onemli belge 1952 yilinda ILO tarafindan kabul edilmis olan Sosyal
Giivenligin Asgari Normlarina Iliskin 102 Sayili Sozlesme’dir. Bu sdzlesme
1944 yilindaki Filadelfiya Bildirgesi dogrultusunda hazirlanmaistir.
ILO’nun sosyal giivenlikle ilgili diger 6nemli diizenlemesi 1962 yilindaki
Sosyal Giivenlikte Vatandagslarla Vatandas Olmayanlara Esit Davranma
Hakkindaki 118 Sayili Sozlesme’dir. Bu sozlesme tiye devletler igin
ilkelerindeki yabancilara sosyal giivenlige tabi olma ve saglanacak
yardimlardan yararlanmaya hak kazanma acisindan kendi vatandaslari ile
ayrimcilik yapmama yilikiimliiligi getirilmistir. Tiirkiye bu sozlesmeyi
1971 yilinda onaylamistir (Giizel, Okur vd., 2014:40-43).

Avrupa Birligi (AB) resmi olarak sosyal refah politikasini belirlememesine
ragmen iiye devletler arasinda sosyal yardimlar yillarca uygulanmaistir. Sosyal
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Avrupa’nin bir parcasi olarak gégmenlerin sosyal haklari iiye tilkeler arasinda
karsilikli olarak tistlenilmistir (Martinsen, 2005:89). AB smirlar1 dahilinde
kisilerin serbest dolasim ve yerlesme hakki, Avrupa vatandashg statiisiine
bagli en temel hak olarak karsimiza ¢ikmaktadir. Avrupa Komisyonu’nun
27 komiserinden biri olan Calisma, Sosyal Politika ve Igerme Komiseri,
ozellikle gbgmen iscilerin serbest dolagiminin temin edilebilmesi i¢in aktif
Onlemler almaktadir. Bu 6nlemlerden bazilari ise sunlardir: Vatandaslarin
bagka bir iiye iilkeye istthdam veya yerlesmek amaciyla gitmeleri halinde, o
tilkedeki is imkanlar1 konusunda kisilere yardime1 olunmasi, serbest dolasim
hakkinin kullanilmasi halinde, gé¢men iscilerin istihdam edildikleri iiye
tilkelerin ulusal mevzuatlari ile entegrasyonunu saglamak ve sosyal glivenlik
haklarinin korumasi amaciyla uygulanan agik koordinasyon metodunun tiye
iilkelerde uygulanmasi ve AB vatandaslarinin insan onuruna yakisir bicimde
bir yasam diizeyine kavusturulabilmeleri amaciyla, piyasadan bagimsiz ve
ulusal diizeyde sosyal yardim mekanizmalarinin olusturulmasidir (Sosyal
Giivenlik Kurumu, 2012:40-41). AB’nin Isleyisine Iliskin Antlasmanin
(ABIA) “Kisilerin, Hizmetlerin ve Sermayenin Serbest Dolagimi” adl1 4 iincii
basligi, i¢ pazar unsurlarindan biri olan iscilerin serbest dolasimi ilkesi i¢in
2 kilit hiikiim igermektedir. ABIA™nin 45’inci maddesi soyle bir ilkeye yer
vermektedir: “Iscilerin serbest dolasimi AB icinde giivence altina alimr.”, ve
devamla, “Bu dolasim serbestligi istihdam, ticretlendirme ve diger ¢calisma ve
istihdam kosullar: agisindan iiye devletlerin is¢ileri arasinda uyruga dayalt

her tiirlii ayrimciligin ortadan kaldirilmasint  gerektirmektedir. " (Jorens,
Lhernould vd., 2011:54).

Avrupa capinda insan haklari, demokrasi ve hukukun istiinligilini
savunmak amaciyla Avrupa capinda kurulmus hiikiimetlerarasi bir
kurulus olan ve Tiirkiye'nin de kurucu iiyesi oldugu Avrupa Konseyi’nin
sozlesmelerinde gogmenlerin sosyal giivenliklerine iligkin hiikiimler yer
almaktadir. Ornegin, Tiirkiye’nin 1972 yilinda imzalayp 1977 yilinda
yurirlige giren' Avrupa Sosyal Giivenlik Sozlesmesi’nde yabancilar
ile gé¢men iscilerin, sosyal gilivenlikleri bakimindan, 6zellikle, kendi
vatandaslariyla esit muamele gérmeleri benimsenmektedir?. Ikinci olarak
Tiirkiye’'nin 1977 yilinda imzalayip 1983 yilinda yiiriirlige koydugu®

1 http://conventions.coe.int/ Treaty/Commun/ChercheSig.asp?NT=078&CM=1&DF=&CL=ENG
2 http://conventions.coe.int/Treaty/en/Treaties/Htm1/078 . htm
3 http://conventions.coe.int/ Treaty/Commun/ChercheSig.asp?NT=093&CM=4&DF=&CL=ENG
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Go¢cmen Iscilerin Hukuki Statiisiine Iliskin Avrupa Sozlesmesi’nin sosyal
giivenlik bagslikli 18’inci maddesinde her tarafiilkenin gogmen is¢ilere esit
kendi vatandaslari ile esit muamele yapmalari iistlenmeyi kabul ettikleri
belirtilmistir*. Son olarak, Tirkiye’nin 1961 yilinda imzalayip 1989
yilinda yiiriirliige giren® Avrupa Sosyal Sartrnin sosyal giivenlik hakkina
iligkin 12’inci maddesinde ve gd¢men is¢ilerin haklarina iligkin 19’uncu
maddesinde taraf {ilkelere Onemli sorumluluklar yiiklenmektedir®.
Birlesmis Milletler Genel Kurulunun 45/158 sayili ve 18 Aralik 1990
tarihli Karar1 ile kabul edilen Tiim Gégcmen Iscilerin ve Aile Fertlerinin
Haklarinin Korunmasia Dair Uluslararasi Sozlesme, Tlirkiye tarafindan
1999 yilinda imzalanmis ve 2003 yilinda yiiriirliige girmistir. Bu
sozlesmenin 27’inci maddesinde “Sosyal gilivenlik konusunda gé¢cmen
is¢iler ve aile fertleri istthdam devletinin kanunlar1 ve ikili ve ¢ok tarafli
antlagmalarda yer alan sartlar1 yerine getirdigi olgiide calistiklar1 devletin
vatandaslariyla ayni muameleden yararlanirlar” hiikkmii yer almaktadir
(Akintiirk, 2007:21).

AB Sosyal Giivenlik Hukuku agisindan “lex loci laboris” ilkesi “calisilan
iilkenin mevzuatinin gecerli/iistiin olmasi” demektir. Builke, birisverene
bagh olarak ¢alisan farkli kisiler arasinda esit muamele saglamaktadir.
Aksi takdirde calisan kisinin ikamet yerinin Olgiit olarak uygulanmasi,
bir igvereni, is¢ilerin yasadigi farkli devletler arasinda degisiklik gosteren
prim seviyelerine dayanarak is¢isini se¢meye yOneltebilmektedir.
Calisilan yerin/lilkenin 6l¢iit olmasi, biitiin ¢alisanlarin ayn1 mevzuata
tabi olmasin1 saglamaktadir (Jorens, Lhernould vd., 2011:168). Sosyal
Giivenlik Hukuku kurallarinin iilkeselligi temel kural olmakla birlikte
bazi istisnai durumlarda kisinin ulusal hukuku onu ¢alistig1 yabanci
iilkede izler. Buna “kisisellik ilkesi” ya da “iilkesellik kuralinin istisnas1”
denebilir (Tuncay ve Ekmekei, 2013:301).

Tarihi gelisme seyri, ekonomik ve sosyal sebeplere bagli olarak iilkelerin
sosyal giivenlik programlar1 arasinda ortaya ¢ikan farkliliklara ragmen,
sosyal giivenlikle ilgili calismalar yalnizca yaklagim olarak degil, en azindan

4 http://conventions.coe.int/Treaty/en/Treaties/Htm1/093.htm
5 http://conventions.coe.int/Treaty/Commun/ChercheSig.asp?NT=035&CM=1&DF=&CL=ENG
6 http://conventions.coe.int/Treaty/en/Treaties/Html/035.htm
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fonksiyonel olarak da sosyal giivenlik garantisinin seviyesi ve maliyetlerinin
uluslararasi seviyede ahenklestirmesini saglamaya yonelik olmalidir. Bu
hedefe ulagmak, milli seviyede olusturulacak sosyal giivenlik tedbirlerini
Uluslararas1 Calisma Konferansi’nin benimsedigi sozlesme ve tavsiye
kararlar1 veya ayn1 amagla olusturulmus konferanslardaki standartlar
tizerine inga etmekle miimkiin olabilir. Uluslararasi diizeyde saglanacak olan
bir ahenklestirme faaliyetinin temel gerekgelerinden birini de farkli sosyal
koruma tedbirlerinin uygulanmasi dolayisiyla, iilkeler arasi rekabette ortaya
cikan avantaj ve dezavantajlart ortadan kaldirma gayesi olusturmaktadir
(ILO, 1994:29). Uluslararas1 standartlar ile iilkeler arasinda caligma
yasamina iliskin diizenlemelerin birbirine yakinlasmasi hem emegin hem
de sermayenin hareketliligini kolaylastirmaktadir (Alper ve Kaya, 1995:88)

II- YABANCILARIN TURKIYE’DE CALISMALARI

Giliniimiiz Tiirk hukuk sistemi i¢inde “yabanci” kavraminin tanimlarina
farkli kanunlarda yer verilmistir. Ornegin, 2003 yilinda yiiriirliige giren
4817 say1l1 Yabancilarin Calisma izinleri Hakkinda Kanun’a gére yabanci,
“403 sayil Tiirk Vatandashigr Kanunu 'na gore Tiirk vatandasi sayilmayan
kisidir.”” 403 sayilh Kanun 2009 yilinda ¢ikartilan 5901 sayili Tiirk
Vatandasligr Kanunu ile yiiriirliikten kaldirilmistir. 5901 sayili Kanun’da
yabanci, “Tiirkive Cumhuriyeti Devleti ile vatandashk bagi bulunmayan
kigidir.” 2013 yilinda yiiriirliige giren 6458 sayili Yabancilar ve Uluslararasi
Koruma Kanunu’na gore de yabanci, “Tiirkive Cumhuriyeti Devleti ile
vatandaghk bagi bulunmayan kigidir.”

Uluslararasi go¢iin onemli bir nedeni emek piyasasi kosullaridir. Herhangi
bir lilkedeki is¢ci haklarinin daha iyi olmasi is¢iler agisindan o tilkeyi daha
cazip hale getirmektedir. Ozellikle go¢ alan Bat1 Avrupa iilkelerinde emek
piyasasinin avantajlar1 séz konusudur ve gelismis sosyal haklar daha
fazladir (Bastiirk, 2014:351). Tiirkiye’deki emek piyasasi kosullar1 ve
sosyal haklar Bat1 Avrupa kadar gelismis olmasa bile cografi konumundan
dolay1 cazip bir iilkedir.

Yabancilarin Tiirk isgiicli piyasasina katilmalarinin goriiniir hale gelisi
kismen 1990’11 yillardan itibaren baglamistir. Bununla birlikte yabancilarin
Tiirkiye’de is piyasalarina katiliminda hayli eski tarihlere rastlamak da
miimkiindiir. Yabancilarin Osmanli Imparatorlugu’na ¢alisma icin gelmeleri,
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kurulan ilk fabrikalarda isi 6gretmek amaci ile vasif diizeyi yiiksek ustalar
aract ile gergeklesmistir (Lordoglu, 2007:13).

Osmanli imparatorlugu déneminde iktisadi yasamda, 6zellikle sinai ve
ticari faaliyetlerde Tiirk olmayan etnik unsurlarin biiyiik bir egemenligi
s0z konusuydu (Tablo-1). Birgok Avrupa iilkesinden gelen kisiler degisik
is kollarinda calistyordu. Bunun temel nedeni ise Tiirk uyruklu is¢ilerin
egitimsiz ve niteliksiz olmasidir.

Tablo 1. /1915 Yilinda Emek ve Sermayenin Etnik Kokenine Gére Dagilimi

Milliyet Emek Sermaye
Rum %60 %50

Ermeni %15 %20
Tiirk %15 %15

Yahudi %S5 %10

Kaynak: Makal, 1999:346.

Cumhuriyet 6ncesinde 6zellikle madencilik sektoriinde yabanci isgiicii
oldukca fazlaydi. Tiirk is¢iler diisiik iicretli islerde ¢alisirken yabancilar
basta miihendislik olmak iizere daha yiiksek ticretli ve nitelikli islerde
calismaktaydi. 1929 Ekonomik Krizi sonrast ortaya c¢ikan issizlik
sorunu kotii durumda olan Tiirk iggiiclinii daha da koétiilestirmistir. Bu
durum karsisinda 2007 sayili Tiirkiye’de Tiirk Vatandaglarina Tahsis
Edilen Sanat ve Hizmetler Hakkinda Kanun® ¢ikartilmistir. Bu Kanun
sonrasinda Bakanlar Kurulu’nun Talimatnamesi’® ile degisik sektorlerdeki
yabancilarin hangi tarihe kadar islerini terk etmeleri gerektigi belirtilmistir.
2007 say1ilit Kanun sonrasinda ¢ogunlugu Yunan vatandasi 6.000 yabanci
ve 15.000 Macar uyruklu isci Tiirkiye’yi terk etmistir. Bununla birlikte
Eregli Komiir Havzasi’ndaki yabanci iscilerden eser kalmadigi ifade
edilmektedir. 1954 yilindaki 6224 sayili Yabanci Sermayeyi Tesvik
Kanunu ile yabancilar tizerindeki sinirlamalar genis 6l¢iide gevsetilmistir
(Makal, 1999:347-351).

8 16.06.1932 tarihli Resmi Gazete’de yayimlanmistir.
9 24.05.1934 tarihli Resmi Gazete’de yayimlanmustir.
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1960’11 yillarin basinda Tiirkiye uluslararast go¢ pazarinda yeni bir
konuma gelmeye baslamustir. ikinci Diinya Savasi sonrasinda Bati
tilkeleri isgiicline gereksinim duymus, Tiirkiye de basta Almanya olmak
iizere bircok Avrupa iilkesine isgiicii ihra¢ etmeye baslamistir. Onceleri
kisa siireli gecici is¢i gocili olarak baslayan bu goc hareketi daha sonra
aile birlesimi gocii ile bircok Avrupa tilkesinde yerlesmeye dayali bir go¢
haline geldi. 1980 yillar1 ile birlikte Tiirkiye’nin kiiresel go¢ rejimleri
icindeki konumu degismistir. 1960 sonrasinda gdg¢-veren bir iilke olan
Tiirkiye yakin tarihinde ilk kez yabancilarin gogii ile goc-alan iilke
kimligi edinmeye baslamistir. 1980°ler de ise modern Tiirkiye tarihinde
ilk kez kokenleri itibariyle Tiirk ve Miisliiman olmayanlarinda Tiirkiye’ye
gocline tanik olunmustur. Kisacasi ilk kez “yabancilarin” Tirkiye’ye
gociinden sozii edilebilecek yeni bir doneme girilmistir (Igduygu, Erder
vd., 2014:57-58).

Son dénemde Suriye’de yasanan i¢ karisiklik nedeniyle Tiirkiye’ye ¢ok
sayida Suriyeli siginmistir. Cumhuriyet doneminde Balkanlardan farkli
go¢ dalgalar ile 1923-1950 yillar1 arasinda yaklasik 850.000, 1950
sonrasinda bugiine kadar ise yine 850.000 olmak {izere toplam 1.700.000
kisi Tiirkiye’ye go¢ etmistir. Yaklasik yiiz yila yakin bir doneme yayilan
bu go¢ hareketinin sayisal biiytlikliigiine esit olan baska bir go¢ dalgasi,
Suriyelilerin siginma hareketi ise yalnizca i¢inde yasadigimiz son ii¢ yil
icine sigmustir (Igduygu, 2015:18). Bu kisiler 359 sayili “Cenevre’de
28.07.1951 tarihinde imzalanmis olan Miiltecilerin Hukuki Durumuna
Dair So6zlesmenin Onaylanmasi Hakkinda Kanun'®” ile tanimlanan
miiltecilerdir. Nitekim 359 sayili Kanuna gore miilteci; 1rki, dini, tabiiyeti,
belli bir toplumsal gruba mensubiyeti veya siyasi diisiincelerinden dolay1
zulme ugrayacagindan hakli sebeplerle korktugu i¢in vatandasi oldugu
tilkenin diginda bulunan ve bu iilkenin korumasindan yararlanamayan ya
da s6z konusu korku nedeniyle yararlanmak istemeyen yabanciya veya
bu tiir olaylar sonucu 6nceden yasadigi ikamet iilkesinin disinda bulunan,
oraya donemeyen veya s0z konusu korku nedeniyle donmek istemeyen
vatansiz kisilerdir. Gegici Koruma Yonetmeligine!' gore iilkesinden

10 05.09.1961 tarihli ve 10898 sayilt Resmi Gazete’de yayimlanmustir.
11 22.10.2014 tarihli ve 29153 sayili Resmi Gazete’de yayimlanmustir.
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ayrilmaya zorlanmis, ayrildig: tilkeye geri donemeyen, acil ve gegici
koruma bulmak amaciyla kitlesel olarak veya kitlesel akin doneminde
bireysel olarak Tiirkiye sinirlarina gelen veya sinirlarini gegen kisiler
gecici korunan kisilerdir. Dolayisiyla son donemde Tiirkiye’ye go¢ eden
Suriyeliler gegici koruma kapsaminda sayilan kisilerdir.

En son yayimlanan Gegici Koruma Saglanan Yabancilarin Calisma izinlerine
Dair Yonetmelik'? hiikiimlerine gegici koruma saglanan yabancilar, ¢alisma
izni olmaksizin Tirkiye'de ¢alistirilamaz. Ancak gegici koruma saglanan
yabancilar, gecici koruma kayit tarihinden alt1 ay sonra ¢alisma izni i¢in
bagvuruda bulunmalidir. Yonetmelik ile getirilen énemli bir diizenleme
ise istthdam kotasidir. S6z konusu Yonetmelige gore c¢alisma iznine
bagvurulan is yerinde calisan gecici koruma saglanan yabanci sayisi, o is
yerinde ¢alisan Tiirk vatandasi sayisinin %I10’unu gegememelidir. Ancak
isveren tarafindan, is yerinin kayith bulundugu Calisma ve Is Kurumu
Il Miidiirliigiinden, galisma izni basvurusu tarihinden &nceki 4 haftalik
slire icerisinde yabancinin ¢alistirilacagi isi yapacak ayni nitelikte Tiirk
vatandasi bulunamadiginin belgelendirildigi bagvurularda istihdam kotasi
uygulanmayabilecektir. Diger bir 6nemli husus ise gecici koruma saglanan
yabancilara asgari iicretin altinda {licret 6denememesidir.

III- TURKIYE’DEKi YABANCILARIN GUNCEL iSTiHDAM
DURUMLARI

Tiirkiye’de yabancilarin ¢alisabilmeleri igin calisma izni ve vizesi ile Igisleri
Bakanligrndan ikamet tezkeresi almalar1 gerekiyordu. 11.04.2014 tarihinden
itibaren calisma izinleri ikamet tezkeresi yerine ge¢cmeye baslamistir.
Boylece yabancilarin ise baslama siirecleri biirokratik olarak daha da
kolaylagtirilmistir (Temir, 2015:17). Calisma ve Sosyal Giivenlik Bakanligi
(CSGB)’nin 2004-2014 yillar1 arast verilere bakildiginda Tiirkiye’de ¢aligma
izin belgesini alarak calisan yabancilarin sayisi yaklagik 7,5 kat artmistir.
Ayni veriler goz 6niine alinarak yillar ve cinsiyet agisindan yabancilara verilen
calisma izinlerinin dagilimina bakildiginda 2011 yilina kadar erkeklere
verilen ¢alisma izinleri daha fazla iken 2011 yilindan sonra kadinlara verilen
caligma izinleri daha fazla olmaya baslamistir (Tablo 2, Grafik 2).

12 15.01.2016 tarihli ve 29594 sayili Resmi Gazete’de yayimlanmustir.
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Tablo 2. Yillara ve Cinsiyete Gére Yabancilara Verilen Calisma Izinleri

Calisma izin sayist Number of work permit

Kadin Erkek
Female Male

Sayi % Sayi -
Number Number

%
4.289 587

3.013 413
3.541 S5 5.897 625 9.438
4.033 380 6.570 620 10.603
3.264 36,6 5.666 634 8.930
4.054 379 6.651 621 10.705
5.058 36,1 8.965 639 14.023
5.704 402 8.497 598 14.201
8.396 481 9.071 519 17.467
19.550 60,6 12:7227 394 S22
28.408 620 17.246 380 45.834
31.303 598 21.001 402 52.304

Kaynak: CSGB, 2014:126

Yine CSGB verilerine gore Tiirkiye’de calisma izni alan yabancilarin
20.533’1 lise mezunu iken 17.032’si iiniversite mezunudur. Calisma izni
verilen kigilerin uyruklarina bakildiginda en fazla Giircistan (7.680),
Ukrayna (4.334), Tirkmenistan (2.635), Cin (2.621), Rusya (2.562) ve
Suriye (2.541)uyrukluyabancilarin Tiirkiye’de ¢alistiklarianlagilmaktadir
(CSGB, 2015:130-131). 2013 yilinda Suriye uyruklu yabancilara verilen
izin sayist 794 iken (CSGB, 2013:202) bu say1 2014 yilinda 3,2 kat artarak
2.541’e yikselmistir. Yaklasik 2,5 milyonu bulan Suriyeli gdgmen sayisi
dikkate alindiginda 2.541 sayisinin ¢ok az oldugu ve Suriyelilerin biiytlik
bir kisminin kayit dist olarak g¢alistigi ortadadir. Ayrica gerek CSGB
gerekse SGK tarafindan yayimlanan resmi istatistiklerde yabanci uyruklu
sigortalilarin sayilarina yer verilmemektedir.

Tiirkiye’de 2014 yil1 icinde ¢aligma izni verilen yabanci kadinlarin en fazla;
Gircistan (7.187), Ukrayna (3.592), Tiirkmenistan (2.385), Rusya (2.082),
Kirgizistan (1.765), Ozbekistan (1.759) ve Moldova (1.699) uyruklu
olduklar1 goriilmektedir. Bu kadinlarin en fazla oldugu iller ise sunlardir:
Istanbul (11.719), Antalya (7.662), Ankara (5.397), Izmir (1.672) ve Mugla
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Grafik 2. Yillara ve Cinsiyete Gére Yabancilara Verilen Calisma Izinlerinin
Oransal Dagilimi
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Kaynak: CSGB, 2015:126

(1.083). Calisma izni alan yabancilarin en fazla yogunlastigi ekonomik
faaliyet alanlar ise ev i¢i caligma, konaklama (otel) ve eglencedir (CSGB,
2014:130-143). Uluslararast Go¢ Orgiitii (IOM) tarafindan hazirlanan bir
rapora gore Tiirkiye’ye gelen gogmenlerin gogunlukla ev isleri ve bakiciligin
yani sira, fuhus, insaat, tekstil, gida sektorlerinde calistigi tespit edilmistir
(Icduygu, 2003:27). Ozellikle eglence ve fuhus sektdriinde caligmak
zorunda kalan kadinlar i¢in en olumsuz sonuglar somiirii ve istismardir.
Ulkelerinde, ekonomik zorluklar ve istihdam kosullarinin elverissizliligi
nedeniyle, egitimli ve meslek sahibi kadinlarin bile bu sektorlerde ¢alismak
zorunda kaldig1 bilinmektedir. Ozellikle, iilkelerinden cesitli vaatlerle
kandirilarak insan ticaretine konu olan, egitimsiz ve yoksul kadinlar i¢in
durum c¢ok daha vahimdir (Gokbayrak, 2006). Ayrica kadin emeginin
baskin oldugu (gogiin feminizasyonu) bakim hizmetlerinde ucuz kadin
emegi oldukca fazladir. Dolayistyla sosyal giivenceden yoksun, ucuz ve
uysal kadin go¢men iscilerin emekleri sayesinde gelismis {ilkelerin refahi
artmaktadir (Gokbayrak, 2009:64).

Tiirkiye’de yabancilar her meslegi yapamamaktadir. Tiirk hukuk sistemindeki
degisik kanunlardan dolay1 yabancilarin ¢alismasimin yasak oldugu meslek
ve gorevlerden bazilar ise sunlardir: Dig tabipligi, discilik, eczacilik,
veterinerlik, avukatlik, noterlik, giivenlik gorevliligi, giimriik misavirligi,
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kooperatiflerde yonetim kurulu iyeligi, devlet memurlugu, hakim ve
savcilik (Temir, 2015:20-21). Bununla birlikte 4817 say1li Kanun’a gore izin
belgesi almaksizin ¢alisan yabanci ve ¢alistiran igsveren idari para cezast ile
cezalandirilmaktadir. Hatta fiilin tekrar1 halinde isyerleri kapatilabilmektedir.

IV- TURK SOSYAL GUVENLIK HUKUK SiISTEMINDEKIi
DUZENLEMELERE GORE YABANCILARIN
SiIGORTALILIK DURUMU

Tiirk Hukukuna gore, bir yabancinin kendisine yasaklanmamis alanlarda, is
sozlesmesi ehliyetine sahip olabilmesi i¢in, ¢alisma izin belgesi bulunmali
veya bundan muaf tutulmus olmalidir. Ozel kanunlarla kamu yarari
diislincesiyle getirilmis olan yasaklara aykir1 olarak yapilan is sdzlesmeleri
bastan itibaren gecersizlik yaptirimina tabi olacaktir (Cengiz, 2008:209).

Tiirk Sosyal Giivenlik Hukuku ac¢isindan bagimli olarak calisan
yabancilarin sigortalilik durumlar1 5510 sayili Kanun’da, Sosyal Sigorta
Islemleri Yonetmeligi (SSIY)"*’nde ve SGK tarafindan ¢ikarilan 2013/11
say1l1 Genelge'¥’de aciklanmustir.

5510 sayili Kanun’un 4 {incli maddesinin ikinci fikrasinin (c) bendi
geregince, yabanci uyruklu kisilerden bir hizmet akdi ile bagiml calisanlar
Kanunun 4 iincii maddesinin birinci fikrasinin (a) bendine tabi olarak
sigortali sayilmislardir. Yine ayni1 Kanun’un 6 nc1 maddesinin (e) bendinde
ise, yabanci bir lilkede kurulu herhangi bir kurulug tarafindan ve o kurulug
adina ve hesabina Tiirkiye’ye bir is i¢in gonderilen ve yabanci tilkede
sosyal sigortaya tabi oldugunu belgeleyen kisiler sigortali sayilmazken
6552 sayili Kanun’la degisiklik yapilmig, 11.09.2014 tarihinden itibaren
bu kisiler ii¢ ay1 gegmemek iizere sigortali sayilmamistir. S6z konusu
tic aylik sinirlama, 6zellikle tiglincii lilkelerden gelecek yabanci isgiicii
gbcliniin Turk vatandaslarinin istihdam imkanlarini siirlandirmamasi
icin alinmig bir tedbir olarak degerlendirmek gerekir (Alper, 2015:120).

Yabanci uyruklu is¢ilerin SGK’ya bildirimleri Tirk is¢ilerde oldugu
gibi sigortali igse giris bildirgesi ve aylik prim ve hizmet belgesi ile
yapilmaktadir. 2013/11 say1li1 Genelge geregi yabancilarin sosyal giivenlik

13 12.05.2010 tarih 27579 sayilt Resmi Gazete’de yayimlanmustir.
14 22.02.2013 tarihinde yayimlanmustir.
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sicil numaras1 Niifus ve Vatandaslik Isleri Genel Miidiirliigiince verilen
kimlik numarasidir. Yabanci uyruklu isci ¢alistiran igverenlerin ¢alisma
1zin belgesindeki izin baslangig¢ tarihinden itibaren 30 giin i¢cinde sigortali
ise giris bildirgesi diizenleyerek SGK’ya vermeleri gerekmektedir. Diger
taraftan igverenler tarafindan 4817 sayili Kanun geregince calisma izni
alinmadan calistirilarak SGK’ya bildirimi yapilan sigortalilar ile denetim
elemanlarinca ¢alisma izni olmadan calistirildig1 tespit edilen yabanci
uyruklu kisilerin tescili SGK tarafindan yapilmaktadir.

Sosyal giivenlik sozlesmesi imzalanmamis iilkeden gelen yabancilar
calismaya basladiklar1 {i¢lincli ayin son giiniinii takip eden giinden
itibaren sigortal1 sayilacaklardir. Sosyal giivenlik sozlesmesi imzalanmis
iilkeden” gelen yabancilar ise Tlrkiye ile taraf {ilkeler arasinda imzalanan
ikili ya da cok tarafl1 sosyal giivenlik sozlesmelerinde yer alan hiikiimler
uyarinca, sosyal glivenlik s6zlesmesinde 6ngoriilen siire ve bu siireye ilave
edilecek siire kadar sigortali sayllmamaktadir. Tiirkiye ile taraf iilkeler
arasinda imzalanan ikili ya da cok tarafli sosyal giivenlik s6zlesmelerinde
yer alan hiikiimler uyarinca, yabanci lilke mevzuatina tabi yabancilarin akit
ilkede kurulu kurulus tarafindan belirli bir isin icrast amaciyla gecici olarak
Tiirkiye’ye gonderilmesi halinde, lex loci laboris (galisilan yer) ilkesinin bir
istisnast (kisisellik ilkesi) olarak yabancinin kendi lilkesinde ¢alistyormus
gibi is merkezinin bulundugu iilkenin mevzuatina tabi tutulmasi kural
getirilmis bdylece miikerrer sigortalilik onlenmistir. Geldikleri iilkede
sosyal sigortaya tabi olduklarini belgeleyenlerin Tiirkiye’de ne kadar siire
ile sigortali olmayacaklar1 Tablo-3’de belirtilmistir. Bu kisiler belirtilen
stirenin sonunda Tirkiye’de sigortali olmak zorundadirlar.

Gogmen iscilerin sosyal giivenlik haklarindan yararlanmalarindaki temel
sorun, gogmen iscinin geldigi iilke ile Tirkiye arasinda ikili sosyal
giivenlik anlagmas1 olmadiginda ortaya ¢ikmaktadir. Tiirkiye’de calistigi
stirece prim ddedigi halde, kendi {ilkesine dondiigli zaman emeklilik gibi
uzun doénemli sigortalilik kollarindan hakkindan yararlanamamaktadir.

15 Tiirkiye ile ikili sosyal giivenlik sdzlesmesi olan 25 {ilke: Almanya, Fransa, Hollanda, Belgika,
Danimarka, Avusturya, Isvigre, Isveg, Ingiltere, Libya, KKTC, Azerbaycan, Arnavutluk, Bosna-
Hersek, Cek Cumhuriyeti, Liikksemburg, Makedonya, Norveg, Romanya, Kanada, Giircistan,
Kebek, Hirvatistan, Slovakya ve Sirbistan. (Kaynak: CSGB, [http://www.csgb.gov.tr/csgbPortal/
diyih.portal?page=yv&id=2])
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Bu durum gé¢gmen isciler agisindan kayit disi galismanin tercih edilmesine
yol agmaktadir (Toksoz, Erdogdu vd., 2012:34-35).

Tablo 3. Gegici Gorevle Geldikleri Ulkede Sosyal Sigortaya Tabi Olduklarim
Belgeleyenlerin Tiirkiye de Ne Kadar Siire Ile Sigortali Olmayacaklarin:

Gosterir Tublo

Sira | Sizlesmeli Ulke | Gegici Girev Siiresi | Uzatilabilecek Siire

1 Ingiltere Gegici gorevle bulundugu stirece kayith oldugu tilke mevzuati uygulanir.

2 F.Almanya* 5yl 3 Yil

3 Hollanda** 24 ay Mutabik kalian siire kadar

4 Belgika 24 ay Mutablk kalman stire kadar (Uygulamada 60 ay
ile smirlt)

5 Avusturya 24 ay Mutabik kalman siire kadar

6 Isvigre 24 ay Mutabik kalman siire kadar

7 Feaisa 3yil Mutabik kalman siire kadar (Uygulamada 6 y1l ile
sinrli)

8 Danimarka 12 ay Igin bitimine kadar (mutabakat koguluyla)

9 Isveg 12 ay 12 ay

10 | Norveg 12 ay Mutabik kalman siire kadar

11 Libya*** 01.09.1985 tarthinden sonra daimi gegici is¢i uygulamasi vardir.

12 K.K.T.C 24 ay Mutabik kalman siire kadar

13 Makcedonya 24 ay 60 aya kadar uzatilabilir

14 Azerbaycan 24 ay 60 aya kadar uzatilabilir

15 | Romanya 24 ay 60 aya kadar uzatilabilir

16 Giircistan 24 ay 60 aya kadar uzatilabilir

17 | Bosna-Ilersek 24 ay 60 aya kadar uzatilabilir

18 Kanada 24 ay 60 aya kadar uzatilabilir

19 Kebek 60 ay Mutabik kalian siire kadar

20 | Cek Cumhuriyeti |24 ay Mutabik kalman siirc kadar

21 Arnavutluk 24 ay 60 aya kadar uzatilabilir

22 Litkscmburg 12 ay 12 ay

23 Italya**** 12 ay Mutabik kalman siire kadar

24 | Portekiz#*** 12 ay Mutabik kalman siire kadar

25 Ispanya**** 12 ay Mutabik kalman sure kadar

*Almanya yetkili makamimin talebi ve SGK tarafindan uygun goriilmesi halinde oncelikle 24 ay

daha sonra mutabik kaliacak siireye kadar gorev siiresi uzatilabilir. (Sozlesme maddesi 6)

**Hollanda yetkili makamimm talebi ve SGK tarafindan uygun goriilmesi halinde 12 aylik stire

kullanmilmadan dogrudan mutabik kalinan siire kadar gorev siiresi belirlenebilir. (Avrupa Sosyal

Giivenlik S6zlesmesi madde 18)

***Sadece Tiirkiye’de ig Ustlenen Libya’li isveren yaninda caligan Libya vatandasi iilkemizde

calistig1 siirece Libya mevzuatina tabi olacaktir. Ancak bunlar genel saglik sigortas yoniinden Tiirk

mevzuatia tabi kalacaklardir.

*+*+¥[talya, Portekiz ve Ispanya ile sosyal giivenlik sézlesmesi bulunmamakla birlikte Avrupa Sosyal

Giivenlik Sozlesmesine gére uygulama yiirtitiilmektedir.

Kaynak: SGK, 2013/11 Sayili Genelge, s.349.
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2011/13 sayili Genelge’ye gore bazi c¢alisanlar yine sosyal giivenlik
sozlesmelerinde temel ilke olan lex loci laboris (¢alisilan iilke mevzuatinin
uygulanmasi) ilkesinin bir istisnasi olarak calistiklar1 iilkenin sosyal
giivenlik mevzuati disinda tutulmaktadirlar. Bu kisiler; isverenleri tarafindan
gecici bir siire ile diger akit lilkeye gonderilenler, uluslararasi nakliyat
isinde c¢alisanlar, el¢ilik, konsolosluk, misyon ve benzeri yerlerde ¢alisan
ve gonderen {iilkenin sivil ve askeri personelleri, akit taraflardan birinin
bayragini tagtyan gemilerde veya akit iilkenin limanlarinda ¢alisanlardir.

2013/11 sayil1 Genelge’ye gore miilteciler hakkinda 5510 sayili Kanun
hiikiimleri Tiirk vatandaslarina uygulandigi gibi uygulanmaktadir. Ancak
Kurumun denetim elemanlarinca yapilan denetimlerde miilteci durumdaki
sigortalilarin ¢alisma izin belgesi olup olmadigina bakilmamaktadir.

Tiirkiye’de kendi nam ve hesabina bagimsiz ¢alisan yabanci uyruklularin
sosyal glivenligi olduk¢a ge¢ saglanmistir. 1479 sayili Esnaf ve Sanatkarlar
ve Diger Bagimsiz Calisanlar Sosyal Sigortalar Kurumu Kanunu (Bag-Kur)
01.04.1972 tarihinde yiirtirliige girmis ancak yabanci uyruklu sigortalilar
619 sayil1 Kanun Hiikmiinde Kararname nin yiiriirliige girdigi 04.10.2000
tarihine kadar Bag-Kur kapsaminda sigortali sayilmamistir'®. Bu tarihten
sonra 1479 sayili Kanun’un 24’{incii maddesi kapsaminda sayilan isleri
yapan yabanciuyruklular Bag-Kur sigortalisi sayilmistir. Yabanciuyruklular
04.10.2000 tarihine kadar Bag-Kur sigortalis1 sayilmadiklarindan 1479
sayili Kanun’a tabi sigortali iken Tiirk vatandashgini kaybedenlerin
sigortaliligi da Bakanlar Kurulu Kararinin Resmi Gazete’de yayinlandigi
tarih itibariyle sona erdirilmistir. Ote yandan, 2527 sayil Tiirk Soylu
Yabancilarin Tiirkiye’de Meslek ve Sanatlarini1 Serbestce Yapabilmelerine,
Kamu, Ozel Kurulus ve Isyerlerinde Calistirilabilmelerine Iliskin Kanun
29.09.1981 tarihinde yiiriirliige girmis, bu Kanunla Ulkemizde ikamet
eden Tiirk soylu yabancilarin ihtiyag duyulan meslek ve sanatlari serbestce
yapabilmelerine, Tiirk Silahli Kuvvetleri ve Giivenlik Teskilat1 hari¢
olmak tiizere kamu, 6zel kurulug veya isyerlerinde bu meslek ve sanat

16 619 sayili Kararname Anayasa Mahkemesi’nin E. 2000/61, K. 2000/34 sayili Karariyla iptal
hiikmii Resmi Gazete’de yayimlandig tarihten dokuz ay sonra 08.08.2001 tarihinde yiirtirliige
girmis, 02.08.2003 tarih ve 25187 tarihinde yayimlanan 4956 sayili Kanun’un sigortaliliga iligkin
hiikiimleri 08.08.2001 tarihinde yiiriirliige girmistir.
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dallarinda ¢aligtirilabilmelerine imkan saglanmistir. 1479 sayili Kanun’un
24’lincli maddesinde 3396 sayili Kanun’la 30.06.1987 tarihinden
itibaren yapilan degisiklikle Tirk asilli yabancilar Bag-Kur kapsamina
almmistir. Uygulamada 20.04.1982 tarihinden itibaren Tirk asill
oldugunu belgeleyenler Bag-Kur sigortalis1 olmuslardir. Yabanci uyruklar
04.10.2000 tarihinden itibaren sigortali say1lmis olmakla birlikte {ilkesinin
sosyal giivelik kurulusuna tabi oldugunu belgeleyenler 1479 sayil
Kanun’un 24’lincii maddesi kapsamina alinmamus, iilkelerinden emekli
aylig1 almakta olanlar ise ek 20. madde kapsaminda sosyal giivenlik destek
primine tabi tutulmuslardir. 5510 sayili Kanun’a gore Tirkiye’de kendi
adina ve hesabina bagimsiz ¢alisanlardan (esnaflik yapanlar ve tarimsal
faaliyette bulunanlar gibi), yurt disinda ikamet eden ve bagka tilkenin sosyal
giivenlik mevzuatina tabi olanlar sigortali sayilmamaktadir. Yani bagimsiz
calisanlarin Tiirkiye’de sigortali olabilmesi i¢in Tiirkiye’de ikamet etmesi
gerekmektedir. (Ceyhun, 2014:173).

AB Sosyal Gilivenlik Hukuku agisindan Lex loci domicilii ilkesi, kisinin
“ikamet edilen” devletin sosyal giivenlik mevzuatinin uygulanmasini
ifade etmektedir (SGK, 2011:33). Tiirk sosyal giivenlik hukuku agisindan
bagimli c¢alisanlar agisindan lex loci laboris ilkesi (¢alisilan iilke
mevzuatinin uygulanmasi) gecerli iken bagimsiz calisanlarda lex loci
domicilii ilkesi (ikamet edilen iilke mevzuatinin uygulanmasi) gegerlidir.
Diger taraftan sosyal giivenlik mevzuatinda bagimsiz ¢alisanlar a¢isindan
sigortalilik i¢in belirli bir siire ikamet etme sarti ongoriilmemistir. Ancak
4817 sayili Yabancilarin Calisma izinleri Hakkinda Kanun’un 7’inci
maddesinde “Bagimsiz ¢alisacak yabancilara, Tiirkiye'de en az bes yil
kanuni ve kesintisiz olarak ikamet etmis olmalar: kosuluyla Bakanlik¢a
bagimsiz ¢alisma izni verilebilir.” hiikkmii yer almaktadir.

5510 sayil1 Kanun’un 60 nc1 maddenin birinci fikrasinin (d) bendine gore
miitekabiliyet (karsiliklilik) esas1 da dikkate alinmak sartiyla, oturma izni
almigyabanciiilke vatandaslarindan yabancibiriilke mevzuati kapsaminda
sigortali olmayan kisiler genel saglik sigortalis1 sayilmaktadir. Ancak
bu kapsama girenlerden Tirkiye’de bir yildan kisa siireyle yerlesik
olan yabanci iilke vatandaslar1 genel saglik sigortalis1 sayilmamaktadir.
Yine aym1 maddeye gore Tiirkiye’de O0grenim goren yabanci uyruklu
ogrenciler (ikamet ve miitekabiliyet sartt aranmaksizin) iiniversiteye
kayit tarihlerinden itibaren ii¢ ay i¢inde talepte bulunmalari halinde genel
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saglik sigortalis1 olabilmektedir. Ug aylik siirede talepte bulunmayanlar
ise 0grenimleri siiresince genel saglik sigortalisi olamamaktadir. 5510
sayil1 Kanun’un 50’inci maddesiyle diizenlenen sigortalilik tiirlerinden
bir tanesi de istege bagl sigortaliliktir. Gerek Kanuna gore gerekse
2013/11 sayil1 Genelge’ye gore istege bagli sigortali olabilmenin sartlari
sunlardir: Tiirkiye’de ikamet etmek, 18 yasini doldurmak, zorunlu sigortali
olmamak veya otuz giinden az ¢alismak ve kendi sigortaliligindan dolay1
aylik almamaktir. Dolayisiyla yabanci uyruklu kisiler SGK’ya yazili
miiracaat ederek istege bagli sigortali olabilirler.

SONUC

Gog kavrami Tiirkiye’de birgok alanda oldugu gibi sosyal politika alaninda
da degisikliklere neden olmustur. Tiirkiye’de Anayasa’nin 60’inci
maddesi geregi yerli/yabanci herkes sosyal giivenlik hakkina sahiptir.
Dolayisiyla Anayasa’nin devlete yiikledigi gorevlerden bir tanesi de
sosyal giivenlik hakkini ayrim yapmaksizin Tiirkiye’de yasayan herkese
saglamaktir. Tarihsel siireg i¢erisine baktigimizda Tiirkiye nin uzun yillar
once uluslararasi kuruluslara entegre oldugu dolayisiyla evrensel ilke
ve kurallar1 benimsedigi agiktir. Ornegin Tiirkiye ILO’ya 1932 yilinda
iiye olmustur ve Avrupa Konseyi kurucu tyelerindendir. Gerek ILO,
gerek BM, gerekse AB ilkeleri Tiirkiye’nin ¢alisma hayatina iliskin i¢
hukuk diizenlemelerine yon vermistir. Calisma hayati ile ilgili i¢ hukuk
diizenlemelerini de Avrupa standartlarin1 da géz oniinde bulundurarak
yapmaktadir. En son ylriirliige giren 5510 sayili Sosyal Sigortalar ve
Genel Saglik Sigortas1 Kanunu’nda ve ikincil mevzuatta yabancilarin
sosyal glivenligine iliskin degisik diizenlemeler yer almaktadir.

Bazi istisnalar olmakla birlikte genel olarak bakildiginda Tiirk sosyal
giivenlik hukuk sisteminde bagimli c¢alisan yabancilar agisindan lex
loci laboris (calisilan yer) ilkesi hakim olurken bagimsiz calisanlar
acisindan lex loci domicilii (ikamet yeri) ilkesi hakimdir. Tiirkiye’de
calisan yabancilar tipki Tiirk vatandaslar1 gibi sosyal giivenceye sahip
olabilmektedirler. Hatta gerekli yasal sartlar1 yerine getirmeleri halinde
emekli de olabilmektedirler.

Insanoglu kendinin daima giivende olmasin ister. Yasadig1 yerde kendini
giivende hissetmeyen kisi yeni yerler arayist igerisine girer, bulur ve
oraya go¢ eder. Insanlik tarihi kadar eski olan go¢ kavram ile Tiirkiye,



Tiirkiye de Yabancilarin Sosyal Giivenligi 91

sahip oldugu jeopolitik konumu nedeniyle siirekli kars1 karsiya gelmistir.
Bugiin de Ortadogu cografyasi icerisinde Tiirkiye insanoglu i¢in giivenli
bir limandir. Son dénemlerde Tiirkiye nin dikkat etmesi gereken husus
ise Suriyeli miilteciler konusudur. Tiirkiye’ye son ii¢ yilda gelen Suriyeli
miilteci sayis1 son yiiz yi1lda go¢ eden miilteci sayisindan fazladir.

Tiirkiye’ye go¢ eden Suriyeliler gecici koruma kapsaminda sayilan
kisilerdir. Bu kisilere yonelik en son yayimlanan Y 6netmelik ile ¢alisma
izni zorunlulugu, istthdam kotas1 ve asgari iicretten diigiik tcretle
calistirilmamasi gibi bazi 6nemli diizenlemeler getirilmistir. Bununla
birlikte sosyal politika anlaminda devletin Tiirk uyruklu iscilerin de
haklarini gozetleyen politikalar izlemesi gerekmektedir. Bunun i¢in en
basta isglicii piyasasinda devletin etkin isleyen bir denetim mekanizmast
olmalidir. Ozellikle kayit dis1 ¢alismay1 onleyici (proaktif) denetimlere
agirlik verilmelidir. Diger taraftan son giinlerde glindeme gelen %10’luk
istthdam kotas1 uygulamasi Tiirk uyruklu isciler agisindan olumlu bir
gelismedir. Ancak bu kotaya uyulup uyulmadig mutlaka denetlenmelidir.
Ucgiincii olarak, biirokratik islemlerin miimkiin oldugu kadar kisaltilmas,
Suriye uyruklu is¢ilerin daha ¢abuk kayit altina alinmasi agisindan 6nemli
bir husustur. Son olarak uygulanacak tesvik politikalari ile de Tiirk iscilerin
aleyhine olan yabanci kayit dis1 is¢i ¢alistirilma orani azaltilabilir.
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Zorunlu Sigortalilik Ilkesi Kapsaminda
Sigortalilik Hallerinin Cakismasi ile Gelir ve
Ayliklarin Birlesmesi

The Conflict of Insurance Cases and Consolidation
of Income and Salary as Part of Compulsory Insurance’s
Policy

Yrd. Dog. Dr. Ali EKIN*

0z

Sosyal giivenlik hukuku uygulamasinda sigortalilik hallerinin ¢akismasi ve Sosyal Giivenlik Kurumundan
alinan gelir ve ayliklarin birlesmesi konulart gerek 5510 sayili Sosyal Sigortalar ve Genel Saglik Sigortasi
Kanunu oncesi ve gerekse de bu Kanun déneminde ve ozellikle de 6111 sayili Bazi Alacaklarm Yeniden
Yapilandirilmasi ile Sosyal Sigortalar ve Genel Saglik Sigortasi Kanunu ve Diger Bazi Kanun ve Kanun
Hilkmiinde Kararnamelerde Degisiklik Yapilmasi Hakkinda Kanun ile yapilan degisikliklerle sigortalilik
hallerinin gakismas1 konusunda farkli uygulamalar yapilmistir. Calisma igerisinde her iki konuya da ayri ayr
yer verilerek konulara iligkin yapilan en son diizenlemeler ve uygulamada tartismali olan yerler incelenmistir.
Boylelikle uygulama agisindan dnem arz eden iki konunun da detayli olarak agiklamasi yapilmaya ¢alisiimig
olup uygulamaya katki saglamak amaglanmustir.

Anahtar Sozciikler: Haklarin ¢cakismasi, gelir, aylik, sigorta, prim

ABSTRACT

Different enforcements in the conflict of insurance cases have been made in the social security law enforcement
and income from the Social Security Administration and the matter of salary consolidation both before and
during the law no. 5510 and then with the amendments in law no. 6111. Latest regulations related with the
cases and controversial issues have been studied by giving place to both cases separately. Thus we have tried
to express in depth both of the cases which are very important in terms of enforcement and also We have aimed
to contribute to the practice.

Keywords: Conflict of cases, income, salary, insurance, premium
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GIRIS

Sosyal giivenlik hukuku uygulamasinda sigortalilik hallerinin ¢akigmasi
ve Sosyal Giivenlik Kurumundan alinan gelir ve ayliklarin birlesmesi
konular1 gerek 5510 sayili Sosyal Sigortalar ve Genel Saglik Sigortasi
Kanunu 6ncesi ve gerekse de bu Kanun déoneminde ve sonrasinda da 6111
sayil1 Baz1 Alacaklarin Yeniden Yapilandirilmasi ile Sosyal Sigortalar
ve Genel Saglik Sigortas1 Kanunu ve Diger Bazi Kanun ve Kanun
Hiikmiinde Kararnamelerde Degisiklik Yapilmasi Hakkinda Kanun ile
yapilan degisikliklerle sigortalilik hallerinin ¢akigsmasi konusunda farkli
uygulamalar yapilmistir.

5510 sayili Genel Saglik Sigortasi Kanunu ile bu Kanundan once
uygulanmakta olan SSK, Bag-Kur ve Emekli Sandigi Kanunlar1 ayri
ayn yiiriirlikteyken, 5502 sayili Sosyal Giivenlik Kurumu Kanunu ile
belirtilen Kanunlarin SGK catis1 altinda toplanmasiyla ii¢ Kanuna hizmet
eden Kurumlarin devri de gergeklesmistir.

5510 sayili Kanunla sigortalilik hallerinin ¢akigmasi ile ilgili 6zel bir
diizenleme yapilmistir. Ancak bu diizenleme yapilmadan 6nce sigortaliligin
cakismasi halinde hangi sigortaliliga iistlinliik tanimacag1 Yargitayin vermis
oldugu kararlar ile netlesmistir.

5510 sayili Kanunda da degisiklik yapan 6111 sayili Baz1 Alacaklarin
Yeniden Yapilandirilmasi ile Sosyal Sigortalar ve Genel Saglik Sigortast
Kanunu ve Diger Bazi Kanun ve Kanun Hiikmiinde Kararnamelerde
Degisiklik Yapilmasi Hakkinda Kanun ile sosyal giivenlikte teklik
ilkesinin zedelendigi hususu diisiiniilmekte olup buna iliskin detayli
diizenlemelerin yapildig1 goriilmektedir.

Gelir ve ayliklarin birlesmesi, kisilerin farkli sosyal sigorta kuruluslarindan
aym anda hem gelir hem de ayliga hak sahibi olmalar1 durumunu ifade
eder. Sosyal sigorta uygulamasinda kisi, ayn1 veya farkli sosyal sigorta
kuruluslarindan 6zellikle kisa ve uzun vadeli sigorta dallarindan ayn1 anda
birden ¢ok aylik veya gelire hak kazanabilmektedir. 5510 sayili Kanunda gelir
ve ayliklarin birlesmesine iligkin detayli diizenleme yapilmustir. Calismamiz
icerisinde yukarida belirtilen konularin uygulamasina yonelik diizenlemelere
yer verilecektir. Calisma konumuz genel hatlartyla sigortalilik hallerinin
cakismasi ile gelir ve ayliklarin birlesmesi basliklarindan olusmaktadir.
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I- ZORUNLU SiGORTALILIK iLKESI

5510 sayili Sosyal Sigortalar ve Genel Saglik Sigortast Kanunu’nun'
(SSGSSK) 92. maddesi ile diizenlendigi lizere, sosyal sigorta iliskisi zorunlu
bir iliskidir. Bu nedenle sosyal sigorta iliskisini 6zel sigortalardan ayiran en
onemli fark, sigortaliligin zorunlu olmasidir?. Dolayisiyla sigortali olmak
kisi agisindan sadece bir hak degil ayn1 zamanda bir yiikiimliiliktir®.

Zorunluluk ilkesi, SSGSSK m.92/1 hiikmiinde su sekilde ifade
edilmektedir: “Kisa ve uzun vadeli sigorta kapsamindaki kisilerin sigortali
ve genel saglik sigortalist olmasi, genel saglik sigortasi kapsamindaki
kisilerin ise genel saglik sigortalist olmasi zorunludur. Bu Kanunda
yer alan sigorta hak ve yiikiimliiliikklerini ortadan kaldirmak, azaltmak,
vazgeemek veya bagkasina devretmek i¢in sdzlesmelere konulan hiikiimler
gecersizdir”. Kamu diizenine iligkin olan bu hiikiim karsisinda, sigortalinin
sosyal sigortalar mevzuati ¢ergevesinde igverenden herhangi bir hak talep
etmeyecegine iliskin ibraname ile feragatname dilizenlemesi gecersiz
sayllmistir. Sigortali olmak hak ve yiikiimiinden kaginilamayacagi ve
vazgegilemeyecegi Dbelirtilmelidir’. Zorunlu sigortalilik kisileri kendi
aleyhine karar vermesinden de koruyan bir nitelige sahiptir. Oyle ki, kisinin
sigortali olarak caligmadigina yonelik noterden diizenlenmis bir ibranameyi
Yargitay, donemin SSK m.6 hiikmiine aykiri bularak gegersiz saymistir®.

Ayrica Kanun’un 7. maddesi ile diizenlendigi iizere, sigortalilik Kanun’da
ongoriilen sekilde 1s iliskisinin kuruldugu ya da kurulmus kabul edildigi
andan itibaren kendiliginden baslar’. Bu hiikiimden de anlasilacag tizere,

RG., 16.06.2006, 26200.

Giizel, Ali/Okur, A. Riza/Caniklioglu, Nursen, Sosyal Giivenlik Hukuku, 15.B, Istanbul 2014,

s.178.

3 Tuncay, A. Can/ Ekmek¢i Omer, Sosyal Giivenlik Hukuku Dersleri, Yenilenmis 16. B.,
Istanbul 2013, s.137; Giizel/Okur/Caniklioglu, s.179; Arici, Kadir, Tiirk Sosyal Giivenlik
Hukuku, Ankara 2015, 5.269; Sakar, Miijdat, Meslek Yiiksekokullar: i¢in Is Hukuku ve
Sosyal Giivenlik Hukuku, Yenilenmis 7. B, istanbul 2014, 5.176.

4 Tuncay, Ekmekgi, s.137; Giizel/Okur/Caniklioglu, s.180.

Sakar, s.176.

6 YI10HD., 01.02.1985, 223/418 Yargitay Kararlar1 Dergisi, Haziran 1985, s.831; Giizel, Ali/
Demircioglu Murat, Isverenin Sosyal Sigorta Yiikiimliiliikleri ve Sorumlulugu, istanbul
Ticaret Odas1 Yayinlar1, Temmuz Istanbul 2001, s.46; Tuncay/Ekmekei, s.137.

7  Sozer, Ali Nazim/Sarag, Coskun, Sosyal Sigorta iliskisinde Cokluk: Sigortalilik Hallerinin,

Tiplerinin ve Siirelerinin Birlesmesi, Sicil, Aralik 2008, s.154; Sozer Ali Nazim, Sosyal

Sigorta liskisi, Izmir 1991, 5.34.
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sigortali olmak i¢in olumlu ya da olumsuz herhangi bir irade agiklamasinda
bulunmak gerekmemektedir®. Kanunun aradig1 kosullar1 (m.4 ve 5) yerine
getirenler istege bagli olmaksizin kendiliginden sigortali olurlar. Sigortalt
olunan andan itibaren de, kisiler acisindan sosyal sigorta iliskisinden dogan
hak ve yiikiimliiliikler dogar’. Bu nedenledir ki, sigortali calistirilmaya
baslandiginin siiresi i¢inde Kuruma bildirilmemesi, primlerin 6denmemesi
durumlarinda bile meydana gelen is kazasi, meslek hastaligi, hastalik ve
analik hallerinde ilgililerin sigorta yardimlart Kurumca saglanmaktadir'®.
SSGSSK m.23/1 hiikmii ile de diizenlendigi iizere, sigortali ¢alistirmaya
baglandiginin siiresi i¢inde sigortali ise giris bildirgesi ile Kuruma
bildirilmemesi halinde, bildirgenin sonradan verildigi veya sigortali
calistirldiginin Kurumca tespit edildigi tarihten dnce meydana gelen is
kazasi, meslek hastaligi, hastalik ve analik halleri sonucu ilgililerin gelir ve
Odenekleri Kurumca ddenir. Dolayisiyla belirtilen hallerde dahi Kanunda
sayilan hak ve yilikiimliiliikler ortadan kalkmamaktadir. Ancak 5510 sayili
Kanun’un ‘Sigortal1 Sayilmayanlar’ baglikli m.6 hiikmiinde, bu kapsamda
yer alan kisilerin sigortali sayilmayacaginin diizenlenmesi ile zorunluluk
ilkesinden tavizler verilmistir''. Oyle ki, 6. maddede'? uzun ve kisa vadeli
sigorta kollarinin uygulanmasi bakimindan bir grup calisan 6zel olarak

8 Giizel/Okur/Caniklioglu, s.179.

9 Arici, s.269.

10 Tuncay/Ekmekgi, s.137.

11 Sakar, s.176.

12 Madde 6- Bu Kanunun kisa ve uzun vadeli sigorta kollart hiikkiimlerinin uygulanmasinda;
a) Isverenin isyerinde iicretsiz ¢alisan esi,
b) Ayni konutta birlikte yasayan ve ti¢iincii derece dahil bu dereceye kadar hisimlar arasinda
ve aralarina disardan baska kimse katilmaksizin, yasadiklari konut icinde yapilan islerde
calisanlar,
c) (Degisik: 17/4/2008-5754/4 md.) Ev hizmetlerinde ¢alisanlar (Kanunun ek 9 uncu
maddesinin ikinci fikras1 kapsaminda sigortali olanlar ile {icretle ayni kisi yaninda ay ig¢inde
10 giin ve daha fazla siireyle calisanlar harig), ®
d) Askerlik hizmetlerini er ve erbas olarak yapmakta olanlar ile yedek subay okulu 6grencileri,
e) (Degisik: 10/9/2014-6552/40 md.) Uluslararasi sosyal giivenlik sozlesmeleri hiikiimleri
sakli kalmak kaydiyla; yabanci bir iilkede kurulu herhangi bir kurulus tarafindan ve o kurulug
adina ve hesabina Tiirkiye’ye ii¢ ay1 gegmemek tizere bir is i¢in gonderilen ve yabanci lilkede
sosyal sigortaya tabi oldugunu belgeleyen kisiler ile Tiirkiye’de kendi adina ve hesabina
bagimsiz ¢alisanlardan, yurt disinda ikamet eden ve o iilke sosyal giivenlik mevzuatina tabi
olanlar,
f) Resmi meslek ve sanat okullari ile yetkili resmi makamlarin izniyle kurulan meslek veya
sanat okullarinda ve yiiksek okullarda fiilen normal egitim siireleri i¢inde yapilan, tatbiki
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belirtilerek bu grupta yer alanlarin, sigortalilik hallerini belirten 4. ve 5.
madde agisindan sigortali say1lmadiklar1 belirtilmistir. Yani diger bir deyisle
6.madde kapsaminda yer alan c¢alisanlarin Kanun’un 4.ve 5. maddesinin
uygulama alaninda olmadiklari anlagilmaktadir.

II- SIGORTALILIK HALLERININ CAKISMASI

A- Zorunlu Sigortalihk Hallerinin Cakismasi

1-

Genel Olarak

5510 sayili Genel Saglik Sigortasi Kanunu'® ile bu Kanundan once
uygulanmakta olan SSK., Bag-Kur ve Emekli Sandig1 Kanunlar1 ayri
ayn yurtrlikteyken 5502 sayili Sosyal Giivenlik Kurumu Kanunu'* ile
belirtilen Kanunlarin SGK catis1 altinda toplanmasiyla ii¢ Kanuna hizmet

mabhiyetteki yapim ve {liretim islerinde ¢alisan 6grenciler,

g) Saglik hizmet sunuculari tarafindan ise alistirillmakta olan veya rehabilite edilen, hasta veya
maliller,

h) (Degisik: 17/4/2008-5754/4 md.) 4 iincii maddenin birinci fikrasinin (b) ve (c) bentleri
geregi sigortali sayilmasi gerekenlerden 18 yasini doldurmamis olanlar,

1) Kamu idarelerinde ve Kanunun ek 5 inci maddesi kapsaminda sayilanlar hari¢ olmak iizere,
tarim islerinde veya orman islerinde hizmet akdiyle siireksiz iglerde c¢alisanlar ile tarimda
kendi adina ve hesabina bagimsiz ¢alisanlardan; tarimsal faaliyette bulunan ve yillik tarimsal
faaliyet gelirlerinden, bu faaliyete iliskin masraflar diigiildiikten sonra kalan tutarm aylik
ortalamasinin, bu Kanunda tanimlanan prime esas giinliik kazang alt sinirinin otuz katindan
az oldugunu belgeleyenler ile 65 yasini dolduranlardan talepte bulunanlar, (1)

j) (Miilga: 17/4/2008-5754/4 md.)

k) (Degisik: 17/4/2008-5754/4 md.) Kendi adina ve hesabina bagimsiz ¢alisanlardan gelir
vergisinden muaf olup, esnaf ve sanatkar siciline kayitli olanlardan, aylik faaliyet gelirlerinden
bu faaliyetine iliskin masraflar diigiildiikten sonra kalan tutari, prime esas giinliik kazang alt
sinirinin otuz katindan az oldugunu belgeleyenler,

1) Kamu idarelerinin dis temsilciliklerinde istihdam edilen ve temsilciligin bulundugu tilkede
stirekli ikamet izni veya bu devletin vatandasligini da haiz bulunan Tiirk uyruklu sézlesmeli
personelden, bulundugu iilkenin sosyal giivenlik kurumunda sigortali oldugunu belgeleyenler
ile kamu idarelerinin dis temsilciliklerinde istihdam edilen s6zlesmeli personelin uluslararasi
sosyal giivenlik sozlesmeleri gercevesinde ve temsilciligin bulundugu {ilkenin ilgili
mevzuatinin zorunlu kildig: hallerde, igverenleri tarafindan bulunulan iilkede sosyal sigorta
kapsaminda sigortali yapilanlar, (2)

m) (Ek: 4/7/2012-6353/36 md.) Genglik ve Spor Bakanligi, Spor Genel Miidiirliigii, Tiirkiye
Futbol Federasyonu, bagimsiz spor federasyonlari tarafindan yapilan her tiirlii genglik ve spor
faaliyetleri ile bu faaliyetlerle ilgili kamp, egitim ve hazirlik ¢aligmalarinda siireklilik arz
etmeyecek sekilde gorevlendirilenler,

4 {incii ve 5 inci maddelere gore sigortali sayilmaz.

13 RG., 16.06.2006, 26200.
14 RG., 20.05.2006, 26173.
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eden Kurumlarin devri de ger¢eklesmistir's.

5510 sayili Genel Saglik Sigortasi Kanunu ile de sosyal sigorta sistemi
tek bir Kanun altinda orgiitlenmistir. Nitekim 5510 sayili Kanun’un
4.maddesinde is sozlesmesi ile bir veya birden fazla igveren tarafindan
calistirilanlar 4/1-a’l1, genel olarak, kdy ve mahalle muhtarlar ile hizmet
akdine bagli olmaksizin kendi adina ve hesabina bagimsiz ¢alisanlar 4/b’li;
kamu idarelerinde calisanlar ise 4/c’li olarak belirtilmistir.

Ote yandan belirtilen bu ii¢ grup calisanin statiilerinin zaman zaman cakistig1
ve buna iligkin uyusmazliklarin olustugu goriilmiistiir. Sosyal Glivenlik
Sistemi icerisinde, sosyal gilivenligin tekligi ilkesi s6z konusudur'®.

15 GECICI MADDE 1- 4947 sayih Sosyal Giivenlik Kurumu Teskilati Kanunu ile kurulan Sosyal
Giivenlik Kurumu, 4958 sayili Sosyal Sigortalar Kurumu Kanunu ile kurulan Sosyal Sigortalar
Kurumu, 1479 sayili Esnaf ve Sanatkarlar ve Diger Bagimsiz Calisanlar Sosyal Sigortalar Kurumu
Kanunu ile kurulan Esnaf ve Sanatkarlar ve Diger Bagimsiz Calisanlar Sosyal Sigortalar Kurumu
ile 5434 sayili Tiirkiye Cumhuriyeti Emekli Sandigi Kanunu ile kurulan Tiirkiye Cumhuriyeti
Emekli Sandigimnin; merkez ve tasra teskilatlarmin kadrolari ile kadrolarinda gorev yapan memur
ve iseileri, 657 sayili Devlet Memurlar1 Kanununun 4 iincii maddesinin (B) bendi geregi calistirilan
personeli mevcut statiileri ile her tiirlii tagimir ve taginmazlari, tapuda bu Kurumlar adma kayith
olan tagmmazlari ve hizmet binalari, arag, gereg, malzeme, demirbas ve tasitlari, alacaklari, haklari,
borglart, istirakleri, dosyalari, yazili ve elektronik ortamdaki her tiirlii kayitlari ve diger dokiimanlar
ile birlikte higbir isleme gerek kalmaksizin bu Kanunun yiiriirliik tarihi itibariyla gorevleri ile
birlikte Kuruma devredilmistir. Devir islemleri her tiirlii vergi, resim ve har¢tan muaftir. Devredilen
kurumlarin kullaniminda bulunan veya miilkiyeti Hazineye ait olup da devredilen kurumlara
tahsisli taginmazlar hicbir isleme gerek kalmaksizin Kuruma tahsis edilmis sayilir. Devredilen
kurumlar tarafindan yapilmis olan sézlesmeler, kredi anlagsmalari, yatirim projeleri, bu kurumlarin
leh ve aleyhine agilmis davalar, icra takipleri Kurum tarafindan yiiriitiiliir ve biitiin hak, yetki,
yikiimliiliik, alacak ve borglariyla birlikte Kuruma geger. Devredilen kurumlarla ilgili kamu
kurum ve kuruluslarina; sézlesmeler, kredi anlagmalari, yatinm projeleri ve davalar dolayisiyla
bankalarca verilmis olan teminat mektuplart ile ipotek belgeleri higbir isleme gerek olmadan Kurum
muhatap alinarak verilmis sayilir (Degisik besinci fikra: 1/7/2006-5538/33 md.). Sosyal Giivenlik
Kurumu Baskanligi, Tiirkiye Cumhuriyeti Emekli Sandigi, Sosyal Sigortalar Kurumu ile Esnaf
ve Sanatkarlar ve Diger Bagimsiz Calisanlar Sosyal Sigortalar Kurumunun 2006 yili biitcelerinin
mevcut esas ve usiller ¢ergevesinde uygulanmasina 2006 yili sonuna kadar devam edilir. Bu Kanun
geregince Kurumun yeni teskilatlanma nedeniyle ihtiyag duyacagi her tiirlii gider Bakan onay1
ile devredilen kurum biitgelerinden karsilanabilir. Devredilen kurumlara sartli olarak yapilan her
tiirlii tasinir, taginmaz, tasit ve diger bagiglarin, devirden sonra bagislama sartlarma uygun olarak
kullanilmalarma devam olunur.

16 Giizel, Ali/Okur, Ali Riza, Sosyal Giivenlik Hukuku, Istanbul 1996, s.368; Usan, M.Fatih, Tiirk
Sosyal Giivenlik Hukukunun Temel Esaslari, 2.B.Ankara 2009, s.236; Tungomag, Kenan,
Sosyal Giivenlik Kavrami ve Sosyal Sigortalar, Istanbul 1990, s.13; Ermumcu, Senem, 5510
Sayili Kanun Bakimindan Sigortalilik Hallerinin Cakismasi, Dokuz Eyliil Universitesi Hukuk
Fakiiltesi Dergisi, C.11, S.1, 2009, s.89.111; Sozer/Sarag, s.152; Giizel/Okur/Caniklioglu,
s.173; Arici, s.451 vd; Tuncay/Ekmekgi, s.304.



100 SOSYAL GUVENLIK DERGISI « JOURNAL OF SOCIAL SECURITY « 2016/ 1

Buna gore bir kisinin ancak bir sigorta koluna tabi olabilmesi miimkiin
olabilmektedir'’. Yargitay Hukuk Genel Kurulu’na gére de, Sosyal Gilivenlik
Hukuku sistemi igerisinde cifte sigortaliliga yer verilmedigi i¢in “cakisan
sigortalilik” diye tabir edilen bir sigortalinin ayn1 anda birden fazla sosyal
giivenlik kurumuna tabi olmasi halinde, yasalarda yer alan diizenlemelerle
sadece bir sigortaliliga gegerlilik taninarak ¢6ziime kavusturulacaktir'®,

Sigortalilik hallerinin cakismasindan kaynakli olusan sorunlarin her
donemde farkli farkl ¢oziildiigii goriilmektedir. Bu agidan sigortalilik
durumu cakismalarmin 5510 sayili Genel Saglik Sigortast Kanunu
oncesi, 5510 sayil1 Genel Saglik Sigortas1 Kanunu dénemi ve 6111 sayili
Bazi Alacaklarin Yeniden Yapilandirilmasi ile Sosyal Sigortalar ve Genel
Saglik Sigortas1 Kanunu ve Diger Bazi Kanun ve Kanun Hiikmiinde
Kararnamelerde Degisiklik Yapilmasi Hakkinda Kanun' ile yapilan
degisiklikler olarak ayr1 ayr1 degerlendirilmesi gerekmektedir.

2- 5510 Sayih Kanun Oncesi Dénem

Sosyal Sigortalar Kanunu, Bag-Kur Kanunu ve Emekli Sandigi Kanunu’nun
tek catr altinda toplanmadig1 donemde bu kanunlardan ayni1 anda iki tanesine
bagli olanlarin durumunun ne olacagina iliskin ¢esitli uyusmazliklar oldugu
goriilmiistiir. 5510 sayili Kanun’la sigortalilik hallerinin ¢cakismast ile ilgili
0zel bir diizenleme yapilmistir. Ancak bu diizenleme yapilmadan once
sigortaliligin cakismasi halinde hangi sigortaliliga istiinliik tanimacag:
Yargitay’in vermis oldugu kararlar ile netlesmistir®.

Burada 6nemle belirtilmelidir ki, bu donemde ortaya ¢ikan uyusmazliklar

17 Gergek, Muhammet, “Baskin Sigortalilik” Sosyal Giivenlik Diinyasi Dergisi, 2008/51, 5.58; Sozer,
Ali Nazim, Sosyal Sigortalar Ag¢isindan Yargitay’m 1998 yili Kararlarmm Degerlendirilmesi,
Istanbul 2000, 5.240; Sozer/Sarag, s.152.

18 YHGK., 21.06.2006, 2006/21-363 E., 2006/466 K., Calisma ve Toplum Dergisi, 2007/1 (12),
s. 185. Ayni yonde Yargitay kararinda da “Sosyal sigortalarda ¢okluk”, bir bagka anlatimla
bireylere olabildigince sosyal sigorta hakki tanima, “yararlanmada ve yiikiimliiliikkte teklik”
ilkesi egemendir. Buna gore, ayni tarihlerde farkli sosyal giivenlik kuruluslari kapsaminda
bulunulamaz ve gifte sigortalilik olarak adlandirilan bu statii, kanun hiikiimleriyle engellenmistir”
ifadesine yer verilmistir. Y10HD., 15.07.2008, 2008/4013 E.-2008/10550 K. Caligma ve Toplum
Dergisi, 2009/4 (23), 5.402.

19 RG., 25.02.2011, 25857.

20 Caniklioglu, Nursen, Sosyal Sigortalarin Genel Hiikiimleri ve Tiirleri A¢isindan Yargitay’in
2012 Y1l Kararlarinin Degerlendirilmesi, Sosyal Sigortalarin Genel Hiikiimleri ve Tespiti,
s5.405. [http://www.kamu-is.org.tr/pdf/yargitaykarsemineri2012.pdf], (01.03.2015).
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genellikle SSK ve Bag-Kur’luluk hallerinin ¢akigmasina iliskindir?'.
Nitekim Emekli Sandigma bagl olarak calisanlarin diger Kanunlara
bagli olarak ¢alismasinin 6nii kesin olarak kapanmistir. Bu konuda Devlet
Memurlar1 Kanunu®*’nda yer alan hiikme gére memurlarmn farkli sigorta
koluna tabi olarak ¢aligmasi miimkiin degildir®.

Belirtilen nedenden otiirii Sosyal Sigortalar Kanunu ve Bag-Kur
Kanunu’na tabi olan calisanlarin statiilerine bakildiginda 506 sayili
Sosyal Sigortalar Kanunu’nun miilga 3/K bendine gore herhangi bir
igverene hizmet akdiyle bagli olmaksizin kendi nam ve hesabina ¢alisanlar
SSK anlaminda sigortali sayilmayacaktir. Yine Bag-Kur Kanunu’'nun
miilga 24.maddesine bakildiginda kanunla ve kanunlarin verdigi yetkiye
dayanilarak kurulu sosyal giivenlik kuruluslar1 kapsami disinda kalan ve
herhangi bir igverene hizmet akdi ile bagl olmaksizin kendi adina ve
hesabina bagimsiz calisanlarin aranilan kosullar1 saglamasi halinde Bag-
Kurlu olabilecegi belirtilmistir.

Yani her bir calisanin kendi kanunlaria bakildiginda otomatik olarak
ayn1 anda iki farkli kanun biinyesinde ¢alisamayacagi kanunlarin lafzi
yorumundan anlagilmaktadir. Ancak yine de o donem itibariyle oldukc¢a
fazla uyusmazlik ¢iktig1 ve ¢ikan uyusmazliklarda Yargitay Hukuk Genel
Kurulu basta olmak tizere Yargitay tarafindan konuyu agikliga kavusturan
kararlarin verildigi goriilmiistiir.

Bu agidan bakildiginda o donemde verilen bazi Yargitay kararlarinda SSK
ve Bag-Kur’lulugun ¢akismasi halinde baskin olan ¢alismanin sigortalilikta

21 Arici, s.453.

22 RG.,, 23.07.1965, 12056.

23 Madde 28 — (Degisik: 30/5/1974 - KHK - 12; Degistirilerek kabul: 15/5/1975 - 1897/1 md.)
Memurlar Tiirk Ticaret Kanununa gore (Tacir) veya (Esnaf) sayilmalarmi gerektirecek bir
faaliyette bulunamaz, ticaret ve sanayi miesseselerinde gorev alamaz, ticari miimessil veya
ticari vekil veya kollektif sirketlerde ortak veya komandit sirkette komandite ortak olamazlar.
(Gorevli olduklart kurumlarin istiraklerinde kurumlarini temsilen alacaklar1 gérevler harig).
(Ek ciimle: 8/8/2011-KHK-650/38 md.; iptal ciimle: Anayasa Mahkemesi’nin 18/7/2012
tarihli ve E.: 2011/113, K.: 2012/108 say1li Karari ile.; (...) (1) Yeniden diizenleme son climle:
2/1/2014-6514/9 md.) Memurlar, mesleki faaliyette veya serbest meslek icrasinda bulunmak
tizere ofis, biiro, muayenehane ve benzeri yerler agamaz; gergek kisilere, 6zel hukuk tiizel
kisilerine veya kamu kurumu niteligindeki meslek kuruluglarina ait herhangi bir is yerinde
veya vakif yiiksekogretim kurumlarinda ¢alisamaz. Konu ile ilgili bkz.; Sézer/Sarag, s.153;
Usan, s.236.
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kabul edildigi goriilmekle birlikte**, esas olarak Yargitay Hukuk Genel
Kurulu tarafindan da kabul edilen goriise gore ilk once baslayip devam
eden sigortalilik haline itibar edilmektedir?.

Nitekim Yargitay Hukuk Genel Kurulu'nca da Yargitay tarafindan verilen bazi
kararlarda baskin olan sigortaliligin gecerli olarak kabul edildigi yoniindeki
kararlarin hatali oldugu vurgulanmistir’®®. Ancak kural bu olmakla birlikte
somut olaym 0zelligi bu yonde karar verilmesini adalet agisindan isabetli
gostermiyorsa, 0 zaman Yargitay bagka olciitlere de bagvurabilmektedir. Buna
gore, Yargitay tarafindan verilen bazi kararlarda ise sigortalinin gecimini

24 “...bu tiir ¢akisan (ikili) sigortaliliga iliskin uyusmazliklarin ¢6ziimii i¢in ise, gercek ve fiili
¢aligmanin, bagka bir anlatimla baskin sigortalilik olgusunun hangi Kurum ve kanun kapsaminda
gergek—lestiginin belirlenmesi zorunludur”. Y11D., 01.11.2007., 2007/523-2007/18142. www.
kazanci.com.tr.

25 YHGK., 03.10.2001, 21-627/659. Karara gore, iki sigortaliligin bir arada bulunmasi halinde
asil olan, onceden baslayarak devam eden sigortaliliktir. Bu konuda cakigsma halinde
sigortalrya se¢im hakki verilmesi gerektigi yoniinde goriis oldugu da belirtilmelidir. Centel,
Tankut, Genel Sosyal Sigorta Hiikiimleri Agisindan Yargitay’m 1991 Yili Kararlarinin
Degerlendirilmesi, Istanbul 1992, s.170.

26 Sosyal Giivenlik Sistemimizde g¢ifte sigortaliliga yer verilmemistir. Her iki sigortaliligin

¢akismasi halinde dnceden baslayarak devam eden sigortalilik asil sigortaliliktir. Bir kimsenin
SSK. kapsamina girebilmesi i¢in hizmet akdine tabi bir iste ¢alismasi yaninda baska bir sosyal
giivenlik kurumu kapsaminda da bulunmamast gerekir.506 sayili Yasa’nin 3/K maddesinde
“herhangi bir igverene hizmet akdiyle bagli olmaksizin kendi nam ve hesabina ¢alisanlarin”,
sigortali sayilmayacagi belirtilmistir. Ayni sekilde 1479 sayili Yasa’nin 24. maddesinde bir
kimsenin Bag-Kur kapsamina girebilmesi i¢in kendi adina bagimsiz ¢alisip kazang saglamasi
yaninda, baska bir sosyal giivenlik kurumu kapsaminda bulunmamas: kosulu getirilmis,
ayrica Limited Sirket ortaklarinin Bag-Kur sigortalisi olacagi, 25. maddesinde ise sirketle
ilgilerinin kesildigi tarihten itibaren sigortaliliklarinin sona erecegi dngoriilmiis olup benzeri
hiikiimler 5510 sayili Yasa’nin 4/I-a-b, 6/k, 7/a-b ve 9/a-b maddelerinde de yer almistir.
Yargitay Hukuk Genel Kurulu’nun 2001/21-627-659, 2005/21-370-402 ve 2005/21-389-
430 sayili kararlarinda da agikca belirtildigi ve yukarida agiklandigi {izere 6nceden baslayan
sigortaliligin asil sigortalilik oldugu agik olup buna gore davacinin 07.11.1988 tarihinde sona
eren SSK. sigortaliligindan sonra 08.11.1988 tarihinden itibaren Bag-Kur sigortaliliginin
baslayacagi, bu tarihten itibaren Onceden baslayip devam etmesi nedeniyle 18.04.1990
tarihinde baglayan SSK. sigortaliliginin, Bag-Kur sigortaliliginin sonu olan 30.12.1992
tarihine kadar iptalinin gerektigi, baska bir deyisle, davacinin 08.11.1988-30.12.1992 tarihleri
arasinda Bag-Kur sigortalist olarak kabul edilmesi, SSK. sigortaliliginin ise ancak bu tarihten
sonra 31.12.1992 tarihinden itibaren baslamasi gerektigi ortadadir.
Mahkemece, yukarida agiklanan maddi ve hukuki olgular g6z ardi edilerek, ancak birlikte
ayni tarihte baglayan veya cok kisa zaman farkiyla baslayarak birlikte devam eden birden fazla
sigortaliligin ¢akigmast durumunda s6z konusu olan baskin sigortalilik gerekce gosterilerek
yazili sekilde hiikiim kurulmasi usul ve yasaya aykirt olup bozma nedenidir”. Y21HD.,
27.10.2008.,2007/23187-2008/16564.



Zorunlu Sigortalilik Ilkesi Kapsaminda
Sigortalilik Hallerinin Cakismast ile Gelir ve Ayliklarin Birlesmesi 103

temin ettigi asil faaliyete, yani ekonomik agirlig1 baskin olan sigortaliliga gore
sigortalilgin kabul edildigi de goriilmektedir. Nitekim Yargitay 10. Hukuk
Dairesi bir kararinda doktrin ve uygulamada “‘cakisan sigortalilik™ olarak
tanimlanan ve ayn1 dénemde birden fazla sigorta kurumuna tabi sigortali
caligmalardan hangisine iistlinliik taninmasi gerektigine iliskin uyusmazlikta,
ayni doéneme rastlayan gercek ve fiili ¢alismalardan hangisi kisinin hayatinda
ekonomik olarak baskin ¢alisma niteligini tasiyorsa, yani sigortali emek ve
mesaisini agirlikli olarak hangi sigortali ¢alismaya tahsis ediyor ve ekonomik
yonden gecimin sagliyorsa, o ¢caligmaya tistiinliik tanimacagini vurgulamistir®’.
Uygulamada doktrinde de belirtilen goriise gore ekonomik agirlik dlgiitiiniin
dikkate almarak verilen kararlarin azinlikta kaldigi anlasilmaktadir?®. Sonug
olarak 5510 say1l1 Kanun 6ncesi donemde Yargitay Hukuk Genel Kurulu karari
ile ilk 6nce baslay1p devam eden sigortalilik haline itibar edildigi anlagilmustir.

3- 5510 Sayih Kanun Donemi ve 6111 Sayih Kanun ile
Getirilen Yenilikler

5510 sayili Kanun donemi ile birlikte sigortalilik durumunun ¢akigmasi
halinde hangi sigortaliliga iistiinliik verilecegi belirtilmisti. 5510 sayili
Kanun’un konu ile ilgili 53.maddesi 6111 sayili Kanun ile degisiklige
ugramadan Once sigortalinin 4/I-a, 4/1-b ve 4/1-c’ye tabi olarak ¢alismalar1
hallerinde herhangi bir cakisma olmasi durumunda 6ncelikle 4/I-c’li olarak
calismanin esas alinacagi 4/I-¢’li olarak caligmanin olmamasi halinde ise
ilk 6nce baslayan sigortaliligin esas alinarak sigortalilik durumunun tespit
edilecegi belirtilmistir (5510 m.53/1; SSIY m.27)®. Bununla birlikte yine
sigortalinin dordiincii madde hiikmiine gore sigortali sayilmasi gereken
sigortalilik halinden baska bir sigortalilik hali i¢in prim 6demis olmasi
durumunda, 6denen primlerin, sigortalinin olmasi gereken sigortalilik
hali i¢cin 6denmis ve esas alinan sigortalilik halinde ge¢mis oldugu kabul
edilmistir.

Son olarak da Kanun’un yliriirliige girdigi tarihten itibaren ilk defa sigortal

27 Y10HD., 22.12.2009, 2009/12649-2009/19074., [www.legalbank.net].

28 Tuncay/Ekmekgi, s.305.

29 Ayni husus 5510 Sayili Kanun Geregince Sigortali Sayilanlar, Sayilmayanlar, Sigortaliligin
Bagslangici, Kuruma Bildirilmesi Ve Sona Ermesi Hakkinda Teblig V/1’de de belirtilmistir.
RG., 28.09.2008, 27011. Akin, Levent, 5510 Sayili Yasa’nin Maluliyet Diizenlemelerinin
Degerlendirilmesi, Sicil Dergisi, Mart 2008, S.9, s.136.
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sayilanlardan 4/I-a, 4/I-b ve 4/1-c’li olarak birden fazla sigorta koluna tabi
caligmis olanlarin aylik baglanma taleplerinde, en son sigortali sayildigi
tarihten geriye dogru en fazla sigortaliligin gectigi sigortalilik hali, hizmet
stirelerinin esit olmasi ile maldlliik ve 6liim halleri ile yas haddinden re’sen
emekli olma, siiresi kanunla belirlenen vazifelere atanma veya segilme ve
bagl olduklar sigortalilik halinin kanunla degistirilmesi durumunda ise
son sigortalilik halinin esas alinacagi anlagilmaktadir (5510. m.53/VI).

Esasen 5510 sayili Kanun donemi ile birlikte sigortalilik hallerinin
cakigsmasiin dnemini kaybettigi nitekim ti¢lii kurum yapisindan tekli
kurum yapisina gecildigi, ayrica vatandaglik numarasi sistemine gecilmesi
ile birlikte Sosyal Giivenlik Kurumunun giiclii bir hal almasindan dolay1
sigortalilik durumunun ¢akigmasinin biiyiik oranda ¢oziime kavustugu da
vurgulanmaktadir®®. Ancak gerek 5510 sayili Kanun doneminde gerekse de
5510 say1l1 Kanunun sigortalili§in cakigmasina iliskin maddesinde degisiklik
yapan 6111 sayili Kanun doneminde de sigortalilik hallerinin ¢akigmasina
iliskin uyusmazliklarin ¢iktig1, daha dogrusu alinan tedbirlere ragmen yine
de sigortalilik hallerinin ¢akigsmasinin dnlenemedigi belirtilmelidir®'.

5510 sayili Kanun’un degisiklige ugramadan 6nceki hali gerek 5510 sayili
Kanun 6ncesi doneme gerekse de 5510 sayili Kanun doneminde yer alan
sosyal glivenligin tekligi ilkesi ile ortiismektedir. Ancak 5510 sayili Kanunda
da degisiklik yapan 6111 sayili Baz1 Alacaklarin Yeniden Yapilandiriimasi ile
Sosyal Sigortalar ve Genel Saglik Sigortas1 Kanunu ve Diger Bazi Kanun ve
Kanun Hiikmiinde Kararnamelerde Degisiklik Yapilmas: Hakkinda Kanun
ile sosyal giivenlikte teklik ilkesinin zedelendigini sdylemek miimkiindiir.
Bu konuya iligkin doktrinde de elestiriler oldugu goériilmektedir’*?. Ancak
yapilan diizenlemenin tam anlamiyla teklik ilkesinden sapma oldugunu

30 Arici, s.452.

31 Giizel/Okur/Caniklioglu, s.173.

32 6111 sayili Kanun ile 01.03.2011 tarihinde yiriirlige giren ve 53.maddeyi degistiren hiikkme
gore eski donemde oldugu gibi 4/I-¢’lilik diger sigortalilik tiirlerine goére istiinligiini
korumakla birlikte 4/I-a ve 4/I-b’liligin ¢akismast halinde ise 4/I-a’liliga {istiinliik
taninmaktadir. Oysa 6111 sayili Kanun 6ncesi 4/I-a ve 4/1-b’liligin ¢akigsmasi halinde ilk
once baslayan sigortalilik iliskisi esas alinmaktaydi. Yapilan diizenleme ile 4/I-b’liligin sona
erdigi ve bir kisinin hem 4/I-a hem de 4/1-b kapsaminda ayda 30 giin ve prime esas kazancin
iist siirt agsmamak kaydiyla prim matrahini tavana kadar yiikselterek sigortali olabilecegi
hususuna dikkat ¢ekilerek elestiriler yapilmistir. Bkz. Sakar, Miijdat, 4/b’lilige Veda! (Ya da
isteyene Hem 4/a Hem 4/b!...), Sicil Dergisi, Mart 2011, s.215 vd.; Tuncay/Ekmekgi, s.305.
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gostermedigi goriisii de vardir. Bu goriise gore birden fazla sigortalilik
durumu olsa da bu kisiler iki ayr1 sigortalilik nedeniyle iki ayr giivenceye
kavusmamakta, aksine iki sigortaliliktan dolay1 birbirini tamamlayacak
sekilde tek bir glivenceye kavusturulmaktadir®.

5510 sayili Kanun’un sigortalilik hallerinin birlesmesi baglikli 53.maddesinin,
6111 sayili Kanun ile degisiklige ugramasi sonrasinda sigortalinin 4/I-a, 4/1-
b ve 4/I-c’lilik hallerinin ¢akigmasi halinde 4/I-c’liligin esas oldugu, 4/I-a
ve 4/I-b’liligin cakigsmas1 halinde ise gecerli olan sigortaliligin 4/I-a oldugu
belirtilmistir (5510 m. 53/1).

Bu hiikiim ile sigortalinin devlet memurlugu yaninda kismi siireli olarak
4/I-a’h olarak bagka bir yerde ¢alismasi halinde sigortaliligi dogrudan 4/1-
c olarak kabul edilecektir. Kanun koyucunun 4/I-c’ye dogrudan iistlinliik
tanimasinin gerekcesinde devlet memurlugu statiisiindeki 4/1-¢’lilerin bagka
bir iste calisma yasagina tabi olmasi nedeniyle farkli bir sigortaliliga tabi
caligmanin olanaksiz olmasindan kaynaklanmaktadir®*. Ancak hekimlerin
aynt zamanda isyeri hekimi olarak da calisabildigi diistiniildiigiinde
4/1-c’lilerin baska bir yerde ¢aligmalarinin olanaksiz olmasindan degil de
4/1-c’liligin daha iistiin haklar sagladigindan kaynaklandigi kanaatindeyiz.

Kisinin serbest olarak yani 4/I-b’li olarak ¢alismasinin yaninda haftada
bir giin de olsa 4/I-a kapsaminda ¢alismasi olmasi halinde Kanunun agik
hiikmii geregince dogrudan 4/1-a’li olarak kabul edilecegi anlagilmaktadir.
2011/36 sayili Genelgenin ‘Sigortaliligi 01.03.2011 tarihinden sonra
baslayanlarin hizmetlerinin ¢akismas1’ baslikli diizenlemesinde 4/I-a’lilik
ile 4/I-b’liligin cakigmasi halinde 4/I-b’liligin bir giin dnce sona erecegi
belirtilmekle birlikte, ayni1 anda her iki sigortaliligin olmamasi i¢in sistem
acisindan nasil bir yol izlenecegi de ayrica agiklanmigtir®.

33 Bu goriis i¢in bakiniz. Giizel/Okur/Caniklioglu, s.173.

34 Gilizel/Okur/Caniklioglu, s.174; Akin Levent, Sosyal Giivenlik Hukukunda Bagiml
Calisanlarin Maluliyeti, Ankara 2007, s. 131 vd.; S6zer/Sarag, s.153; Gergek, s.59.

35 Kanunun 4. maddesinin birinci fikrasinin (b) bendine tabi sigortalilarin 01.03.2011 tarihinden
itibaren (a) bendi kapsaminda ¢alismaya baglamalari halinde e-Sigortali yoluyla Kuruma
verilen sigortali ise giris bildirgelerinde “5510 say1li Kanunun 4. maddesinin birinci fikrasinin
(b) bendine tabi sigortaliliginiz sona erdirilmistir. 4. maddenin birinci fikrasinin (b) bendine
tabi ayrica prim 6demeye devam etmek istiyor iseniz sosyal gilivenlik il miidiirligiine/sosyal
giivenlik merkezine miiracaat etmeniz gerekmektedir” uyarisi verilecek, bu kayitlar otomatik
olarak “(4/b) Tescil Programinin” terk islemleri meniisiinden (01) terk kodu sigorta tiirinde
“53. maddeye gore sonlandirma” ile sona erdirilecektir.
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Her ne kadar 4/I-a’l1 sigortal1 olma avantajli gibi goriinse de belirtilen olayda
sigortalmin haftada bir giin 4/I-a’l1 oldugu dikkate alindiginda sigortalinin
yaslilik ayligina hak kazanabilmesi i¢in gereken prim édeme giin sayisini
tamamlayabilmesi olanaksiz bir hal alacakti. Bu durum goz oniinde
tutularak yapilan diizenlemeye gore ise, hem 4/I-a hem de 4/I-b kapsaminda
calismasina ragmen yapilan diizenleme geregi 4/I-a’li olarak sigortali
sayilanlar, yazili talepte bulunmak kaydiyla talep tarihinden itibaren 4/I-b
kapsaminda prim odeyebilirler®. Ancak 2011/36 sayili Genelgede agikca
belirtildigi tizere bu durumda toplam 6denecek prim miktar1 prime esas
kazancin {ist sinirindan fazla olamayacaktir.

Belirtilen durumda 4/I-a’l1 olarak kabul edilmesine ragmen 4/1-b kapsaminda
da talep ile birlikte prim 6demeye baslayan sigortalilar is kazas1 ve meslek
hastaligindan saglanan haklar bakimindan 4/I-b’li olarak, diger kisa vadeli
sigorta kollarindan saglanan yardimlar ile uzun vadeli sigorta kollarina tabi
yardimlar bakimindan ise 4/I-a’l1 olarak islem goreceklerdir®” (5510 m.53/1).

Talepte bulunulmasina ragmen ait oldugu ayi izleyen ay sonuna kadar
O0denmeyen primleri 6deme hakkinin diisecegi ve bu aya iligkin prim
O0denemeyecegi belirtilmelidir (5510 m.53/I). Burada 6nemli olan konu 5510
sayilt Kanun’un sigortalilik hallerinin birlesmesine iliskin 53. maddesinin
birinci fikras1 6111 sayili Kanunun 33. maddesi ile 01.03.2011 tarihinden
gecerli olmak iizere degistirilmis, ayrica 6111 say1li Kanunla Kanun’a eklenen
gecici 33. madde ile 53. maddenin birinci fikrasinda yapilan degisikliklerin
01.03.2011 tarihinden Onceki siireler i¢in uygulanmayacagi hiikiim altina
almmustir’®. Yargitay tarafindan verilen yeni tarihli bir kararda ¢alismamizda
yer verildigi lizere, sigortaliigin cakismasi acisindan 5510 sayili donem
oncesi ve sonrasi ile 6111 sayili Kanun ile gelen yenilikler detayli olarak
belirtildikten sonra yapilan degisikliklerin 01.03.2011 tarihinden Onceki
stireler i¢in uygulanmayacag acik olarak belirtilmis olup bu durum dikkate
alinmadan verilen kararin bozulmasi gerektigi 6zellikle vurgulanmustir®.

36 Giizel/Okur/ Caniklioglu, s.175.

37 05.04.2011 tarih ve 6111 sayili Kanun uyarinca yapilacak sigortalama ve bor¢lanmaya iliskin
islemler konulu, 2011/36 sayili Genelge; Korkusuz, Refik/Ugur, Suat, Sosyal Giivenlik
Hukuku, 3.B., Bursa 2013, 5.399; Giizel/Okur/ Caniklioglu, s.175.

38 2011/36 sayili Genelge.

39 “Cakisan sigortalilik sorununu” gerek 506 Sayili Sosyal Sigortalar Kanunu ve gerekse 1479
say1l1 Bag-Kur Kanunu birbirlerine paralel diizenlemeler ile bir sigortalinin ayn1 anda birden
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5510 sayili Kanun’un 53.maddesi kapsaminda deginilmesi gereken
bir diger énemli konu ise 4/I-b kapsaminda sigortali sayilan kisilerin,
kendilerine ait yahut da ortak olduklar1 isyerlerinde 4/I-a’l1 sigortali
olarak bildirilememesidir (5510 m.53/1I; SSIY, m.27/1). Bu fikraya gore,
sigortal1 olarak calistig1 isyerinde daha sonra ortak olan yahut da isyerini
kendisi alan kisi 4/I-a’lh olarak calismasin1i devam ettiremeyecek ve
zorunlu olarak 4/1-b’li olarak sigortaliliga gecis yapacaktir*. Belirtilen bu
diizenleme ise Kanunun kotiiye kullanimin1 engellenmis olup, kisilerin
4/I-b’1li olmast gerekirken 4/I-a’l1 olarak elde ettigi menfaatin Onii de

fazla sosyal giivenlik kurumuna tabi olmasini yasaklayip sigortalinin 6nceden baglayip devam
edegelen sigortaliligina gecerlik tantyarak ¢6ziime ulastirmaya ¢aligmuslardir. Yasal sistemimize
gore bir kimsenin Sosyal Sigortalar Kurumu kapsamina girebilmesi i¢in hizmet akdine tabi bir
iste ¢aligmasi yaninda bagka bir sosyal gilivenlik kurumu kapsaminda bulunmamasi gerekir.
506 sayili Yasanin 3. maddesinin I. ( F ) bendinde “Kanunla kurulu emekli sandiklarina aidat
0demekte olanlarin” ( K ) bendinde ise, “Herhangi bir igverene hizmet akdiyle bagli olmaksizin
kendi nam ve hesabina ¢alisanlarin” sigortali sayilmayacagi” belirtilmistir.

Ayni sekilde 1479 Sayili Bag-Kur Kanunu’nun 24. maddesinin 1. ve II. Fikralarinda da bir
kimsenin Bag-Kur kapsamina girebilmesi i¢in kendi adina bagimsiz ¢alisip kazang saglamasi
yaninda, baskaca sosyal giivenlik kurumu kapsaminda bulunmamas: kosulu getirilmistir.
Biitiin bu agiklamalardan anlagilacag iizere, sosyal giivenlik sistemimizde ¢ifte sigortalilik
mimkiin olmayip, 6nceden baslaylp devam edegelen sigortaliliga gecerlik taninmaktadir
(29.06.2005 giin ve 2005/21- 389E, 2005/430K Say1l1 Yargitay Hukuk Genel Kurulu Karart
da ayni yondedir.). 1.10.2008 tarihinde yiriirliige giren 5510 sayili yasanin 53/1 maddesinde
“Sigortalinin, 4 tincii maddenin birinci fikrasinin (a), (b) ve (c) bentlerinde yer alan sigortalilik
nedenlerinden birden fazlasina ayni anda tabi olmasini gerektirecek sekilde ¢alismasi halinde;
oncelikle (c) bendi kapsaminda, (c) bendi kapsaminda ¢aligmasi yoksa ilk once baslayan
sigortalilik iligkisi esas alinarak sigortali sayilacagi” bildirilmistir.

3.2.2011 tarihli 6111 Sayili Yasanin 33. maddesi ile degistirilen ve 01.03.2011 tarihinde
yiirtirlige giren 5510 Sayili Yasanin sigortalilik hallerinin birlegsmesi baslikli 53/1. maddesinde
ise “Sigortalinin, 4. maddenin birinci fikrasinin (a), (b) ve (c) bentlerinde yer alan sigortalilik
hallerinden birden fazlasina ayni anda tabi olmasini gerektirecek sekilde ¢cakismasi halinde,
oncelikle ayn1 maddenin birinci fikrasinin (c) bendi kapsaminda, (a) ve (b) bentlerinde yer
alan sigortalilik statiilerine tabi olacak sekilde Kanun kapsamia girmesi halinde ise aynt
maddenin birinci fikrasinin (a) bendi kapsaminda sigortali sayilacagr” belirtilmis ve ayni
yasanin Gegici 33. maddesinde ise “Kanunun 53 iincii maddesinin birinci fikrasinda bu
maddenin yiiriirliik tarihi itibariyla yapilan degisiklikler, bu degisikliklerin yiiriirliige girdigi
tarihten Oncesi i¢in uygulanmaz” hitkmii getirilmistir. Y21.HD., 26.06.2014, 1013/12574
E.-2014/15036 K. Calisma ve Toplum Dergisi, 2015/1, s.500. Aym1 yonde bkz., Y10HD.,
10.05.2013, 2012/11248 E.-2013/9965 K. Calisma ve Toplum Dergisi, 2014/3, 5.429.

40 Kanunda yer alan bu diizenleme ile Kanunun dolasiimasi engellenmistir. Aksi halde 4/I-a’li
olarak c¢alisan birisi sigortaliligin devam etmesi halinde 4/I-b’li olarak ¢aligmay1 gerektirecek
bir is yapmasi halinde 4/I-a’lilig1 devam edebilecekti. Ancak mevcut olan istisnai diizenleme
ile 4/I-a’l1 olarak calisan birisinin 4/I-b’li olarak ¢alismasini gerektirecek bir is yapmasi
halinde zorunlu olarak 4/I-b’li sigortaliliga sevk edilecektir.
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kesilmis olmakla birlikte konu yasal bir zemine kavusturulmustur*'.
Ancak belirtilmelidir ki, 5510 sayili Kanunda yer almamasina ragmen,
5510 Sayili Kanun Geregince Sigortali Sayilanlar, Sayilmayanlar,
Sigortaliligin Baslangici, Kuruma Bildirilmesi ve Sona Ermesi Hakkinda
Teblig* ile farkl bir diizenleme getirilmistir.

Buna gore 01.10.2008 tarihinden 6nce 4/b kapsaminda sigortali olduklari
halde kendilerine ait veya ortak olduklar1 isyerlerinden 4/I-a’li olarak
prim Odemesi olanlarin sigortaliliklarinin kesintiye ugrayana kadar
devam ettirilecegi belirtilmistir*’. Kanunda olmayan bir hiikkmiin Teblig
ile uygulamaya konulmasinin yerinde olmadig1 goriisiindeyiz*.

Son olarak belirtilmelidir ki, sigortalinin, 5510 sayili Kanun’un 53.
maddesi hiikkmiine gore sigortali sayilmasi gereken sigortalilik halinden
baska bir sigortalilik hali i¢in prim 6demis olmasi durumunda, 6denen
primler birinci fikraya gore esas alinan sigortalilik hali i¢in 6denmis ve
esas alinan sigortalilik halinde gegmis kabul edilir (5510 m.53/V; SSIY.
m.27/3). Yani kisi herhangi bir sekilde hatali olarak yanlis tespit ettigi
sigortaliliga iliskin prim 6derse, 6denmis olan primler gercekte olmasi
gereken sigortalilik iligkisi i¢erisinde 6denmis kabul edilecektir®.

B- Zorunlu Sigortahlik Hali ile Istege Bagh Sigortalihgin Cakismasi
1- istege Bagh Sigorta Kavram

Zorunluluk ilkesine istege bagli sigortalilik miiessesesi ile bir istisna

41 Ayni yonde bkz. Giizel/Okur/ Caniklioglu, s.175.

42 RG.,28.09.2008, 27011.

43 Kesintiye ugramanin ne oldugu ise sdyle acgiklanabilir: Esas olarak kisinin ¢alisma iligkisinin kesin
olarak ortadan kalkmastyla sigortalilik iliskisi kesintiye ugramaktadir. Bazi hallerde esas irade
calisma iliskisinin stirdiiriilmesine iliskin olsa da yapilan isin askiya alindig1 bilinmektedir. Calisma
iliskisinin herhangi bir nedenle kesintiye ugramasi durumunda sigorta kollar1 agisindan sosyal
sigorta iliskisi de sona erecektir. 5510 sayili Kanunun 9/2 fikrasinda yer alan durumlarda sigortalilik
sliresinin onuncu giin itibariyle sona erecegine yer verilmistir. Hangi durumlarda 4/I-a-b ve ¢’liligin
kesin olarak sona erecegi, 5510 m.9; SSIY. m.14; 5510 Sayih Kanun Geregince Sigortal Sayilanlar,
Sayilmayanlar, Sigortaliligin Baslangici, Kuruma Bildirilmesi Ve Sona Ermesi Hakkinda Teblig
IV’de de belirtilmistir. Sigortalilik hallerinin degismesinde kesintinin belirlenmesinde adi gegen
Kanun ve Yonetmelikte belirtilen sigortaliligin sona erdigi tarihi takip eden giinden itibaren yeni
sigortalilik haline gore hak ve yiikiimliiliikler baglayacaktir. S6zer/Sarag, s. 154.

44 Diizenlemenin yerinde olmadig1 yoniinde doktrinde de elestiriler yer almistir. Giizel/Okur/
Caniklioglu, s.176; Sozer/Sarag, s. 155.

45 Tuncay/Ekmekgi, s.307; Giizel/Okur/Caniklioglu, s.178; Sozer/Sarag, s.156.
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getirilmistir. Istege bagli sigortalilik ile sosyal korumanin kisiler agisindan
kapsami1 genisletilmis ve miimkiin oldugunca ¢ok kisi sosyal giivenlik
semsiyesi altina ¢ekilmistir*. Istege bagli sigortalilik ile kendi iradesi
disinda zorunlu sigorta kapsamina giremeyen kisiler bakimindan sosyal
sigorta sistemine girme imkani saglanmaktadir’. Bir diger anlatimla
istege bagl sigortalilik, zorunlu sosyal sigorta iligkisi bulunmayan yahut
da bir sekilde bu iliskiyi yitirmis olanlara istege bagl olarak prim 6deme
kaydiyla uzun vadeli sigorta kollar1 ve genel saglik sigortalis1 olmay1
saglayan sigortaliliktir*®. 5510 sayili Kanun’a gore, istege bagl sigorta;
kisilerin istege bagl olarak prim ddemek suretiyle uzun vadeli sigorta
kollarina ve genel saglik sigortasina tabi olmalarini saglayan sigortadir.
Istege bagli sigortalilar 4/I-b’li sayilmakla birlikte, kismi siireli 4/I-
a sigortalilari, her ay 30 giinden eksik giinlerini istege bagh 6demeleri
durumunda istege bagl sigortaliliklar1 4/1-a kapsaminda sayilmaktadir®.

Gegmis donemde istege bagl sigortaliliga iliskin elestiriler™ yer almakla
birlikte 5510 sayili Kanun, istege bagli sigortalilar1 genel saglik sigortasinin
da kapsamina almustir. Istege bagli sigortalilik iliskisinin kurulmasi, zorunlu
sigortalilik ilkesinin aksine sigortalinin iradesine baglhdir’'.

5510 say1li Kanun 6ncesinde istege bagl sigortalilik iligkisinin kurulabilmesi
icin daha once belli bir siire sigortalilik iligkisinin kurulmus olmasi sarti
aranmaktaysa da®, 5510 sayili Kanun bu 6n kosulu ortadan kaldirmigtir®.

46 Giizel/Okur/Caniklioglu, s.215; Tuncay/Ekmekei, s.318.

47 Arici, s.263.

48 Usan, s.111; Akm Levent, Tek Cati Oncesi Ve Sonrast Istege Bagli Sigortalilik, Mercek Dergisi,
5.43, Temmuz 2006, s.165; Bostanc1 Yalgin, Istege Bagh Sigortalilik, istanbul 2004, s.51;
Tuncay/Ekmekgi, s.317.

49 Sakar, s.193.

50 Istege bagh sigortalhihigin esitlik ilkesine aykiri oldugu ve aktiieryal dengeyi bozdugu, istege
baglt sigorta primlerinin sadece yaslilik, malulliik ve 6liim sigortast primlerini kapsamasi ve
istege bagl sigortaya devam edenden hastalik sigortast primi alimmadigi, oysa istege baglt
sigortalilik sartlarini yerine getiren bir kimseye, yaslilik (ya da malulliik) ayligi baglandiginda,
ilgili saglik hizmetlerinden de yararlanmaya basladig1 gerekgeleriyle elestirildigine iliskin bkz.
Tuncay/Ekmekgi, s.318.

51 Giizel/Okur/Caniklioglu, s.216.

52 5510 say1li Sosyal Sigortalar ve Genel Saglik Sigortast Kanunu 6ncesi donemde istege bagli
sigortali olabilmek icin 1080 giin maliilliik, yaslilik ve 6liim sigortalar1 primi 6demis olma
kosulu vardir.

53 Basbug, Aydi, Sosyal Giivenlik Sisteminde Sosyal Sigortalar, Seker-Is, 2013, 5.46; Tuncay/
Ekmekei, s.318.
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Ayrica yeni yazili mevzuat ile ¢aligma bigimi ne olursa olsun biitiin istege
bagl sigortalilar ayn1 mevzuata tabi tutulmustur®.

5510 sayili Kanun’un 50-52. maddeleri ve Sosyal Sigorta Islemleri
Yonetmeligi’nin® 91-96. maddelerinde istege baglh sigortaliliga iliskin
hiikiimlere yer verilmistir. Buna gore istege bagli sigortali olabilmek i¢in
Tirkiye’de ikamet edenler ile Tiirkiye’de ikamet etmekte iken sosyal
giivenlik sozlesmesi imzalanmamis iilkelerdeki Tiirk vatandaslarinin,
5510 sayili Kanuna tabi zorunlu sigortali olmay1 gerektirecek sekilde
calismamas1 veya sigortali olarak ¢alismakla birlikte ay icerisinde 30
giinden az caligmasi ya da tam giin ¢alismamasi, kendi sigortalilifi
nedeniyle aylik baglanmamis olmasi, 18 yasini doldurmus bulunmasi ve
son olarak da istege bagl sigorta talep dilekgesiyle Kuruma basvuruda
bulunmasi sartlar1 aranmaktadir.

Bu durumda istege bagl sigorta iliskisinin zorunlu sigorta iliskisinden
farkli olarak, kisinin iradesine bagli olarak Kuruma basvurusu neticesinde
kuruldugu goriilmektedir.

2- Her iki Sigortahligin Cakismas1 Halinde Uygulanacak Kural

5510 sayili Kanun’un acik hiikmii geregi istege baglh sigortali olanlarin
4/1-a, 4/1-b veya 4/1-c kapsamina tabi olacak sekilde ¢alismaya baglamalari
halinde, bu Kanun’un 51. maddesinin ti¢lincii fikras: sakli kalmak kaydryla
istege bagl sigortalilik hali sona erer. Buna goére zorunlu sigortalilik
hali ile istege bagl sigortalilik hallerinin ¢akismasi halinde istege bagl
sigortalilik son bulmaktadir.

Ancak istisnai olarak getirilen diizenleme ile ay icerisinde 30 giinden az
calisan veya prim 6deme giin sayisi, ay icindeki toplam ¢aligma saatinin
4857 sayili Kanun’a gore belirlenen giinlik normal calisma saatine
boliinmesi suretiyle hesaplanan sigortalilarin ayniay icerisinde istege bagli
sigorta primi 6demeleri halinde, primi 6denen siireler zorunlu sigortaliliga
iliskin prim 6deme giin sayisina otuz giinii gegmemek iizere eklenir ve
eklenen bu siireler, 4/I-a kapsaminda sigortalilik siiresi olarak kabul edilir

54 Arici, s.268.
55 RG., 12.05.2010, 27579.
56 Basbug, s.46
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(5510 m.51/1I1)*7. Yani kismi siireli is sozlesmeleri ile calisan isgiler
ay igerisinde eksik kalan siirelere iligskin istege bagli sigortaliliktan
yararlanabileceklerdir.

2011/36 sayili1 Genelge’de de bazi ¢aliganlarin 4/I-a ve 4/1-b kapsaminda
calismalar1 halinde istege baglh sigortaliliktan yararlanabilecegi
diizenlenmistir. Buna gore de 4857 sayili Kanun’a gore kismi siireli is
sOzlesmesiyle, ev hizmetlerinden 30 giinden az veya puantaj kaydiyla
caligip eksik giin nedeni 06 (Kismi istthdam), 07 (Puantaj kayitlart) ve 17
(Ev hizmetlerinde 30 giinden az c¢alisma) olan sigortalilarin ayn1 zamanda
4/1-b kapsaminda sigortali olmalar1 hallerinde 4/I-a’l1 sigortaliliklar1 sona
ermedik¢ce ay icerisinde eksik kalan giinleri bakimindan 4/I-b’li olarak
degerlendirilmeyeceklerdir. Bununla birlikte ay igerisinde eksik kalan
stireleri i¢in istege bagl sigortaya miiracaat edebilecekleri gibi 41. maddenin
(i) bendi*® kapsaminda borglanabileceklerdir. Bu sekilde kazanilan siireler
4/1-a kapsaminda sigortalilik siiresi olarak degerlendirilecektir. Ancak, kismi
stireli caligmasi nedeniyle 4/I-a kapsaminda sigortali sayilanlarin devam
eden 4/I-b bendi kapsamindaki ¢aligmasi nedeniyle de prim 6demek istemesi
durumunda 4/I-b kapsaminda 30 giin iizerinden prim tahakkuk ettirilecektir.

III- GELIR VE AYLIKLARIN BIRLESMESI
A- Genel Olarak

5510 sayili Kanun’un 3/16.fikrasina gore gelir; is kazasi veya meslek
hastaligi halinde sigortaliya veya sigortalinin 6limi halinde hak
sahiplerine, yapilan stirekli 6demeyi, 17. fikraya gore de aylik; malalliik,
yashlik ve 6liim sigortalar: ile vazife malalliigii halinde yapilan stirekli
O0demeyi ifade eder.

Gelir ve ayliklarin birlesmesi, kisilerin farkli sosyal sigorta kuruluslarindan

57 13/2/2011 tarihli ve 6111 sayithi Kanunun 32 nci maddesiyle, bu maddenin iigiincii fikrasinda
yer alan “(b) bendi” ibaresi “(a) bendi”, besinci fikrasinda yer alan “bu stireler” ibaresi “soz
konusu siireler, bu maddenin ti¢tincii fikrast hitkmii sakli olmak iizere” seklinde degistirilmis ve
metne islenmistir. Goriildiigii iizere daha énce 4/b olarak nitelendirilen sigortalilik 6111 sayili
Kanun sonrast 4/a olarak degistirilmistir.

58 (Ek: 13/2/2011-6111/30 md.) Bu bendin yiiriirlige girdigi tarihten sonraki siirelere iliskin olmak
tizere, 4857 sayili Kanuna gore kismi siireli is s6zlesmesi ile ¢alisan sigortalilarin, kismi siireli
calistiklar aylara ait eksik siireleri borglanabilirler.
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aynit anda hem gelir hem de ayliga hak sahibi olmalar1 durumunu ifade
eder®. Sosyal sigorta uygulamasinda kisi, ayn1 veya farkli sosyal sigorta
kuruluglarindan 6zellikle kisa ve uzun vadeli sigorta dallarindan ayni
anda birden ¢ok aylik veya gelire hak kazanabilmektedir. Ornegin, bir
sigortalt hem yaghilik hem de malulliik aylig1 baglanmasi i¢in gerekli
kosullara sahip olabilmektedir®. Bu gibi durumlar dikkate alinarak
gelir ve ayliklarin birlesmesi halinde nasil bir yol izlenecegi kisilere
saglayacag1 fayda ve Kurumun ekonomik yapisi da dikkate alinarak
5510 sayili Kanun’un 54. maddesinde diizenlenmistir®'. Buna gore, kisa
ve uzun vadeli sigorta kollar1 kapsaminda 5754 sayili Kanun’la degisik
5510 sayili Kanun’un 19, 27 ve 29. maddelerine gore sigortalilara, 20 ve
33. maddelerine gore de hak sahiplerine gelir veya aylik baglanmaktadir.

5510 sayilt Kanun’un 54. maddesinde, birden fazla dosyadan gelir/aylik
veya gelir ve ayliga hak kazanilmasi durumunda, gelir ve ayliklarin tek
veya iki dosyadan, tam veya yarim olarak ne sekilde 6denecegi belirlenmis
olup, bir kiside ikiden fazla gelir veya aylik birlestigi takdirde, bu gelir
ve ayliklardan en fazla 6demeye imkan veren iki dosya iizerinden gelir
veya aylik baglanacagi, diger dosya veya dosyalardaki gelir ve aylik
haklarinin durum degisikligi veya diger bir dosyadan gelir veya ayliga hak
kazanildig1 tarihe kadar diisecegi ongoriilmiistiir®. ilgili diizenlemeler ilk
defa bu Kanuna gore sigortali olanlar bakimindan gegerli olmaktadir®,

B- Ayliklarin Birlesmesi

5510 sayili Kanun’un 5754 sayili Kanun’la degisik m.54/a hiikkmii ile
diizenlendigi iizere, uzun vadeli sigorta kollarindan (malulliik, vazife
malulliigii, yashlik ve 6liim) kisilerin ayn1 anda birden ¢ok aylik almaya
hak kazanmasi halinde hangi ayliga hak kazanilacag: belirtilmistir.

Buna gore, hem maldlliik hem de yaslilik ayligina hak kazanan sigortaliya,

59 Aricy, 5.451; Glizel/Okur/Caniklioglu, s.553; Usan, s.242; Tuncay/Ekmekgi, $.480.

60 Giizel/Okur/Caniklioglu, s.696.

61 Sarag¢ Coskun, Sosyal Sigortalarda Risklerin Birlesmesi, Birden Fazla Gelir ve Aylik Baglanmast,
Cimento Isveren Dergisi, Mart 2001, 5.29 vd.

62 15.05.2009 tarih ve 2009/70 sayili Gelir ve Ayliklarin Birlesmesi konulu Genelge s.1.

63 Arici, 5.456.
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bu ayliklardan yiiksek olani, ayliklar esitse yalniz yashlik ayligi®, malalliik,
vazife malilligli veya yaghlik aylhig ile birlikte, 6len esinden dolay1 da
ayliga hak kazanan sigortaliya her iki ayligi, ana ve babasindan ayri ayri
ayliga hak kazanan gocuklara, yiiksek olan ayligin tamami, az olan ayligin
yarisi, birden fazla ¢ocugundan ayliga hak kazanan ana ve babaya en
fazla 6demeye imkan veren ilk iki dosyadan yiiksek olan ayligin tamami,
diisik olan ayligin yarisi, hem esinden, hem de ana ve/veya babasindan
Olim ayligina hak kazananlara, tercihine gore esinden ya da ana ve/veya
babasindan baglanacak ayligi, 5510 sayili Kanun’a gore vazife malalligi
aylig1 almakta iken, tekrar sigortali olanlardan hem vazife maldlliigiine
hem de maldlliik ayligina hak kazananlara bu ayliklardan yiiksek olani,
ayliklar esitse yalnizca vazife malilliigi ayligi, bunlardan hem vazife
malalliigii hem de yashilik ayli§ina hak kazananlara, bu ayliklarin her ikisi,
Evliligin 6liim nedeniyle sona ermesi durumunda sonraki esinden de ayliga
hak kazananlara tercih ettigi aylig1 baglanacaktir.

C- Gelirlerin Birlesmesi

5510 sayili Kanun’un 5754 sayili Kanun’la degisik m.54/b hiikmii ile
diizenlendigi lizere, kisa vadeli sigorta kollarindan kisilerin ayni anda birden
cok gelir almaya hak kazanmasi halinde hangi gelire hak kazanilacagi
belirtilmistir.

Buna gore, siirekli is géremezlik geliriyle birlikte dlen esinden dolay1 da
gelire hak kazanan ese her iki geliri, Ana ve babadan ayr ayn gelire hak
kazananlara, yiiksek olan gelirin tamami, az olanin yarisi, Birden fazla
cocugundan gelire hak kazanan ana ve babaya, en fazla 6demeye imkan veren
ilk iki dosyadan yiiksek olan gelirin tamamu, diistik olan gelirin yarisi, Hem
esinden, hem de ana ve/veya babasindan 6liim gelirine hak kazananlara,
tercihine gore esinden ya da ana ve/veya babasindan baglanacak geliri,
Evliligin 6liim nedeniyle sona ermesi durumunda sonraki esinden de gelire
hak kazananlara tercih ettigi geliri baglanacaktir.

64 506 Sayili Kanun’da da ayni diizenleme bulunmakla birlikte, burada ayliklardan fazla olaninin
o0denme sebebi, her iki sigorta kolu igin de tek prim 6denmis olmasidir. Alper, Yusuf, Tiirkiye’de
Sosyal Giivenlik ve Sosyal Sigortalar, Istanbul 1999, s.248; Kuruca, Mustafa, Tiim Yonleriyle
Emeklilik, Ankara 2004, s.123; Aslankoyli ise bu konuda, hi¢ dikkate alinmayan yashlik veya
malulliik ayligmin kismi de olsa diizenlenmesi gerektigi, aksi halde diizenlemenin adil olmayacag:
goriisiindedir. Aslankoylii, Resul, Sosyal Sigortalar Kanunu Yorumu, Ankara 2003, 5.907.
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D- Gelir ve Ayliklarin Birlesmesi

Malulliik, yashlik, 6liim sigortalar1 ve vazife malulliigii ile is kazas1 ve meslek
hastalig1 sigortasindan hak kazanilan aylik ve gelirler birlesirse, sigortaliya
veya hak sahibine bu aylik veya gelirlerden yiiksek olanin tamami, az
olanin yarisi, esitligi halinde ise is kazas1 ve meslek hastaligindan baglanan
gelirin timt, malulliik, vazife malulliigii, yashlik veya 6liim ayliginin yarisi
baglanacaktir®. (5510 m.54/c-2009/70 sayilt Genelge s.5).

Burada yer verilmesi gereken bir durum vardir. 506 sayili Kanun
doneminde de 92.madde uyarinca malulliik, yaslilik, 6liim sigortalari ile
1s kazas1 ve meslek hastaligi sigortasindan hak kazanilan aylik ve gelirler
birlesirse, sigortaliya veya hak sahibine bu aylik veya gelirlerden yiiksek
olanin tamami, az olanin yarisi, esitligi halinde ise is kazasi ve meslek
hastaligindan baglanan gelirin tiimii, malulliik, yaglilik veya 6liim ayliginin
yaris1 baglanacaktir. Bu diizenlemeye iliskin olarak, Kurum tarafindan hatali
olarak bir sigortaliya hem gelirin hem de ayligin tamami baglanmistir. Daha
sonra is kazas1 ve yaslilik ayligini birlikte almakta olan kisiden, bu ayliklarin
esitlenmis olmasi nedeniyle, is kazas1 ayliginin tamaminin, yasllik ayliginin
yarisinin 6denmesi gerekirken tamaminin 6dendigi belirtilerek fazla 6denen
kismin iadesi istemiyle dava agilmis, yapilan itiraz sonrasinda 506 sayili
Yasa’nin 92. maddesinin ikinci fikrasinin birinci ve ikinci tlimcelerinin
Anayasa’ya aykiri oldugu kanisina varan yerel mahkeme, diizenlemenin
iptali i¢in Anayasa Mahkemesine bagvurmustur. Anayasa Mahkemesi ise
gerekeeli olarak verdigi karar ile itirazin reddine hitkmetmistir. Kararin bu
gibi durumlarda nasil diisiiniildiigiine yol gosterici oldugu hususu da dikkate
almarak 6nemli yerlerinin dipnota iglenmesi gerektigi kanaatindeyiz®.

65 Bu durumda her iki sigorta kolu i¢in ayr1 ayr1 prim 6denmesinin dogal sonucu olarak ayr1 ayri
gelir ve aylik alinmaktadir. Usan, s.243.

66 “...506 sayil1 Sosyal Sigortalar Kanunu’nun 92. maddesinin ikinci fikrasinm birinci ve ikinci
tiimcesinde; “Maliilliik, yashlik ve éliim sigortalar: ile is kazalariyle meslek hastaliklar
sigortasindan hak kazanilan aylik ve gelirler birlesirse, sigortaliya veya hak sahibine bu aylik
ve gelirlerden yiiksek olamimin tiimii, eksik olanin da yarist baglanir. Bu aylik ve gelirler esitse, is
kazalarryla meslek hastaliklar: sigortasindan baglanan gelirvin tiimii, maliilliik, yashiik ve 6liim
sigortalarindan baglanan ayhigin da yarist verilir.”” denilmektedir.

Is kazas1 veya meslek hastalig1 sonucunda ¢aligma giiciiniin bir kismini ya da tamamii kaybeden
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E- En Yiiksek Odemeye imkan Veren iki Dosyanin Tespiti

Birinci fikradaki siralamaya gore yapilacak degerlendirmeler sonucunda,
bir kiside ikiden fazla gelir veya aylik birlestigi takdirde, bu gelir ve
ayliklardan en fazla 6demeye imkan veren iki dosya tlizerinden gelir veya
aylik baglanir, diger dosya veya dosyalardaki gelir ve aylik haklar1 durum
degisikligi veya diger bir dosyadan gelir veya ayliga hak kazanildigi
tarihe kadar diiser. (m.54/c). Bdoylece ayni anda ikiden fazla dosyadan
gelir ya da aylik baglanmasi engellenmis olmaktadir®’.

En yiliksek 6demeye imkan veren iki dosyanin tespitinde; sadece en
diisiik miktarli dosyanin sistemden ¢ikarilmasi seklinde degil, tam yarim
0denmesi durumlar1 da dikkate alinarak sigortali veya hak sahibine en
yiiksek 6demeye imkan veren iki dosyadan ddeme yapilacaktir®®.

kisilerin diger kisilere oranla daha fazla sosyal giivenlige, bakima ve korunmaya ihtiyaglari oldugu
acik bulunmakla birlikte bu ihtiyaglar giderilmeye ¢alisilirken, Anayasanin 4709 sayili Yasa ile
degisik 65. maddesinde yer alan “Devlet sosyal ve ekonomik alanlarda Anayasa ile belirlenen
gorevlerini, bu gorevilerin amaglarina uygun oncelikleri gozeterek mali kaynaklarimin yeterliligi
olciisiinde yerine getirir” kurali da gozetilerek gerekli diizenlemelerin yapilmasi zorunludur.
Sosyal Sigortalar Kanunu bir biitiin olarak ele alindiginda, is kazalariyla meslek hastaliklar
sigortast ile malulliik, yashlik ve 6liim sigortalar1 i¢in kismen sigortalidan, kismen de isverenden
ayrt ayr1 prim tahsil edilmesinin Kurumca saglanan hizmetlerle aktueryal dengenin birlikte
korunmasi gereginin sonucu oldugu ortaya ¢ikmaktadir. Bu baglamda, is kazasi ve meslek
hastaliklart sigortasi i¢in tespit edilmis bulunan prim oranlarinin, Sosyal Sigortalar Kanununun
itiraz konusu olan 92. maddesindeki esaslar gozoniine alinarak belirlendigi anlagilmaktadir.
Anayasa’nin 10. maddesinde yer alan, “yasa oniinde esitlik ilkesi” hukuksal durumlari ayni
olanlar i¢in so6zkonusudur. Bu ilke ile eylemli degil, hukuksal esitlik ngériilmiistiir. Esitlik
ilkesinin amaci, ayni1 durumda bulunan kisilerin yasalar karsisinda ayn1 igleme bagli tutulmalarin
saglamak, ayrim yapilmasini ve ayricalik taninmasmi dnlemektir. Bu ilkeyle, ayni durumda
bulunan kimi kisi ve topluluklara ayr1 kurallar uygulanarak yasa karsisinda esitligin ¢ignenmesi
yasaklanmistir. Yasa oniinde esitlik, herkesin her yonden ayni kurallara bagli tutulacagi anlamina
gelmez. Durumlarindaki ozellikler, kimi kisiler ya da topluluklar igin degisik kurallari ve
uygulamalar gerektirebilir. Ayn1 hukuksal durumlar ayni, ayr1 hukuksal durumlar farkli kurallara
bagli tutulursa Anayasa’da 6ngoriilen esitlik ilkesi zedelenmez. Bu nedenle sadece is kazalariyla
meslek hastaliklari sigortasindan gelir elde edenlerle maliilliik, yashilik veya 6liim sigortasindan
aylik alip bunun yaninda is kazasi ya da meslek hastalig1 sigortasindan da aylik ve gelir alabilecek
durumda olanlar aynmi konumda bulunmadiklarindan itiraz konusu kural Anayasa’nin 10.
maddesine aykiri degildir. Belirtilen nedenlerle itiraz konusu Yasa kurali, Anayasa’nin 2., 5., 10.,
11.,60., 61. ve 65. maddelerine aykir1 degildir, 49. maddesi ile ilgisi goriilmemistir. Istemin reddi
gerekir”. AYM.,11.03.2003, 2011/351 E.-2003/10 K. RG., 16.12.2003, 25318.

67 Giizel/Okur/Caniklioglu, s.697.

68 2009/70 sayili Genelge s.7.
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En yiiksek 6demeye imkan veren iki dosyanin tespitine iliskin mevzuat
da sik degistiginden, gelir ve/veya ayliklarin birlesmesi konusu, sosyal
sigortalarin sorun yaratan konularindan biri olarak goriilmektedir®®’.

F- Kanun’un Yiiriirliige Girdigi Tarihten Once Bir veya Birden Fazla
Dosyadan Gelir ve Aylik Alanlar

Kanun’un yiriirliige girdigi tarihten yani 1 Ekim 2008 tarihinden 6nce
birden fazla dosyadan gelir veya aylik alinmas1 durumunda, bu gelir ve
ayliklar 6denmeye devam edilecektir. 5510 sayili Kanun gegici m.7/5
hiikmiinde, sigortal1 ve hak sahiplerinin Kanun’un yiiriirliik tarihinden
sonra yeni bir dosyadan gelir ve ayliga hak kazanmasi durumunda
yeni baglanacak dosyadaki gelir ve aylik miktar1 da dahil olmak iizere
mukayese yapilarak en diisiikk miktarli dosyanin kapsamdan ¢ikarilacagi
hiikiim altina alinmastir.

Bahsedilen hiikiimde sigortalinin ayni kurum nezdinde gegen hizmetlerinden
dolay1 gelir ya da ayliklarin birlesmesi durumu diizenlenmistir. Ancak
sigortalinin bazen de iki farkli kurum nezdinde gecen siirelerden dolay1
ayri ayri ayliga hak kazanmasi soz konusu olabilmektedir”'. Kanun’un
yiiriirliik tarihinden once bir dosyadan gelir ve aylik almakta iken, 506,
1479, 2925 ve 2926 sayili Kanunlara gore yeni bir dosyadan gelir ve ayliga
hak kazanilmas1 durumunda gelir ve ayliklarin;

- Ayn1 kanuna gore hak kazanilmasi halinde, ilgili kanun hiikiimlerine
gore,

- Farkli kanunlara gore hak kazanilmasi halinde ise, iki dosyadan gelir ve
aylik 6denmesi gerekmektedir’.

Sosyal sigorta haklari ile sosyal yardim ve sosyal hizmet haklarinin ¢akigmasi

69 Tuncay/Ekmekgi, s.482.

70 Aylik ve gelirlerin birlesmesi konusundaki diizenlemelere iliskin bilgi i¢in ayrica bkz. Celik, A.
Hakim/Bingl, Ozan, Is ve Sosyal Giivenlik Hukuku, Giincellenmis ve Genisletilmis 13. B., Bursa
2014, 5.214-216; Colak, Mahmut, Is ve Sosyal Giivenlik Hukukunda Temel Bilgiler&Formiiller,
2. B., Ankara 2014, s.265-267.

71 Giizel/ Okur/ Caniklioglu, s.697.

72 2009/70 sayili Genelge.
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durumunda ise, kiginin muhtaglik” kriterlerini saglayip saglamadigi unsuru
degerlendirilmektedir. Dolayisiyla, kendisine aylik baglanmis olan kisiler
bu baglamda yer alan yardimlardan yararlanamamaktadir.

G- Gelir ve Ayliklarin Diizeltilmesi, Yiikseltilmesi, Alt Siniri,
Odenmesi ve Yoklama islemleri

Gelir ve ayliklarin diizeltilmesi, yiikseltilmesi, alt siniri, ddenmesi ve
yoklama islemleri 5510 sayili Kanun’un 55. maddesinde ayrintili bir sekilde
diizenlenmistir. Buna gore, gelir ve ayliklarin diizeltilmesi agisindan yapilan
diizenleme i¢in gelir veya aylik baglanan sigortali ile hak sahibi kisilerin
durumlarmin, kendilerine veya baska hak sahiplerine baglanmis bulunan
gelir veya aylik tutarinin diizeltilmesini gerektirir bir sekilde degismesi
halinde gelir veya aylik tutarlari, degisikligin meydana geldigi tarihten
sonraki 0deme donemi basmndan baslanarak yeni duruma gore diizeltme
yapilacagi goriilmektedir.

Kisilere baglanan gelir ve ayliklarin yiikseltilmesi, her yilin Ocak ve Temmuz
Odeme tarihlerinden gegerli olmak {izere, bir onceki alt1 aylik doneme gore
Tiirkiye Istatistik Kurumu tarafindan agiklanan en son temel yilli tiiketici
fiyatlar1 genel indeksindeki degisim orani kadar artirllarak belirlenecektir.

Sigortaliya baglanacak ayliklar ile o6len sigortalinin hak sahiplerinin
ayliklariin hesabina esas tutarin hesaplanmasinda ise yapilan hesaplama
biraz karisik yapidadir. Buna gore, ¢aligsma siirelerindeki her yil igin giinliik
kazang sinirlar1 bagliklt 82. maddeye gore tespit edilen prime esas giinliik
kazang alt sinirlar1 dikkate alinarak, talep veya 6liim yilina ait Ocak ay1
itibariyle ortalama aylik kazang sistemini gosteren 29. maddenin ikinci
fikrasina gore belirlenen ortalama aylik kazancin %35’inden, sigortalinin
bakmakla yiikiimlii oldugu esi veya ¢ocugu varsa %40’indan az olamaz.
Hak sahibi kimselerin ayliklari; hak sahibi bir kisi ise bu fikraya gore
hesaplanan alt sinir ayliginin %80’inden, hak sahibi iki kisi ise %90’ indan
az olamayacaktir. Uluslararas1 sosyal gilivenlik sozlesmeleri geregince
baglanan kismi ayliklar i¢in bu fikra hiikiimleri uygulanamayacaktir.

73 Aricr’ya gore, Tirk hukukunda heniiz sosyal yardim hakki ¢cagdas normlarda oldugu gibi
diizenlenmedigi i¢in sosyal sigortadan aylik ya da gelir alan kisiler muhtag¢ sayllmamaktadir,
Arici, s.457.
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4/1-a; 4/1-b ve 4/I-c kapsamindaki sigortalilar i¢in ayr1 ayr1 olmak lizere,
malalliik sigortasindan dosya bazinda her yil baglanan ayliklarin aylik
baslangig tarihinin ait oldugu yilin Ocak ay1 itibariyla y1l i¢ine ait artiglar
uygulanmaksizin hesaplanacak tutarlari, yaslilik sigortasindan bir 6nceki
yilin son 6deme ayinda s6z konusu sigortalilar i¢in ayr1 ayr1 dosya bazinda
Odenen en diisiik yaslilik ayligindan az olamayacaktir.

Is kazas1 veya meslek hastalig1 sonucu baska birinin siirekli bakimma muhtag
duruma gelen sigortaliigin 5510 say1li Kanun’un siirekli is goremezlik gelirine
hak kazanma, hesaplanmasi, baglangic1 ve birden ¢ok is kazasi ve meslek
hastalig1 hali baglikli 19. maddesine gore hesaplanacak stirekli is géremezlik
geliri, glinliik kazang siirlar1 baghkli 82. maddeye gore tespit edilen prime
esas kazang alt sinirinin aylik tutarinin %85’inden az olamayacaktir.

Sigortaliya veya hak sahiplerine baglanan gelir veya ayliklar, her ay pesin
olarak 6denmekle birlikte, gelir ve ayliklarin 6deme donemleri, 6deme
tarihleri, 6deme sekli ve 6deme merkezleri Kurumca belirlenmektedir.

Gelir ve aylik alma sartlarinin devam edip etmedigine yonelik yoklama
islemlerine iliskin usil ve esaslar ile 55.maddenin uygulanmasina iliskin
diger usil ve esaslarla ilgili, Kurum tarafindan ¢ikarilan Sosyal Sigorta
Islemleri Yénetmeligi’’nin 73.maddesinde diizenleme yapilmustir.

H- Gelir ve Ayliklarin Baglanamayacag: Haller

Kisilerin haklardan mahrumiyetine neden olan hallere iliskin diizenleme
5510 sayili Kanun’un gelir ve aylik baglanamayacak haller baslikli 56.
maddesi ile yapilmistir”. Buna gore, 6len sigortalinin hak sahiplerinden;
kendisinden aylik baglanacak sigortaliy1 veya gelir ya da aylik baglanmis
olan sigortaliy1 kasten 6ldiirdiigii veya 6ldiirmeye tesebbiis ettigi veya bu
Kanun geregince siirekli is goremez hale veya maldl duruma getirdigi
yahut da kendisinden aylik baglanacak sigortaliya veya gelir ya da aylik

74 RG., 12.05.2010, 27579.

75 Bu konuda 5434 sayili Emekli Sandig1 Kanunu’nda bir hiikiim olmasma karsilik, 506 ve 1479
sayili Kanunlarda herhangi bir diizenleme bulunmamaktaydi. Ancak 506 sayili Kanunda herhangi
bir diizenleme yer almasa da kocasimi 6ldiiren kadinin 6liim ayligi alamayacagina Yargitay
tarafindan hitkmedilmistir. YHGK, 15.05.2005, 10-364/390, [http://yargitay.gov.tr/belgeler/site/
dergi/Ocak2008/Ocak2008/assets/common/downloads/page0015.pdf], (10.05.2015).
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baglanmamis olan sigortaliya veya hak sahibine kars1 agir bir su¢ isledigi
veya bunlara kars1 aile hukukundan dogan ytikiimliiliiklerini 6nemli dl¢tide
yerine getirmemesi nedeniyle Oliime bagli bir tasarrufla mirasg¢iliktan
cikarildiklar1 hususunda kesinlesmis yargi karar1 bulunan kisilere gelir veya
aylik 6denmez’. Odenmis bulunan gelir ve ayliklar, yersiz ddemelerin geri
alinmasi basliklt 96. madde hiikiimlerine gore geri alinir.

Ote yandan esinden bosandig1 halde, bosandig1 esiyle fiilen birlikte yasadig
belirlenen es ve ¢ocuklarin, baglanmis olan gelir ve ayliklar1 kesilir. Bu
kisilere 6denmis olan tutarlar yine, yersiz 6demelerin geri alinmasi baslikli
96. madde hiikiimlerine gore geri alinur.

Yapilan diizenleme incelendiginde, ilk grubun miras hukuku veya aile
hukukundan dogan bazi hallere; ikinci grubun ise bosandig1 esiyle ayni
evde birlikte yasamaya devam eden es ve ¢ocuklara baglanan ayliklarin
kesilmesine iligkin tartismali diizenlemeler i¢erdigi belirtilmektedir”’.

Ulkemizde olduk¢a yaygm bir durum olan, evli ¢iftlerin ayliga hak
kazanmak i¢in bosandig1 halde esi ile birlikte yasama hali bu diizenleme
ile engellenmeye calisilmistir. Doktrinde diizenlemenin hakkin kotiiye
kullanimin1 6nledigine dair goriisler yer almakla birlikte, anayasal esitlik
ve Ozel hayatin gizliligi ilkelerine, temel hak ve hiirriyetlere, sosyal
giivenlik hakkina aykirt oldugu goriisleri de yer almaktadir™.

Bosanma sonrasi birlikte yagayan eslerin tespiti halinde bosanma dolayistyla
kendilerine baglanan gelir ve ayliklarin geri alinacagina iliskin Yargitay

76 Bu konuda detayl bilgi i¢in bkz. Keser, Hakan, 5510 sayil1 Sosyal Sigortalar ve Genel Saglik
Sigortas1 Kanunu Isiginda Mirasin Reddinin, Mirastan Iskatin ve Sigortalmm Oldiiriilmesinin
Sosyal Giivenlik Kurumunca Baglanacak Olan Oliim Ayligma Etkisi, Legal ISGHD., C.5, S.19,
2008, 5.1030 vd.

77 Tuncay/Ekmekei, s.484. Yazar burada, sigortalryr kasten ya da haksiz olarak o6ldiiren veya
oldiirmeye tesebbiis edenlerin, aksi yargi karartyla sabit olana dek hak sahibi olamayacagini,
kimsenin kendi kusurundan yararlanarak hak sahibi olamayacagmi, buna karsilik Sosyal
Giivenlik Hukukunun koruyucu felsefesini ele alarak diger durum ve fiiller igin ayni sonuca
varilmasinin dogru olmadigini savunmaktadir. Konuya iliskin kars1 goriis icin ayrica bkz. Giizel/
Okur/ Caniklioglu, s.683 vd.

78 Centel, Tankut, Bosandig1 Esi {le Birlikte yasayanin Ayhiginin Kesilmesi —Anayasa Kargisinda
Bir Ulke Gergegi, Sicil, Mart 2012, 5.190-196., Ayn1 yonde gbriis icin bkz. Arict, s.459. Hiikmiin,
hakkin kétiiye kullanilmasi ile bir ilgisinin olmadigna dair goriis igin bkz. Tuncay/Ekmekgi,
5.486.



120 SOSYAL GUVENLIK DERGISI « JOURNAL OF SOCIAL SECURITY « 2016/ 1

kararlart mevcuttur””. Ancak Yargitay tarafindan verilen kararlar zamanla
eslerin birlikte yasamas1 yoniindeki aragtirmalarin daha da detayli incelenmesi
yoniine dogru degisiklik gostermistir.

Yani 6nceden yerine gore karine teskil eden durumlarda dahi bosanma
sonras1 baglanan gelir veya ayiklar kesilebiliyorken gelinen asamada
Yargitay ¢ok detayli inceleme talep etmektedir. Nitekim 6zellikle 2012
yili sonrasinda ¢ikarilan kararlara gére bosanma ile birlikte ciftlere
baglanan gelir veya ayligin geri alinabilmesi i¢in bosanma sonrasi fiili
birliktelik olup olmadigi konusunda ¢ok detayli arastirma ve siipheye yer
vermeyecek nitelikte tespit yapilmasi gerektigi izlenimi dogmaktadir®.
Bu karar sonrasi verilen kararlar da bu kriterlerin aranmaya bagladig1
goriilmektedir®'.

Bu arada ozellikle belirtilmelidir ki Yargitay’in Ceza Dairelerine gore
bosandiktan sonra gelir veya aylik baglanan ¢iftlerin birlikte yasamasi

79 Y10HD., 01.12.2011, 2011/14361-2011/16608. [www.legalbank.net].

80 “5510 say1li Sosyal Sigortalar ve Genel Saglik Sigortast Kanununun 56 nc1t maddesinin ikinci
fikrasina dayali agilan bu tiir davalarda eylemli olarak birlikte yasama olgusunun tiim agikligiyla
ve Ozellikle taraflar arasindaki uyusmazlik konusu dénem yoniinden ortaya konulmas: 6nem
arz etmektedir. Bu agamada; ayrintilar1 yukarida agiklandigi tizere, Anayasa’nin 20 nci maddesi
ile 5510 sayili Kanun, 5490 sayili Niifus Hizmetleri Kanunu, 298 sayili Se¢imlerin Temel
Hiikiimleri ve Se¢men Kiitiikleri Hakkinda Kanun, 4857 sayilh Is Kanunu, 6100 say1l1 Hukuk
Muhakemeleri Kanunu, 4721 sayili Tiirk Medeni Kanunu ve diger ilgili mevzuat hitkiimleri
g0z oniinde bulundurulmak suretiyle yontemince arastirma yapilmali, taraflarin gésterecegi
tiim kanitlar toplanmali, davaci ile bosandig1 esinin yerlesim yerlerinin saptanmasina iliskin
olarak; muhtarliktan ikametgah senetleri elde edilmeli, ilgili Niifus Miidiirliiklerinden saglanan
niifus kayit ornekleri ile yerlesim yeri ve diger adres belgelerinden yararlanilmali, adres
degisiklik ve nakillerine iliskin bilgilere ulagilmali, 6zellikle ilgili Niifus Miidiirligii’nden
adres hareketleri, tarihleriyle birlikte istenilmeli, ilgililerin su, elektrik, telefon aboneliklerinin
hangi adreste kimin adma tesis edildigi saptanmali, segmen bilgi kayitlar: getirtilmeli, varsa
caligmalar1 nedeniyle resmi/6zel kurum ve kuruluslara verilen belgelerde yer alan adresler
dikkate almmali, bosanan esler 4857 sayili Kanun hiikiimleri kapsaminda yer almakta
iseler adlarina 6deme yapilabilecek 6zel olarak agilan banka hesabi bulunup bulunmadig
belirlenmeli, bosanan eslerin kayitl olduklar1 bolge/bolgeler yoniinden kapsamli ve aydinlatict
Emniyet Miidiirligii/Jandarma Komutanligi aragtirmasi yapilmali, anilan mahalle/kdy muhtar
ve azalarinin tanik sifatiyla bilgi ve gorgiilerine basvurulmali, boylelikle “bosanilan esle
eylemli olarak birlikte yasama” olgusunun gergeklesip gergeklesmedigi, toplanan kanitlar
15181 altinda degerlendirildikten sonra elde edilecek sonuca gore hiikiim kurulmalidir. Y10HD.,
30.04.2012, 2011/3204-2012/7564. [www.kazanci.com.tr].

81 Y10HD., 17.06.2014, 2014/8325-2014/14988; Y10HD., 14.04.2014, 2014/2485-2014/8517.
[www.legalbank.net].
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halinde dolandiricilik sugu olugsmamaktadir®?. Bu durumda gelir ve aylik
almak amaciyla bosanmalarina ragmen birlikte yasayan ¢iftlere Ceza
Kanunu agisindan ayrica bir yaptirim uygulanamayacagi da belirtilmelidir.

SONUC

Calismamizda detayli olarak agiklandigi {izere, 5510 sayili Kanun’la
sigortalilik hallerinin ¢akigsmasi ile ilgili 6zel bir diizenleme yapilmustir.
Ancak bu diizenleme yapilmadan once sigortaliligin ¢akismasi halinde
hangi sigortaliliga iistiinliik taninacagi Yargitay’in vermis oldugu kararlar ile
netlesmistir. 5510 sayili Kanun doénemi ile birlikte sigortalilik durumunun
cakigmasi halinde hangi sigortaliliga iistiinliik verilecegi belirtilmisti. 5510
say1l1 Kanun’un konu ile ilgili 53.maddesi 6111 sayili1 Kanun ile degisiklige
ugramadan Once sigortalinin 4/1-a, 4/1-b ve 4/I-c’ye tabi olarak ¢aligmalari
hallerinde herhangi bir ¢akisma olmasi durumunda 6ncelikle 4/1-c’li olarak
calismanin esas alinacagi 4/I-c’li olarak calismanin olmamasi halinde ise
ilk 6nce baglayan sigortaliligin esas alinarak sigortalilik durumunun tespit
edilecegi belirtilmistir.

5510 sayili Kanun’da da degisiklik yapan 6111 sayili Bazi Alacaklarin
Yeniden Yapilandirilmasi ile Sosyal Sigortalar ve Genel Saglik Sigortasi
Kanunu ve Diger Bazi Kanun ve Kanun Hiikmiinde Kararnamelerde
Degisiklik Yapilmas1 Hakkinda Kanun ile sosyal giivenlikte teklik ilkesinin
zedelendigini sdylemek miimkiindiir. Bu konuya iligkin doktrinde de
elestiriler oldugu goriilmektedir. 5510 say1li Kanunun sigortalilik hallerinin
birlesmesi baglikli1 53.maddesinin, 6111 say1l1 Kanun ile degisiklige ugramasi
sonrasinda sigortalinin 4/1-a, 4/1-b ve 4/1-c’lilik hallerinin ¢akigmasi halinde
4/1-c’liligin esas oldugu, 4/I-a ve 4/I-b’liligin cakismasi halinde ise gegerli
olan sigortaliligin 4/I-a oldugu belirtilmistir.

82 Eslerin bir arada yasamasinin bosanmanin maas almak amactyla yapildigmm ve hileli
davranisin kaniti olamayacagi, nitekim 5510 sayili Kanun’un 56. maddesinde bu durumu tespit
edilen kimselerin gelir ve ayligimin kesilecegi ve 6denmis tutarlarin geri alimacaginin belirtildigi,
bu hususta cezai diizenlemenin bulunmadigi, saniklarin eyleminin hukuki ihtilaf mahiyetinde
oldugu, Anayasa, ATHS ve kanuni diizenlemeler de dikkate alindiginda dolandiricihk sugunun
yasal unsurlarinin olusmadigi gozetilerek, saniklar hakkinda atili sugtan ayri ayri beraat karari
verilmesi yerine yazili sekilde mahkumiyetlerine hiilkmolunmasi bozmay: gerektirmistir.
Y15CD., 02.10.2014,2014/14227-2014/16026.; Ayn1 yonde, Y15CD., 12.06.2014,2014/11248-
2014/11847. [www.legalbank.net].
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Kisinin serbest olarak yani 4/I-b’li olarak ¢alismasinin yaninda haftada bir
giin de olsa 4/I-a kapsaminda ¢alismasi olmas1 halinde Kanunun agik hitkmii
geregince dogrudan 4/1-a’l1 olarak kabul edilecegi anlagilmaktadir. 2011/36
sayili Genelgenin sigortaliligi 01.03.2011 tarihinden sonra baslayanlarin
hizmetlerinin ¢akigmasi baslikli diizenlemesinde 4/I-a’lilik ile 4/I-b’liligin
cakismast halinde 4/I-b’liligin bir giin 6nce sona erecegi belirtilmistir.
Yapilan diizenleme 4/I-a’lilik agisindan olumsuz sonuglara sebebiyet
vereceginden, kisinin hem 4/I-a hem de 4/I-b kapsaminda g¢alismasina
ragmen yapilan diizenleme geregi 4/I-a’l1 olarak sigortali sayilanlar, yazili
talepte bulunmak kaydiyla talep tarihinden itibaren 4/I-b kapsaminda prim
Odeyebileceklerdir. Belirtilen durumda 4/I-a’li olarak kabul edilmesine
ragmen 4/I-b kapsaminda da talep ile birlikte prim 6demeye baslayan
sigortalilar is kazas1 ve meslek hastaligindan saglanan haklar bakimindan
4/1-b’li olarak, diger kisa vadeli sigorta kollarindan saglanan yardimlar ile
uzun vadeli sigorta kollarina tabi yardimlar bakimindan ise 4/I-a’li olarak
islem goreceklerdir.

Ote yandan kanaatimize gore en isabetli olan diizenleme ise 5510 sayili
Kanun’un 53.maddesi uyarinca 4/1-b kapsaminda sigortali sayilan kisiler,
kendilerine ait yahut da ortak olduklari isyerlerinde 4/I-a’11 sigortal1 olarak
bildirilemeyeceklerine iliskin olanidir. Bu maddeye gore, sigortali olarak
calistig1 isyerinde daha sonra ortak olan yahut da igyerini kendisi alan kisi
4/I-a’l1 olarak ¢alismasini1 devam ettiremeyecek ve zorunlu olarak 4/1-b’li
olarak sigortaliliga gecis yapacaktir.

Belirtilen diizenleme ile yillarca uygulanan diizenlemeye son verilmis
olup, Kanun’un dolasilmasi yolu ile ger¢ekte 4/I-b 1i olunmas1 gerekirken
4/I-a’lh olarak yapilan bildirimlerin 6nii kesilmistir. Ancak 5510 sayili
Kanun’da yer almamasina ragmen, 5510 say1li Kanun Geregince Sigortali
Sayilanlar, Sayilmayanlar, Sigortaliligin Baslangici, Kuruma Bildirilmesi
ve Sona Ermesi Hakkinda Teblig ile farkli bir diizenleme getirilmistir.
Buna gore, 01.10.2008 tarihinden once 4/I-b kapsaminda sigortali
olduklar1 halde kendilerine ait veya ortak olduklari igsyerlerinden 4/I-a’l1
olarak prim 6demesi olanlarin sigortaliliklarinin kesintiye ugrayana kadar
devam ettirilecegi belirtilmistir. Kanunda olmayan bir hiikmiin Teblig ile
uygulamaya konulmasinin yerinde olmadig1 goriisiindeyiz.

5510 sayili Kanun’un degisiklige ugramadan 6nceki hali gerek 5510 sayili
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Kanun oncesi doneme gerekse de 5510 sayili Kanun déneminde yer alan
sosyal giivenligin tekligi ilkesi ile ortiismektedir. Ancak 5510 say1l1 Kanun’da
da degisiklik yapan 6111 say1l1 Baz1 Alacaklarin Yeniden Yapilandirilmasi ile
Sosyal Sigortalar ve Genel Saglik Sigortasi Kanunu ve Diger Bazi Kanun ve
Kanun Hiikmiinde Kararnamelerde Degisiklik Yapilmas1 Hakkinda Kanun
ile sosyal giivenlikte teklik ilkesinin zedelendigini s6ylemek miimkiindiir.

5510 sayili Kanun’un agik hikkmii geregi istege bagl sigortali olanlarin
4/1-a, 4/1-b veya 4/1-c kapsamina tabi olacak sekilde ¢alismaya baglamalari
halinde, bu Kanun’un 51. maddesinin {iglincii fikras1 sakli kalmak kaydiyla
istege bagl sigortalilik hali sona erer. Buna gore zorunlu sigortalilik hali ile
istege bagh sigortalilik hallerinin ¢akismasi halinde istege bagli sigortalilik
son bulmaktadir. Ancak istisnai olarak getirilen diizenleme ile ay icerisinde
30 giinden az ¢alisan veya prim 6deme giin sayisi, ay i¢indeki toplam ¢alisma
saatinin 4857 sayili Kanun’a gore belirlenen giinliik normal ¢aligma saatine
boliinmesi suretiyle hesaplanan sigortalilarin ayni ay igerisinde istege bagl
sigorta primi 6demeleri halinde, primi 6denen siireler zorunlu sigortaliliga
ilisgkin prim 6deme giin sayisina otuz giinii gegcmemek iizere eklenecek
ve eklenen bu siireler, 4/I-a kapsaminda sigortalilik siiresi olarak kabul
edilecektir. Istisnai olarak getirilen bu diizenleme ile 6zellikle kismi siireli
sigortali olarak ¢alisanlarin mahrum kaldig1 yahut da hak kazanabilmesi i¢in
uzun siireler gegmesi gereken sigortalilik durumlarimin 6niine gegilmistir. Bu
nedenle, yapilan diizenlemenin oldukga isabetli oldugu goriisiindeyiz.

5510 sayili Kanun’un 54 iincii maddesinde, birden fazla dosyadan gelir/
aylik veya gelir ve ayliga hak kazanilmas1 durumunda, gelir ve ayliklarin tek
veya iki dosyadan, tam veya yarim olarak ne sekilde 6denecegi belirlenmis
olup, bir kiside ikiden fazla gelir veya aylik birlestigi takdirde, bu gelir ve
ayliklardan en fazla 6demeye imkan veren iki dosya ilizerinden gelir veya
aylik baglanacagi, diger dosya veya dosyalardaki gelir ve aylik haklarinin
durum degisikligi veya diger bir dosyadan gelir veya ayliga hak kazanildigi
tarihe kadar diisecegi ongoriilmiistiir.

Calismamizda gelir ve ayliklara iligkin kisim incelenirken 5510 sayili Kanun
donemi Oncesinde yer alan diizenlemelere yer verilmistir. Yine ¢aligma
icerisinde de tamamiyla sunulan Anayasa Mahkemesinin iptal kararinin da
konunun gerekcelendirilmesi agisindan 6nemli oldugu ayrica belirtilmelidir.
Nitekim karara gore gelir ve ayliklarin ¢akismasi halinde Kanunla yapilan
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diizenlemelerin yerinde oldugu bu konuda hem gelirin hem de ayligin yani
her ikisinin birden tamaminin alinmasi gerektigine iligskin olan tartigmalara

son verilmistir.
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Tiirkiye’de Yasanan 2008 Ekonomik Krizinin
Yoksulluk ve Emeklilik Kararlart Uzerine Etkisi

The Impact of 2008 Economic Crisis that Occurred in
Turkey, on Poverty and Retirement Decisions

Hayrettin KESGINGOZ"

0z

Ulke ekonomisinde yasanan krizlerin yoksulluk ve emeklilik iizerinde dogrudan etkisi bulunmaktadir. Bu
calismada betimsel analiz yontemi kullanilarak 2008 krizinin yoksulluk ve emeklilik kararlar1 {izerine etkisi
incelenmistir. Tiirkiye ekonomisinde en son yaganan 2008 ekonomik kriziyle, gini katsayis1 artmis, asgari ticret,
yoksulluk sinirt ve kisi basina diisen GSYH azalmistir. Kriz gelir dagilimini olumsuz etkilemis yoksullugu
derinlestirmistir. Kiiresel kriz yoksullugu derinlestirdigi i¢in kisiler emekli olmay: tercih etmektedirler. Krizin
etkileri yoksulluktan sonra isgiicii istatistiklerine ve finansal piyasalara da yansimistir. Kriz ddneminde kamu
emeklilik sistemindeki emekli sayilar1 artmistir. Emekli sayisinin artmasinin nedeni kamuda sosyal giivenlik
semsiyesi altinda kendini giivence altina alma diisiincesiyle saglik hizmetlerine erigim, giivenli gelir, tasarruf
etme ve igsiz kalmama diistincesidir. Artan saglik harcamalari bu diisiinceyi desteklemektedir. Sosyal giivenlik
sistemindeki aktif/pasif sigortali oranindaki azalma aktiieryal dengelerin finansal siirdiiriilebilirligini tehdit
eder hale getirmis ve bu siirecte yasanan dengesizlikleri ortadan kaldirmak i¢in kamu ve 6zel emeklilik sistemi
reformlarla birlikte yeniden yapilandirilmistir. Aktiieryal dengeleri saglamak i¢in yapilan reformlar basarili
olmustur. Tiirkiye ekonomisinde sik sik yasanan ekonomik krizler ve her gegen giin agirlasan sosyal giivenlik
kosullar1 nedeniyle bireysel emeklilik sistemine olan ilgi daha ¢ok artirmistir.

Anahtar Sozciikler: Kriz, yoksulluk, gelir dagilimi, emeklilik, bireysel emeklilik sistemi

ABSTRACT

Economic Crisis occurred in country have direct effect on poverty and retirement. In this study the effect
of 2008 economic crisis on poverty and retirement is investigated by using descriptive analysis. Because
of 2008 final economic crisis, Gini-coefficient increased while minimum wage, poverty level and GDP
per-capita decreased. Economic crisis effect distribution of income negatively and deepened poverty. Global
crisis deepened poverty and because of that reason most people preferred to be retired. The effects of economic
crisis can be seen in labor statistics and financial markets. During economic crisis period, the number of retired
people increased in public retirement system. The reason of the increase in number of retired person is the
thought of not being jobless, saving, access to health services, being in assurance under social insurance.
Increased health expenditures support this assertion. The decrease in the ratio between active/passive insurant
people become threatening financial sustainability of actuarial equilibrium and in this process public and
private retirement system constructed with reforms to remove disequilibrium. These reforms got success in
providing actuarial equilibrium. Because of the economic crisis often occurred in Turkey and social insurance
conditions that are getting worse day by day, interest in private retirement system increased.

Keywords: Crisis, poverty, income distribution, retirement, individual pension system
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GIRIS

Bir iilkedeki ekonomik ve sosyal yapidaki degisiklikler iilke vatandaslarinin
kararlar izerinde etkilidir. Ozellikle yasanan ekonomik krizler insanlarin
verdikleri biitiin kararlar etkilemektedir. Uretimde ve tiiketimde yasanan
daralmalar, issizlik oranindaki artis, ticretlerin azalmasi, sosyal yardimlarin
azalmas1 ve yoksulluk gostergelerindeki kotiilesme yasanan krizlerin
yikict ozelliklerindendir. Yasanan kriz ortaminda, krizin etkilerini en aza
indirmek i¢in igverenler tarafindan uygulanan kriz politikalari, ¢caliganlarin
gelir diizeyinin azalmasina neden olur. Bu donemlerde benimsenen diisiik
ticret politikalar1 ¢alisan kisilerin yoksullagsmasini saglar. Bu yoksullugun
ortadan kalkmasi i¢in {lilke genelinde issizlik, emeklilik ve saglik sigortasi
politikalar1 uygulanmaktadir. Goriildiigi gibi, ililkede yasanan krizlerin
yoksulluk tizerine dogrudan etkisi bulunmaktadir.

Kamu sektoriinde calisan kisilerin emeklilik kararlart ¢ogunlukla
hiikiimetlerin olusturdugu sosyal giivenlik politikalar1 tarafindan elde
ettikleri gelir diizeyinde degisiklik olup olmamasina gore belirlenmektedir.
Diger yandan, 6zel sektorde ¢alisan kisilerin emeklilik kararlari ise kamu
sektdriine gore daha kompleks bir siirecin sonucunda alinmaktadir. Ulkenin
icinde bulundugu durum, isgiicii piyasasmin kosullarim1 ve kurumlarimni
etkiledigi gibi emeklilik kararmmi da etkileyen onemli faktorlerdendir.
Ayrica, egitim diizeyi, yas grubu, cinsiyet, tasarruf diislincesi, sosyal
giivenlik semsiyesi tiirti, saglik hizmetlerine erisim ve giivenli gelir saglama
diistincesi emeklilik kararlarinin alinmasinda 6nemli rol oynayan diger
degiskenlerdir. Tiirkiye ekonomisinde sik sik yasanan ekonomik krizler
nedeniyle emeklilik sistemi her gegen giin kosullarin1 agirlastirmaktadir.
Yagsanan ekonomik krizler temel olarak emeklilik kararlarini, isgiicii
piyasast kosullarim1 ve beklentilerini degistirerek etkiler. Ayrica kriz
donemlerinin farkli asamalarinda emeklilik kararlar1 degisebilir. Krizin
yasandigi donemde c¢alisanlarin fazla etkilenmemesi i¢in emeklilik
stirecinin ertelenmesi bir secenek iken diger bir secenek ise hemen emekli
olup giivenli gelir diizeyine ve saglik giivencesine sahip olmak olabilir.

Bu calismanin amaci, 2008 ekonomik krizinin yoksulluk ve emeklilik
siireci iizerine makroekonomik ve aktiieryal gostergelerle nasil etkiledigini
ortaya koymaktir. Bu amagla ¢alisma iki boliimden olusmaktadir. Birinci
boliimde ekonomik krizin, yoksullugun ve emekliligin kavramsal olarak
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aciklamalari, nedenleri, tiirleri ve literatiir taramas1 yapilmustir. Ikinci
boliimde ise 2008 yilinda yasanan ekonomik krizin yoksulluk ve emeklilik
tizerine etkileri ve sonuglari makroekonomik ve aktiieryal gostergeler
yardimiyla agiklanmis ve ¢alisma tamamlanmustir.

I- EKONOMIiK KRiZ KAVRAMI-NEDENLERI VE TURLERI

Kavramsal olarak ekonomik kriz, ekonomideki makro dengelerin bozularak
mikro birimlerde zarara neden olmasidir (Aktan ve Sen, 2002:3). Daha
genis bir tanim olarak ekonomik kriz gelismis tlilkeler i¢in talebin diigsmesi,
yatinmin azalmasi, refah seviyesinin azalmasi ve issizligin artmasiyken,
gelismekte olan iilkeler i¢in ise kriz dis kaynakli meydana gelmisse ihrag
mal fiyatlar1 azalirken ithal mal fiyatlar1 artmakta ve yabanci sermaye girisi
durma noktasina gelmekte ve iilke parasinin degeri azalmaktadir. Yagsanan
kriz i¢ kaynakli ise biitce agigi, faiz oranlari ve para arzi artmaktadir
(Lipsky, 2008). Ekonomik krizin tanimim yaptiktan sonra simdi ekonomik
krizin nedenleri ve ekonomik krizin tiirleri hakkinda bilgiler verecegiz.

Ekonomik krizlerin bir¢ok nedeni vardir. Bu nedenler arasinda en ¢ok
bilineni piyasadaki mekanizmanin kotli islemesidir. Ayrica fazla iyi
islememesi gibi aksakliklara bagli olmayan sorunlar da séz konusu
olabilmektedir (Akman, 2010:185). Krizin nedenleri olarak; kit kaynaklarin
temin edilmesinin zorlagmasi, tiiketimin ve toplam talebin azalmasi,
durgunlasan ekonomide daralmay1 daha da siddetlendirmis ve ekonomi,
krize dogru yaklasmistir. Ekonomik krizlerin tiirleri ise, olusum sekillerine
gore reel sektor krizleri ve finansal krizler olmak iizere ikiye ayrilabilir. Reel
sektor krizleri; mal, hizmet ve isgiicii piyasalarindaki daralmalar biciminde
ortaya ¢ikan krizlerdir. Finansal sektor krizleri de finans piyasalarinda fiyat
veya miktarlarin agirt dalgalanmayla olusan kriz tiirleridir (Kibrit¢ioglu,
2001:1-2). 2007 yilinda ABD’de baslayan biitiin diinyay: etkisi altina alan
ve olumsuz etkileyen 2008 krizi finansal sektor krizidir. Bu kriz banka
kredileri konut piyasasinda baglamis, diger sektorlere de sicramasiyla, krizin
bankacilik krizi ile sinirli olmadig1 ortaya ¢ikmustir. Daha genis bir ifade ile
2007 Agustos ayinda Amerika Birlesik Devletleri (ABD) konut piyasasinda
baslayan sorunlar giderek biiyiimiis ve bu sorunlar énce gelismis lilkelere
ve gelismis llkelerden de gelismekte olan iilkelere sigrayarak kiiresel bir
boyut kazanmistir. Bu krizin nedenleri likidite bollugu, verilen 6zensiz
krediler, konut fiyatlarinin artislari, menkul kiymetlestirme, diizenleyici ve
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denetleyici kurumlarin gecikmesini sayabiliriz (Alantar, 2008:1). Konut
piyasasinda baglayan ¢okiintii finansal piyasalar etkileyerek likidite krizine
donligmiistiir. Kiiresel finansal krizin nedeni finansal yeniliklerin yanlis
yonetilmesi, varlik fiyatlar1 balonu ve finansal kurumlarin bilangolarindaki
bozulmadir (Oztiirk ve Govdere, 2010:394).

Krizin diinya ekonomisine hizla yayilmasi kiiresellesmenin sonucudur.
ABD’de olusan ve kiiresel bir boyut kazanan finansal krizden Tiirkiye de
olumsuz bir sekilde etkilenmistir. Bu kriz diinyada ve Tiirkiye’de biiylimeyi
durdurmus, issizligi artirmis, dis ticareti olumsuz yonde etkilemis ve makro
ekonomik dengeleri bozmustur (Yildirim, 2010:1). Kiiresel anlamda
yasanan bu krizin etkisi Tiirkiye ekonomisinde giiven kaybi1 nedeniyle
biiylime oranlarinin azalmasina, piyasalardaki talep belirsizligi nedeniyle
Uretimin  yavaglamasina, {iretimin yavaglamasi nedeniyle ihracatin
daralmasina, liretimin yavaslamasi issizligin artmasina neden olmustur.

Tiirkiye ekonomisinin biiyiimesinde en 6nemli faktorlerden biri uluslararasi
piyasalarda yaratilan ¢ok biiylik miktarlardaki finansal genislemelerdir
(Susam ve Bakkal, 2008:72). Tirkiye’deki finansal hareketliligin
nedeni, 2008 kiiresel finansal krizin etkilerini azaltmak i¢in ABD likidite
genislemesinde bulunmustur. Bu genislemeler gelismekte olan iilkelere
yabanci sermaye akisina neden olmustur. Tiirkiye i¢in artan yabanci sermaye
akistyla birlikte kredi genislemesine ve artan krediler i¢ talebi arttirmis
Tiirk lirasmin degerlenmesi yoluyla ithalat artmistir. Fakat Tirkiye’nin
thracat yaptig1 lilkelerin 6zellikle Avrupa Birligi (AB) iilkeleri olmasi ve
bu tilkelerin ekonomik anlamda yavas toparlanmasi nedeniyle ihracattaki
artig sinirh kalmistir (Cmar vd. 2010:8). Makro ekonomik gostergelerdeki
bu bozulmalarin etkisi Tiirkiye'nin dis kaynak bagimliligimin devam
etmesinden ve Tlrkiye’nin dis kaynak bagimliliginin siireklilik arz etmesinin
nedenleri ise tiretim ve dis ticaret yapisinin ithalat odakli olmasindan
kaynaklanmaktadir (Aydogus, 2009:42).

II- YOKSULLUK KAVRAMI-NEDENLERI-TURLERi

Kavramsal olarak yoksulluk temel ihtiyaglar1 karsilama giliciine sahip
olmamadir (Giindogan, 2008: 43). Diger bir tanima gore ise, yoksulluk,
bir iilkedeki belirlenen toplumsal refah diizeyi ve toplumsal yasam
standardinin mutlak ya da goreli olarak altinda kalmay1 ifade etmektedir
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(TUSIAD, 2000:95). Yoksulluk kavramma farkl1 bir bakis agis1 Koray
(2010)’dan gelmistir. Yoksullugun tanimlanmasinda gelir, kaynaklar
ve yapabilirlik dlgiitleri kullanilarak tanimlamalar yapilmistir (Koray,
2010:4). Gelir olgiitine gore yoksulluk giinliik 1 veya 2 dolarlik
Olciittiir. Kaynaklar ol¢iitii kisi basina diisen gelirden temel mal ve
ihtiyaglar1 karsilayacak gelire kadar bilgi sahibi olunmasidir (Robeyns,
2005:34). Yapabilirlik 6l¢iitii ise insan yardim edilecek kisi degil yapmak
istediklerini gerceklestiren kisi olarak gormek gerekir (Sen, 2004).
Yoksullugun tanimini yaptiktan sonra simdi yoksullugun nedenleri ve
yoksullugun tiirleri hakkinda bilgiler verecegiz.

Yoksullugun nedenleri ekonomik nedenler ve siyasal kiiltiirel nedenlerdir.
Ekonomik nedenlerden kastedilen yetersiz ekonomik iiretim, ekonomik
krizler, gelir dagilimindaki adaletsizlik, sosyal giivencesizlik, adaletsiz
vergi sistemi, piyasada tekellesmenin olmasi, yiiksek faiz ve rant
ekonomisi, enflasyon ve issizliktir. Siyasal kiiltiirel nedenler ise, siyasi
sorunlar, geleneksel yapilarin ¢oziilmesi, niifus artis1 ve go¢ hareketleri,
iscilerin Orgiitlenmesine izin vermemesi ve dogal afetlerdir (Hak Is,
2002; WBGU, 1995 Aktaran: Kilig, 2013:13). Bu olaylarin ger¢ceklesmesi
sonucunda kisilerin temel ihtiyaglarini karsilayacak yeterli gelir diizeyine
sahip olamayacaklardir. Bunun sonucunda yoksullugun yasanmasi
kaginilmazdir. Yoksulluk mutlak ve goreli olarak ikiye ayrilmaktadir.
Mutlak yoksulluk, bireylerin giinliik asgari kalori gereksinimleri dikkate
alarak hesaplanir. Azgelismis iilkelerde 2070, gelismekte olan iilkelerde
2480, gelismis tlilkelerde ise 3390 giinliik asgari kalori gereksinimi vardir.
Mutlak yoksulluk, bu gereksinim diizeyine ulasamayanlarin sayisinin,
toplam niifusa oranidir (Senses, 2003:63). Goreli yoksulluk ise, bir kiginin
mutlak ihtiyaclarim1 karsilayabildigi halde, yasam standardinin, gelir
eksikligi nedeniyle, toplumun genel refah diizeyinin altina bulunmasi
durumunu ifade etmektedir. Bu nedenle goreli yoksulluk iilkedeki diger
insanlarin gelir seviyeleri ile yakindan ilgilidir (Arpacioglu ve Yildirim,
2011:63).

Kapitalizm anlayisiyla birlikte yoksulluk gelir adaletsizliginin bir
fonksiyonudur. Yoksulluk sadece devletlerin degil Birlesmis Milletler
(BM), Diinya Bankas1, Ekonomik Kalkinma ve Isbirligi Orgiitii (OECD),
Uluslararas1 Para Fonu (IMF) gibi uluslararas1 kuruluslar yoksullukla
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miicadeleyle ilgilenmektedirler. Ciinkii bu sorun biitlin insanligin ve biitiin
ekonominin isleyisini etkilemektedir (Koray, 2010:18). Yoksullugun
nedenleri ise, bugiinkii yoksulluk ge¢misteki gibi kit kaynaklardan degil
gelirin ve kaynaklarin adaletsiz dagilimindan kaynaklanmaktadir. Ornegin
yoksul bir aile cocugunu okutmak yerine ¢aligtirtyorsa, ¢alisan ¢cocugun
yoksulluktan kurtulma olasilig1 diisiiktiir. Yoksulluk ve yoksunluk birbirini
doguran kisir bir dongiidiir. Ayrica gelir yetersizliginin yaninda salgin
hastaliklar, yasam siiresi, temel egitimden yoksunluk, goc, sagliksiz yasam
kosullar1, yonetimler ve savaglar yoksul insanlarin kaderini belirlemektedir.
Yoksulluk kiiresellesme siirecinde hiz kazanmistir. Giinlimiizde yoksulluk
kiiresel ve sosyal esitsizligin birlikte ele alindigr bir gercektir. Gelir
adaletsizligini ¢ozmek i¢in yardimlar degil kalici ekonomik politikalar
olusturulmali boylece kiiresel sistemde adalet saglanmis ve yoksulluk
ortadan kaldirilmis olur (Koray, 2009:2-22).

III- EMEKLILIK KAVRAMI- NEDENLERI-TURLERI

Kavramsal olarak emeklilik, insanlarin ¢aligma giicii ve yeteneklerini
yitirip, ¢alisma hayatindan ayrilmalartyla, gelir kaynaklarinin bir kismimin
kesintiye ugramasi sonucu kazandiklar1 sosyal bir vatandaslik hakkidir.
Emeklilik sayesinde bireyler belirlenmis bir siire sonunda isten ayrilarak,
bir hizmet karsiligi olmaksizin aylik almaktadir. Emekliligin tanimini
yaptiktan sonra simdi emekliligin nedenleri ve emekliligin tiirleri hakkinda
bilgi verecegiz.

Emekligin nedenleri, iilkeden iilkeye yasanilan zamana ve krizlere gore
degismektedir. Saglik ve beslenme ile ilgili gelismeler sonucunda ortalama
insan Omriiniin arttig1 gelismis tilkelerde bile gelir yetersizligi nedeniyle
emeklilik diisiincesi one almmaktadir. Ayrica emeklilik kararlarmin
alinmasinda egitim diizeyi, saglik durumu, yas, cinsiyet, tasarruf diisiincesi
gibi faktorler de onemli rol oynamaktadir. Bu faktorlerin gerceklesmesi
sonucunda kisiden kisiye degisen nedenlerden dolayi kisiler emekli olmay1
tercih edeceklerdir. Emeklilik tiirleri ikiye ayrilmaktadir. Birinci emeklilik
tiirti devletin sagladig1 sigorta primi ve yas kriterlerini saglayarak bireylerin
sahip oldugu sosyal giivenlik catis1 altindaki haktir. Bu emeklilik tiiriinde
homojenlik esastir. Diger emeklilik tiirii ise 6zel emekliliktir. Calisanlarin
goniillii katilimiyla isleyen ve calisanlara esas itibariyle ek nitelikte
emeklilik yardimi saglayan fon esasina dayal bireysel emeklilik ya da 6zel
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emekliliktir. Bu emeklilik tiirtinde de heterojen bir dagilim goriilmektedir.
Goniilliilik esasina dayandigi i¢in yas ve gelir dagilimindan faydalanan
kisiler arasinda heterojen bir goriintli goriilmektedir.

IV- KRiZ-YOKSULLUK VE EMEKLILIK iLE iLGILI
LITERATUR TARAMASI

Krizin gelir dagilimini yani yoksullugu ayrica da emeklilik kararlarini
etkilediginin gosterilmesi bu ¢alismanin temel amacidir. Yasanan krizler
igsizligin artmasina ve buna bagh olarak yoksullugun olugsmasina neden
olmustur. Azalan reel iicretler ve sosyal giivenlik primleri gelirlerin
azalmasina neden olur. Gelir garantisi ve saglik harcamalarini glivence
altina almak icin kisiler emekli olmay1 tercih etmektedirler. Ayrica
krizden fazla etkilenmeyip artan primlerin yiikiinii gekmek yerine emekli
olma diisiincesi daha agir basmaktadir. Kriz, yoksulluk ve emeklilik
ile ilgili yapilan caligmalarda genelde emeklilik bireysel emeklilik
olarak ele alinirken emekli olma kararlari iizerinde fazla bir ¢calisma yer
almamaktadir. Bu calisma 2008 krizinin yoksulluk ve kisilerin verdigi
emeklilik kararlari iizerine etkisini incelemesi bakimindan literatiire katki
niteligindedir. Ayrica kriz, yoksulluk ve emeklilik ile ilgili ¢alismalar
asagida kronolojik sirayla verilmistir.

Ozsuca (2003), calismasinda kiiresellesme ve sosyal giivenlik krizini
betimsel olarak makro ekonomik gostergeler yardimiyla anlatmustir.
Calismada uluslararasi rekabet isglicii maliyetlerini diistiriirken gelismekte
olan tilkelerde bu durum niifusun 6énemli bir boliimiinii sosyal glivenlikten
yoksun birakmustir. Kisilerin bu anlamda yoksul olmasina neden olmustur.
1980’11 yillarda uygulamaya konulan programlarla sosyal giivenlik
sisteminin finansmani ciddi sorunlarla karsilasmistir. Bu ciddi sorunlar1
asmak icin kiiresellesme ile birlikte Tiirkiye rekabet edebilirligi artirmalidir.

Acar ve Kitape¢i (2008) ise Tiirkiye’deki sosyal giivenligin demografik
boyutunun emeklilik sistemi iizerine etkisini betimsel olarak makro
ekonomik gostergeler yardimiyla arastirmislardir. Calismada ortalama
insan Omriiniin artis1 ve geng emekli sayisindaki artis sosyal giivenlik
harcamalarinin diizenlemesini zorlastirmigtir. Ayrica hayatta kalma siiresi
arttigr icin emeklilik yasmin artign belirtilmistir. Onceki donemlerdeki
emeklilik yas1 politik nedenlerden dolayr 50’nin altinda seyretmektedir.
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Stirdiiriilebilir bir emeklilik sistemi i¢in politik ve ekonomik unsurlarin
yaninda niifusun da hesaba katilmasi gerekmektedir. Aksi halde diisiik
gelirli, yoksul insanlar sosyal gilivenlik sisteminden yararlanamayacaktur.

Eich (2009), calismasinda 2008 kiiresel finansal krizinin birgok tilkenin
emeklilik sistemi lizerine etkisini betimsel olarak analiz etmistir. Analiz
sonucunda kiiresel finansal krizin hem fonlu hem de fonsuz emeklilik
planlarini olumsuz etkiledigini tespit etmistir.

Yenimabhalleli (2010), betimsel yontem kullanarak Tiirkiye’deki sosyal
gilivenlik sistemini analiz etmistir. Analiz sonucunda sosyal giivenlik
sisteminin doniisiimiiniin gelir ve saglik glivencesi bakimindan yetersiz
kaldigini tespit etmistir. Ayrica sosyal gilivenlik sisteminin yetersiz
kalmasi yoksul insanlarin yararlanmamasina neden olur.

Natali (2011), calismasinda 2008 kiiresel finansal krizin emeklilik planlar
tizerindeki etkisini betimsel olarak analiz etmis ve krizden en ¢ok bireysel
emeklilik sisteminin etkilendigini tespit etmistir. Ayrica getiri oranlari ve
faizlerdeki azalma, emeklilik fonlar tizerinde olumsuz etkiye sahiptir.

Casey (2012), ise kiiresel finansal krizin Avrupa emeklilik sistemi lizerindeki
etkilerini betimsel olarak incelemis ve emekliligi gelen kisilerin hisse senedi
piyasalarinin degeri diistilkge bu deger kaybinin emeklilik birikimlerinde
daralmalara neden oldugu ve kiiresel finansal krizin finansman kaynakl
planlara olan giiveni azalttigini tespit etmistir.

Bayar ve Kilig (2014), calismasinda betimsel analiz yontemini kullanarak
kiiresel finansal krizinin Tiirkiye’de bireysel emeklilik sistemi iizerindeki
etkileri incelenmis ve kriz siiresince bireysel emeklilik fonlarinin toplam
net varlik degerindeki artig hizinin azaldigi, hisse senedi agirlikli emeklilik
fonlarin negatif getiriler sagladigi, bundan dolay1r emeklilik yatirim
fonlarmin portféy dagilimlarinda hisse senedinden tahvile bir kayma
oldugu, bireysel emeklilik sistemindeki katilime1 sayisi artis hizinin 6nemli
oranda azaldig1 bulgularina rastlanmigtir.

Glimiis ve Celikay (2014), calismasinda kiiresel egilimler baglaminda
sosyal glivenlik sisteminin yapisinibetimsel analiz yontemiile incelemistir.
Kiiresel egilimlerden olan krizlerin olugmasi iilke ekonomisinde issizlik,
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igsizlik 6demeleri, yoksulluk ve saglik harcamalarinin artmasina neden
olur. Bu ddemelerin karsilanmasi i¢in sosyal giivenlik sisteminin etkin
olmasi gerekir. Ayrica kayit dis1 isttihdamin kayitli hale gelmesi ve bunun
aktif politikalarla siirdtiriilmesi gerekir.

V- 2008 KRiZININ YOKSULLUK VE EMEKLILIK UZERINE
ETKIiSi

2008 yilinda ABD’de yasanan ekonomik kriz tiim diinyay: etkiledigi gibi
Tiirkiye’yi de olumsuz bir sekilde etkilemistir. Yasanan bu krizin Tiirkiye’ye
yansimast sonucunda uygulanan kriz politikalar1 nedeniyle ¢alisanlarin
gelir diizeylerinde bir azalma olmustur. Bu donemlerde benimsenen diisiik
ticret politikalar1 nedeniyle calisanlar yoksullasmistir. Calisanlar da bu
yoksullugu ortadan kaldirmak i¢in emekli olmayi tercih etmislerdir. Bu
durum bize iilkede yasanan krizin yoksulluk {izerine dogrudan etkisinin
oldugunu gostermektedir. Yoksullugun en temel nedeni kuskusuz tilkedeki
gelir dagilimmin adaletsiz olmasidir. Gelir dagilimiin nasil paylasildigi
konusundaki 6nemli gostergelerden biri Gini katsayisidir. Krizin yasandigi
donemde ve sonrasinda Gini katsayist degerlerine bakarsak krizin gelir
dagilimi iizerindeki etkisini gormiis oluruz.

Tablo 1. Yillar Itibariyle Hane Halki Kullanilabilir Gelire Gére Gini Katsayist

Yillar 2006 2007 2008 2009 2010

Turkiye | 0.428 0.406 0.405 0.415 0.402

Kaynak: TUIK, Gelir ve Yasam Kosullar1 Arastirmasi, 2006-2010.

Tablo 1°de Gini katsayilarini degerlendirirsek kriz yilindaki 0,405 degeri
2009 yilinda 0,415°e yiikselmistir. Bunun anlami gelir dagilimindaki
adaletsizlik artarak krizden etkilenmistir. 2006-2010 yillarindaki Gini
katsayilarinda adaletsizligin en ¢ok oldugu yil da 2009 yili olmustur.
Gini katsayilarina baktiktan sonra yasanan krizin yoksulluga yani
gelir dagilimina etkisini gérmek ic¢in asgari iicret ve yoksulluk siniri
karsilagtirmalarina da bakmamiz gerekir.



Tiirkiye de Yasanan 2008 Ekonomik Krizinin Yoksulluk ve Emeklilik Kararlart Uzerine Etkisi 135

Tablo 2. Asgari Ucret ve Yoksulluk Stnir1 Karsilastirmalar

Ortalama Net Ortalama

Asgari Ucret Yoksulluk Siniri
Yillar | TL/ay | $/ay | TL/ay $/ay
2006 380 265 1875 1311
2007 419 355 2091 1787
2008 503 326 2347 1524
2009 546 364 2441 1627
2010 599 394 2733 1798

Kaynak: TUIK, Yoksulluk istatistikleri, TURK-IS, Haber Biiltenleri’nden yararlamlarak hazirlanmistir.
Doviz kuru olarak, Merkez Bankas1 Aralik ay1 efektif satis kuru esas almmustir. (TL verileri yeni TL
olarak aktarilmistir). (Aktaran: Kayalidere ve Sahin: 2014:15)

Tablo 2’de goriildiigii gibi 2008 ekonomik krizi ortalama net asgari
ticretin artisin1 beraberinde getirse de dolar kurundaki yiikselis egiliminin
kullanilabilir gelir {izerindeki etkisi agisindan degerlendirildiginde 2008
yilinda 355 $’dan 326 $’a diismiis, 326 $ olan net asgari licret 2009 yilinda
artarak 364$’a yiikselmistir. Ayrica 2008 yilinda ortalama yoksulluk sinir
1787 $ dan 1524 $’a kadar diismiis yani krizden olumsuz etkilenmis ve
2009 yilinda ise 1627 $’a kadar yiikselmistir. 2008 yilinda ABD’de yasanan
kriz dolar kurunu etkileyerek Tiirkiye’deki ticretlerin degerinin azalmasina
neden olmustur. Asgari licret ve yoksulluk smir1 karsilagtirmalarini
yaptiktan sonra krizin yoksulluk yani gelir dagilimi iizerindeki olumsuz
etkisini gérmek i¢in kisi basina diisen gayrisafi yurt i¢i hasila (KBDGSYH)
ve satin alma giicii paritesine bakmamiz gerekir.

Tablo 3. Kisi Basina Diisen Gayrisafi Yurt i¢i Hasila ve Satin Alma Giicii Paritesi

Yillar KBDGSYH KBDGSYH Satin Alma Giicti Satin Alma Gticti Paritesine Gore
(TL) (ABD $) Paritesi KBDGSYH (ABD $)
(ABD$/TL)
2006 10.928.61 7.586 0.8477 12.891
2007 12.008.52 9.240 0.8636 13.905
2008 13.369.92 10.438 0.8938 14.959
2009 13.220.80 8.559 0.9316 14.191
2010 15.137.75 10.079 0.9877 15.326

Kaynak: TUIK, Ekonomik ve Sosyal Gostergeler
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Tablo 3’e gore, krizden Once kisi basina diisen gayrisafi yurt i¢i hasila
ve satin alma giicli paritesi artarken, 2008 ekonomik krizinden sonra
2009 yilinda kisi basina diisen gayrisafi yurt i¢i hasila hem TL hem de
ABD dolar1 bazinda azalmistir. Satin alma giicii paritesine gore de dolar
kurundaki yiikselis nedeniyle Dolar/TL paritesinin artmasi sonucunda
satin alma giicii paritesi azalmistir. Ayrica satin alma giiciinii etkileyen
makroekonomik degisken enflasyondur. Kriz donemindeki enflasyon
oranina bakarsak;

Tablo 4. Hedeflenen ve Gergeklesen Enflasyon Oranlart

2008 2009 2010
Hedef % 4 7.5 6.5
Gergeklesen % 10.1 6.5 6.4

Kaynak: TCMB (2012)

Tablo 4’de gortildiigii gibi 2008 yilinda kiiresel piyasalarda olusan kriz
nedeniyle hedeflenen ve gergeklesen enflasyon arasindaki fark en fazladir.
Yasanan bu kriz Tiirkiye’de hedeflenen ve gergeklesen enflasyon oranlarini
olumsuz etkilemistir. 2008 yilinda hedeflenen ve gerceklesen arasinda
biiylik miktarda fark olmus, 2009 ve 2010 yillarinda belirlenen hedefin
altinda hedef tutturulmustur (Serel ve Bayir, 2013:71).

Ozetle, Tablo1, Tablo 2, Tablo 3 ve Tablo 4’te goriildiigii gibi uluslararasi
piyasalarda yasanan krizin etkisi Tiirkiye ekonomisini olumsuz etkilemis,
gelir dagilimi gostergeleri olarak kullanilan Gini katsayisi, asgari tcret,
yoksulluk smiri, KBDGSYH, satin alma giicli paritesi ve enflasyon
orant degiskenlerindeki degisimler bize Tiirkiye ekonomisinin krizden
olumsuz etkilendigini ve bu makroekonomik gostergelerdeki kotiilesmeler
yoksullugu tetiklemektedir. Ulkemizde yoksulluk orani 2008 yili itibari
ile %17 olarak saptanmistir. Yoksullukla miicadelede sosyal giivenlik
sistemi et—kin olmalidir. Ciinkii sosyal giivenlik sistemi yoksulluk, issizlik,
gelecekle ilgili ekonomik belirsizlik, yashlik ve hastalik gibi sosyal
tehlikelerin ortaya ¢ikaracagi olumsuzluklar: hafifletmeyi ya da yok etmeyi
saglayan onlemleri igermektedir (Giimtis, 2010:3-4).

Tiirkiye’de yasanan 2008 ekonomik krizinin yoksulluk iizerine olumsuz
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etkisini analiz ettikten sonra simdi krizin emeklilik kararlar1 {izerindeki
etkisinin olup olmadigin1 makroekonomik gdstergeler yardimiyla
aciklayacagiz. Oncelikle yasanan krizin emeklilik siireci {izerine etkisini
gorebilmek i¢in lilke ekonomisinin durumunu gosteren degiskenlerden Borsa
Istanbul-100 endeks degerine, tiiketici fiyat endeksi ve reel iicretlerdeki
degismeler ve tiiketici giiven endeksine bakmak gerekir. Bu degerlerinin
yillar igerisindeki seyri ve 6zellikle de kriz yilindaki durumu yasanan krizin
derinligi ile ilgili bize fikir verecektir. Ayrica iilke ekonomisindeki kriz yilt
ve sonrasmdaki isgiictine katilma orany, issizlik oran1 ve istthdam orani1 da
krizin etkisinin daha iyi goriilmesini saglayacak ve bu degiskenlerin olumsuz
olmasi kisilerin emeklilik kararmi almasinda bir etken olacaktir. Daha sonra
yasanan bu krizin emeklilik iizerine etkisinin daha iyi analiz edilmesi i¢in
Sosyal Giivenlik Kurumu (SGK) gelir ve gider dengesine, SGK aktif/pasif
sigortali oranina, ortalama yasam stiresine, SSK (Sosyal Sigortalar Kurumu),
Bag-Kur ve Emekli Sandigina kayith kisilerin emeklilik sayilarma, SGK
biitge transferlerine, saglik harcamalarina, 5510 sayili Kanun geregi SGK
emeklilik yasi1 diizenlemesine ve Bireysel Emeklilik Sistemi’ne (BES) kayith
kisilerin kriz y1l1 ve sonrasindaki rakamlara bakilarak analiz tamamlanacaktir.

Kiiresellesme ile birlikte krizler piyasalarda daha sik goriilmeye baglamustir.
Ayrica kiiresellesmenin getirdigi finansal serbestlesmenin etkisiyle yasanan
krizin ekonomik etkileri gecmiste goriilen krizlerden daha siddetli ve
daha hizlidir. 2008 yilinda yasanan kiiresel finansal krizin etkisi Tiirkiye
ckonomisini derinden etkilemistir. Yasanan krizin ilk etkisi her zaman
finansal piyasalar iizerinde goriilmektedir. Finansal piyasalarin temel
gostergesi borsa endeks degeridir.

Ulke ekonomisinin durumunu gosteren temel gosterge Borsa Istanbul
100 endeksidir. Tablo 5°de Borsa istanbul degeri 2007 yili sonunda
55.538 puandan kapatmistir. Daha sonra diisiis trendine devam etmis
2008 Kasim ayinda 21.228 puana kadar gerilemistir. Tepe ve dip noktasi
arasindaki deger kaybi yaklasik %61°dir. Krizin yasandigi yil endeks
degerine yaklasik bir bucuk yil sonra ancak ulagilmistir. Bu durum tilke
ekonomisinin krizden olumsuz etkilendigini gdsterir. Yatirnm fonlari
piyasasinin net aktif biiyiikliigii 2007 yilinda 22.6 milyar dolardan 2008
yilinda 15.4 milyar dolara gerilemistir. Doviz piyasasinda 2008 Ekim
ayinda kur 1.14 TL/Dolar’dan 1.70’e¢ kadar yiikselmis ve TL dolar
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Tablo 5. Borsa Istanbul 100 Endeks Degeri
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Kaynak: Borsa Istanbul 100 Endeksi, www.bist.com.tr

karsisinda %49 deger kaybetmistir. Emeklilik fon gruplarinin ortalama
getiri oranlarina bakarsak 2008 yilinda hisse senedi fon grubunda %-43’liikk
getiri, dengeli fon grubunda %-8,13 ve esnek grupta ise %-0,18’lik getiri
elde edildigi goriilmektedir. Bireysel emeklilik yatirim fonlar1 portfoy
dagilimina bakarsak 2008 yilinda krizle birlikte hisse senedi oraninin
%3,71 azaldig, portfoylerdeki kamu bor¢lanma senedi ve repo oraninda
%2,85’lik bir artig oldugu goriilmektedir. Bireysel emeklilik yatirim
fonlar1 portfoyiindeki gelismeler hisse senedindeki negatif getirilerden
kaynaklanmaktadir (Bayar ve Kilig, 2014:249-258).

Krizin borsanin endeks degerini etkiledigini gordiikten sonra iilke
ekonomisindeki bu krizin yansimasini daha iyi gormek icin reel
ticretlerdeki artigin enflasyon orani karsisindaki degerine, tliketici giiven
endeksine, lilkedeki iggiicline katilma oranina, igsizlik oranina ve istihdam
oranina bakmak gerekir.

Tablo 6°da 2007 yilinda tiiketici fiyat endeksi %8.756 oraninda artarken,
reel iicretlerde de %0.264lik bir artis gerceklesmistir. iki deger artarken
tilketici fiyat endeksindeki artig daha fazla oldugu i¢in bu durum
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Tablo 6. Yillar Itibariyle Tiiketici Fiyat Endeksi ve Reel Ucretlerdeki Degismeler

Tiiketici Fiyat Endeksi | Reel Ucretlerdeki Degisme

Yillar % %

2005 8.179 —0.260

2006 9.597 0.086

2007 8.756 0.264

2008 10.444 0.147

2009 6.251 0.445

2010 8.566 0.568

Kaynak: TUIK/Genel Istatistikler ve TCMB Istatistikler/EVDS

kisilerin aldig1 iicretlerin tiiketici fiyatlar1 endeksi karsisinda degerinin
azalmasina neden olmaktadir. Yani tiiketici fiyat endeksi karsisinda kisiler
fakirlesmistir. Kriz yili 2008 yilinda ise tliketici fiyat endeksi degeri
yaklasik %10 seviyesinde en yiiksek seviyede iken reel iicretlerin artisi
9%0.147 olmustur. Yani kisiler neredeyse %10 oraninda fakirlesmislerdir.
2009 yili ve sonrasinda ise tiiketici fiyat endeksi degeri %6 seviyesine
diiserken reel iicretlerde 2008 sonrasinda devamli bir artis goriilmeye
baslamistir. Fakat bu artis %0,147°den %0,568’¢ kadar yiikselmistir. Bu
artiglar %1 bile degildir. Kisacas1 kriz yili olan 2008 yilinda en yiiksek
diizeyde gerceklesen tiiketici fiyat endeksi degeri ve reel iicretlerdeki en az
seviyede olan artig nedeniyle kisiler en yiiksek seviyede fakirlesmislerdir.
Kriz sonrasinda ise reel ticretlerdeki artis nedeniyle %10’luk gelir kayb1
yillar itibariyle azalarak 2009 yilinda %35,5 seviyesine kadar diismiistiir.

Tablo 7°de goriildigl gibi tiiketici gliven endeksi degerlerine bakarsak,
2005 yilindan 2007 yilina kadarki degerler genelde 75’in tizerindedir.
Fakat 2008 yilinda kiiresel finansal kriz nedeniyle tiiketici gliven endeksi
degeri 2008 yil1 Ocak ayinda 78,9 iken Aralik ayinda bu deger 56,7 ye
kadar diismiistiir. Yasanan bu kiiresel finansal kriz giiven endeksine gore
tiiketicilerin giiveni piyasalara azalmistir. 2009 yilinda da tiiketici giiven
endeksi artmaya baglamistir. 2009 Ocak ayinda 58,3 olan giiven endeksi
kriz sonrasi alinan Onlemlerle birlikte Aralik ayinda 65,6’ya kadar
yiikselmigtir. Daha sonraki yillarda da tiiketici giiven endeksi yeniden
75’in iizerinde degerler almaya baslamistir. Bu durum krizden sadece
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Tablo 7. Tiiketici Giiven Endeksi

Yillar | Ocak | Subat | Mart | Nisan | Mayis |Iaziran | Temmuz | Agustos |Eyliil | Ekim |Kasim | Aralik
2005 922 [92.0 |88.8 [87.1 [87.1 858 86.0 84.2 823 |84.8 863 86.2
2006 |88.5 [87.9 |88.5 [89.0 |8.8 |789 75.4 78.2 781 |783 |[80.1 78.8
2007 |78.6 [79.5 |79.2 |80.4 |81.7 809 82.3 85.0 839 |83.0 [793 80.7
2008 78.9 |74.4 [68.7 [63.0 |[62.1 61.8 63.8 66.6 675 |61.0 |557 56.7
2009 583 [60.8 |61.6 |[67.5 |70.1 |72.0 69.1 68.1 687 672 |652 65.6
2010 |66.0 [68.6 |71.5 |72.6 |73.4 |74.8 743 74.1 772 |75.8 |78.1 77.8

Kaynak: TUIK, Tiiketici Giiven Endeksi

2008 ve 2009 yillarinin etkilendiginin gostergesidir. Alinan 6nlemler
2009 ve sonrasinda piyasada yeniden giivenin olusmasini saglamistir.

Tablo 8. Yillar Itibariyle Isgiiciine Katilma Orami-Issizlik Orani-Istihdam Oran:

Yillar Isguciine Katilma Issizlik Oran1 (% ) | Istihdam Orani (% )
Orani (% )
2005 44.9 9.5 40.6
2006 44.5 9 40.5
2007 443 9.2 40.3
2008 449 10 404
2009 45.7 13.1 39.8
2010 46.5 11.1 413

Kaynak: TUIK, Tiiketici Giiven Endeksi

Tablo 8’de yasanan krizin Oncelikle isgiiciine katilma orani {izerine
etkisine bakarsak 2007 yilindan itibaren ekonominin biiyiimesiyle birlikte
yillar itibariyle bir artig goriilmektedir. Fakat issizlik oranina bakacak
olursak 2007 yilinda %9.2 olan bu oran krizin ve etkilerinin goriildiigii
2008 ve 2009 yillarinda %10 ve %13.1°e kadar ylikselmistir. Yani krizle
birlikte igsizlik oraninda artig gerceklesmistir. Ayrica igsizlik oraninin en
yiiksek oldugu yilda 2009 yilidir. Istihdam oranimna da bakarsak krizden
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onceki yillarda istthdam orami yaklasik %40 oraninda bir seyir takip
ederken krizin etkisinin goriildiigii yil olan 2009 yilinda %39.8 ile en
diisiik seviyede gerceklesmistir. Istihdam krizden etkilenmis ve issizlikte
artmistir.

Ozetle Tablo 5, Tablo 6, Tablo 7 ve Tablo 8°de goriildiigii gibi yasanan kriz
Tirkiye ekonomisinin ve isgilicii istatistiklerinin gdstergelerini olumsuz
etkilemistir. Sonugta iilkede yasanan kriz isgiicli piyasasinin durumunu
olumsuz etkiledigi i¢in bu olumsuz durumun emeklilik kararlar1 tizerinde
de etkili olmas1 beklenmektedir. Ciinkii sosyal giivenlik semsiyesi altinda
kendini gilivence altina alma diislincesiyle saglik hizmetlerine erisim ve
giivenli gelir ve hatta igsiz kalmama diislincesi emeklilik kararlarinin
alinmasinda 6nemli rol oynayan degiskenlerdendir.

Isgiicii piyasasindaki yasanan bu olumsuz durumun emeklilik kararlar:
tizerine nasil yansidigimi gérmek i¢in oncelikle Sosyal Giivenlik Kurumu
(SGK) gelir-gider dengesine, sigortalilarin aktif/pasif oranlarina, ortalama
yagsam siiresine, SGK verilerinin kriz dénemi ve sonrasindaki emekli
sayilarindaki dagilimlaria, SGK biitge transferlerine, saglik harcamalarina,
SGK reformu olan 5510 sayil1 Kanun’la birlikte kademeli olarak belirlenen
emeklilik yaslarina ve emeklilik yaslarmin ylikselmesiyle beraber kamudan
emekli olma durumunu o6teleyen fakat 6zel emeklilik firsati saglayan
Bireysel Emeklilik Sistemi’nin (BES) yillar itibariyle katilim sayilarina
bakarak krizin emeklilik {izerindeki etkisini analiz edecegiz.

Sosyal Giivenlik Kurumuyla ilgili makroekonomik gostergeleri anlatmadan
once Sosyal Giivenlik Kurumunu ve finansman yontemini sOyle
Ozetleyebiliriz. Sosyal giivenlik kisilerin diginda gelisen ve mal varliginda,
gelirinde ve ¢aligma giiciinde eksikliklere yol agarak kendisinin ve ge¢imini
saglamak zorunda oldugu kisilerin yasamlarinin devamini giiclestiren
tehlikelerin zararini telafi etmeye yonelik onlemlerden olusmaktadir (Bediik
ve Mete, 2006:25). Sosyal giivenlik sisteminin finansman yontemi kusaklar
arasinda reel gelirin yeniden dagitimmni esas alan dagitim yontemidir. Bu
yontem toplumdaki destek ve dayanigsma esasina dayanir. Prim 6deyenler
ve yardim gorenler siirekli iliski igerisindedirler (Giines ve Yakar,
2004:131). Dagitim sisteminde emeklilere yapilan édemeler calisanlarin
vermis olduklart katki payr ile 6denmektedir (Bayri, 2004:243). Simdi
calisan kisiler simdi emekli olanlarin maaslarin1 6demektedirler. Emekli
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olduklarinda emekli maaglarini bir sonraki ¢alisanlardan karsilayacaklardir.
Bu finansmani saglamak i¢in bir fon olusturup yatirim yapilir. Tiirkiye’deki
emeklilik sistemi dagitim modeline dayanmaktadir. Dagitim modelinde
varliklar ve yapilan yatirimlar emekli maaslarini karsilayacak yeterlilikte
degil ise riski devlet listlenmektedir. istege bagli bireysel emeklilik sistemi
ise 0zel finansman kaynakli katk: sistemidir.

Tabloe 9. Sosyal Giivenlik Kurumunun Gelir ve Gider Dengesi, 2005-2010 (Bin TL)

Artig Artig TTOP llam %e_il“l‘;r“?
Yillar Gelirler Oram Giderler Orami Agik oplam i1 ef ert
% Y Karsilama Orani
0 (V] 0,
%
2005 |41.249.438 18.9 |59.941.373 18.4 | —18.691.935 68.8
2006 |53.830.886 30.5 |71.867.475 199 | —18.036.589 74.9
2007 |56.874.830 5.7 |[81.915.401 14.0 |—25.040.571 694
2008 |67.257.484 18.3 |93.159.462 13.7 |—25.901.978 72.2
2009 |78.072.788 16.1 [106.775.443 14.6 | —28.702.655 73.1
2010 |95.273.183 22.0 [121.997.301 143 | —26.724.118 78.1

Kaynak: SGK istatistiklerinden elde edilmistir.

Tablo 9°da goriildiigii gibi SGK’nin ag¢ig1 yillar itibariyle 2009 yilina
kadar artmistir. 2009 yilindan sonra SGK agig1 gelirlerin artisiyla birlikte
azalmistir. 2009 yilinda agik maksimum seviyesindedir. A¢igin en ¢ok
oldugu yillar sirastyla 2009, 2010 ve 2008 yillaridir. Kriz yilinda kisilerin
emekli olmas ile birlikte acigin maksimuma ulastig1 yilda kriz sonrasi
yil olan 2009 yilidir. Bu acikla birlikte ¢ikarilan kanunla emeklilik yasi
kademeli olarak arttirillmis ve SGK agigini azaltici reformlar olarak bu
kanun uygulanmistir. Bu kanun sayesinde kriz yilina kadar gelirlerin
giderleri karsilama oran1 %70’ler seviyesindeyken 2010 yilinda bu oran
%78.1’e kadar ytikselmistir. Ayrica gelirlerin giderleri karsilama oranlarina
bakarsak 2010 yilinda %78.1 ile gelirlerin giderleri karsilama oraninin en
yiiksek oldugu yildir. SGK reformlarindan birisi olan ve 2008 yilinda ¢ikan
emeklilik yast kanunu ile SGK gelirlerini artirmistir.

SGK reformlarmi1 uygulamak ig¢in krizle birlikte artan emekli sayilar
nedeniyle gelir-gider dengesizligi artmistir. Bu dengesizligin ne kadarinin
hangi kurumlarda calisan ve emekli olanlardan kaynaklandigim1 gérmek
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icin yillar itibariyle SGK biinyesindeki SSK, Bag-Kur ve Emekli Sandig1
sigortalilarin aktif/pasif oranlarina bakmamiz gerekir.

Sosyal giivenligin demografik yapisini belirleyen faktorler aktif/pasif orani
ve ortalama yasam siiresidir. Aktif/pasif orani bir emekliyi ka¢ kisinin
finanse edeceginin ifadesidir. Bu oranin en az 2 olmasi hedeflenir. 2 nin
altina diigmesi sosyal giivenlik sisteminde finansman sorunu yasandiginin
gostergesidir (Acar ve Kitapci, 2008:80). Ayrica sosyal giivenlik sisteminin
gelir-gider dengesinin rahat bir sekilde saglanmasi ve sistemin siirdiiriilmesi
icin aktif/pasif oraninin en az 4 olmasi gerekmektedir (Gilimiis, 2004: 5).
Aktif kistm ne kadar fazla ise sistem o kadar rahat bir finansal yapiya
kavusacaktir (Hairault ve Langot, 2008:387).

Tablo 10. Yi/lar Itibariyle SGK Aktif/Pasif Orani

3
25
2 — -
1.5
1
0.5
0
2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010
—SGK 2.04 1.99 1.93 192 1.95 1.95 1.87 1.78 1.84
SSK(4a) 1.93 1.88 1.84 1.93 2.06 2.09 2.06 1.96 2.06
BAGKUR(4-b) 271 2.64 2.56 234 213 2.05 1.82 1.66 1.67
EMEKLi SANDIGI (4-c) | 1.69 1.64 1.56 1.49 1.45 1.41 137 137 1.36 ‘

Kaynak: SGK istatistiklerinden elde edilmistir.

Tablo 10’da krizden 6nce 2007 yilinda SGK aktif/pasif oran1 1.95 iken
kriz yilinda 1.87’ye ve 2009 yilinda da 1.78’e kadar diigmiistiir. SSK’nin
aktif/pasif oranina bakarsak, hemen hemen 2007 yilma kadar bir artis
goriiliiyorken 2007 yilinda aktifin pasifi karsilama oran1 2.09’dur. Kriz
yil1 2008°de 2.06’ya ve kriz sonras1 2009 yilinda 1.96’ya kadar diismiistiir.
SSK’daki kisiler kriz yilinda aktiften pasif tarafa gegmisler yani emekli
olmuslardir. Bag-Kur’un yillar itibariyle aktif/pasif oranina bakarsak,
2002 yilindan 2007 yilia kadar azalis gostermektedir. Bu azalisa ragmen
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2007 yilinda aktif/pasif sigortali oran1 2’nin iizerinde yer alirken kriz yil
olan 2008 yilinda 2’nin altina diiserek 1.82 olmustur. 2009 yilinda da en
diisiik seviye olan 1.66’ya kadar diismiistiir. Bag-Kur’daki kisilerde yine
SSK’daki gibi emekli olmuslardir. Emekli Sandigina kayith sigortalilarin
aktif/pasif oran1 da kademeli olarak 2002 yilindan 2010 yilina kadar azalis
gosteren bir seyir izlemektedir. Kriz yili ve sonrasinda gelir garantisi
oldugu i¢in bir degisiklik olmamistir. Sonug olarak SGK’nin sigortalilarin
aktif/pasif oranindaki bu diisiisiin en 6nemli nedeni SSK ve Bag-Kur’dan
emekli olanlardir. Ciinkii Emekli Sandigina kayith kisilerin gelir garantisi
s6z konusudur. Bu yiizden kriz y1l1 ve sonrasinda gelir garantisini saglamak
icin SSK ve Bag-Kur’a kayith kisiler emekli olmay1 tercih etmislerdir.
Ayrica SSK ve Bag-Kur’a kayitl kisilerin kriz yasandiktan sonra primlerin
artacagi beklentisi de emekli olmalarinda bir etkendir.

Herkes Omriiniin belirli bir doneminde destege muhta¢ hale gelebilir.
Kamusal yardim devletin ihmal edemedigi bir harcama tiiriidiir. Ancak
bu harcamalarin finansmani sorunu, hem hizmeti sinirlandirmakta hem de
finansmana katki konusunda sikintilar olusturmaktadir. Tiirkiye agisindan
kamusal finansmanin siirdiiriilebilirligini saglamak i¢in ortalama yasam
stiresi ve geng emekli sayisindaki artis emeklilik ile ilgili diizenlemeleri
zorunlu kilmistir (Acar ve Kitapel, 2008:77). Tiirkiye geng niifusa sahip
olmanin avantajini her gegen giin kaybetmekte ve emeklilik sisteminin
stirdiiriilmesinde niifusunda degerlendirmeye alinmasi gerekliligi ortaya
cikmaktadir. Ortalama yasam siiresi gelismisligin gostergesidir. Tiirkiye gibi
dagitim yontemi uygulayan iilkelerde sosyal giivenlik sisteminin saglikli
islemesi i¢in ortalama yasam siiresinin dikkate alinmasi gerekmektedir.

Tablo 11. Ortalama Yasam Siiresi

1995-2000 2000-2005 2005-2010 20102015 2015-2020
68.6 69.8 70.9 71.8 72.5

Kaynak: Sosyal Giivenlik Kurumu, Sosyal Giivenlik Reformu

Tablo 11°de gorildiigi gibi ortalama yasam siiresi yillar gectikce
artmaktadir. Dolayisiyla bu durumda gelir gider dengesini saglamak i¢in
emekli olma yasinin da artmasi kagimilmazdir. Ortalama yasam siiresinin
artisiyla birlikte emekli olma yas1 da kademeli olarak artirilmalidir.
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Tiirkiye’de yonetilebilir ve siirdiiriilebilinir bir sosyal giivenlik sisteminin
olusmast i¢in politik, ekonomik faktdrlerin yaninda niifusun da hesaba
katilmas1 gerekmektedir. Aksi halde diisiik gelirli vatandaslarin sistemden
yararlanmasi zor bir durum olusturur.

Yillar itibariyle SGK’ya kayitli aktif/pasif oranindaki degismeleri
inceledikten sonra kag¢ kisinin bu kurumlardan emekli olduguna
bakmamiz gerekir.

Tablo 12. SGK Verilerinin Kriz Dénemi ve Sonrasindaki Dagilimi

SGK VERILERI Ve ZAMAN 2008 2009 2010
SGK TOPLLAM EMEKLI SAYIST 8746703 | 9173750 | 9518648
TOPLAM AKTIF/PASIF ORANI 1.87 1.78 1.84
SSK EMEKLI 5024696 | 5290270 | 5535411
SSK AKTIT/PASIT ORANI 2.06 1.96 2.06
BAG-KUR EMEKLI 1965247 | 2088146 | 2160507
BAG-KUR AKTIF/PASIF ORANI 1.82 1.66 1.67
EMEKLI SANDIGI EMEKLI 1756760 | 1795334 | 1822730
EMEKLI SANDIGI AKTIF/PASIF ORANI 1.37 1.37 1.36

Kaynak: SGK Istatistiklerinden elde edilmistir.

Tablo 12°de SGK toplam emekli sayist kriz yili ve sonrasinda artmustir.
Toplam aktif/pasif oranindan da gordiigimiiz gibi kriz y1l1 olan 2008 y1ilinda
1.87 iken 2009 yilinda 1.78’e diismiis ve daha sonraki yil olan 2010 y1linda
da emeklilik yasinin kademeli olarak yiikseltilmesiyle bu deger 1.84 e kadar
yiikselmistir. SGK’dan emekli olanlarinin sayisi yillar itibariyle artmustir.
SSK ve Bag-Kur’dan emekli olanlarin sayisi, Emekli Sandigindan emekli
olanlardan fazladir. Bu durum zaten Emekli Sandig1 aktif/pasif oraninin
degismemesinden anlagilmaktadir. Kriz yilinda emekli olanlarinin sayisi
artmisti. Bu durum aktif/pasif oraninda bir iyilesme degil aksine kotii
gidigin devam ettigini gostermektedir. Kisa donemde aktif/pasif sigortali
oraninda 2010 yil itibariyle bir iyilesme gerceklesmistir. Bu artis kisa
donemde aktif/pasif sigortali oranindaki iyilesmesi saglamaktan uzaktir.
Bunun sonucunda SGK’da reform calismalarmin basladigi dénemde
emekli sayilarmin artmasi, yeni gelen sistemden olumsuz etkilenmemek
icin kisilerin ¢alisma hayatindan ayrilmayi tercih ettiklerini gostermektedir.
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Kisaca SGK’da yaklasik 2 aktif sigortali prim ddeyen kisi 1 pasif emekli
aylig alan kisiyi finanse etmektedir. Bu durum Sosyal Giivenlik Kurumu
biitcesinin yetersiz ve agik vermesine neden olmaktadir. Tiirkiye geng
niifusa sahip olmasina ragmen biitce aciklar1 vermektedir. Kamu tarafindan
finanse edilen bu aciklar ilkelerin biitce dengelerinde 6nemli sorunlara
neden olmaktadir (Sezgin ve Yildirim, 2015:124). Tiirkiye’de biitge agiklart
ve enflasyonun en Onemli nedeni sosyal giivenlik kurumu agiklaridir.
SGK’da olusan biit¢e agiklart devletin biitgesinden transferlerle kapatilip
finanse edilir. Yillar itibariyle yapilan biitce transferleri ve bu transferlerin
GSYH igerisindeki paylarina bakarsak;

Tablo 13. Sosyal Giivenlik Kurumuna Yapilan Biit¢e Transferleri, 2005-2010

Yillar 4-1/a +4-1/b +4-1/c GSYH’ya Orani
Toplam (Bin TL)
2005 23.322.000 3.59%
2006 22.892.000 3.02%
2007 33.060.313 3.92%
2008 35.016.403 3.68%
2009 52.599.691 5.52%
2010 55.244.258 5.03%

Kaynak: SGK, Yillik Mali Istatistikleri

Tablo 13’de gortldigi gibi SGK’ya yapilan transferlerin biitcede ki pay1
o6nemli ve 2009 yilinda en yiiksek seviyededir. 2008 yilina kadar yaklasik
%?3 ve %3’lin lizerinde iken 2009 y1ilinda biit¢edeki pay %50 artarak %5.52
olmustur. Daha sonraki yillarda alman onlemler ve uygulanan reformlarla
birlikte biitgenin pay1 yillar itibariyle azalmaya baslamistir. Erken emeklilik
yas1 ve yasanan kriz kisilerin bir an 6nce emekli olmasini tetiklemis ve
2009 yilinda biitce payinin maksimum olmasini saglamistir.

Ayrica krizin yasandigi yillarda issizli§in artmasiyla birlikte issizlik
Odemeleri, orta yasin tizerindeki bireylerin issiz kalma korkusuyla emekliye
ayrilmalan, kriz ile birlikte psikolojik rahatsizliklarm yayginlasmasina bagl
olarak saglik harcamalarindaki artis sosyal gilivenlik sistemlerinin krizden
olumsuz bir sekilde etkilenmesine neden olmustur (ISSA, 2013:5-9).
Artan issizlik ve buna bagli olarak olusan yoksulluk reel iicretlerin ve
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sosyal giivenlik primi gelirlerinin azalmasini beraberinde getirmistir. Bu
azalmayla birlikte emeklilik ve saglik harcamalarinin artmasi sonucunda
ise sosyal giivenlik sistemlerinin finansal bir ¢itkmaza girmeleri kaginilmaz
bir sonug olusturmustur (ILO, 2010:105-110).

Ulkemiz sosyal giivenlik sisteminin temel finansal sorunu gelirlerinin
yetersizligi ve giderlerin fazlali§i nedeniyle sistemin siirekli mali agik
vermesinden ileri gelmektedir. Gelir gider dengesizliginden birisi de saglik
harcamalardir (Glimiis, Celikay ve Yalama, 2014:92).

Tablo 14. SGK Saglik Harcamalar

Yillar Artis Oram %
2007 0.13
2008 0.26
2009 0.13
2010 0.12

Kaynak: SGK, Aylik Sosyal Giivenlik Temel Gostergeler

Tablo 14’te goriildiigli gibi kriz yili olan 2008 yilinda saglik harcamalari
artis oran1 %100 olarak gergeklesmistir. Harcamalarin bu kadar artmasinda
krizin etkisinin yaninda 2008 yilinda kabul edilen 5510 sayil1 Genel Saglik
Sigortast Reformu kapsaminda yoksullarin primlerinin devlet tarafindan
O6denmesi etkili olmustur.

Degisen ekonomik ve sosyal kosullar mevcut sosyal giivenlik sistemini
etkileyerek reform galismalarina gidilmesini gerekli kilmaktadir. Ozellikle
artan issiz sayisi, mevcut emekli kitlesi, bozulan aktiieryal dengeler,
daha uzun yasam siireleri, sosyal gilivenlik alaninda yeni diizenlemelerin
yapilmasimi zorunlu hale getiren faktorlerdendir (Ekin vd., 1999:38).
Bozulan bu dengeleri yeniden saglamak i¢in sosyal giivenlik sisteminde
reformlar baglatilmis ve bu reformlardan en 6nemlisi emeklilik yasinin
kademeli olarak artirilmasi, Bireysel Emeklilik Sistemi ve Bireysel Emeklilik
Sisteminde yapilan kanuni diizenlemelerdir. SGK’da kriz sonrasinda emekli
olanlarin sayilarindaki artislar nedeniyle asir1 dis aciklar olusmus ve bu
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aciklar1 hem azaltmak hem de aktif/pasif oranini yiikseltmek i¢in 5510
say1l1 SGK emeklilik yas1 kanunu uygulanmistir. Yaganan finansal krizler ve
bireylerin uzun yasamalar1 emeklilik sistemlerinin finansal siirdiiriilebilirligi
icin tehdit unsurlaridir. Finansal stirdiiriilebilirligi saglamak icin tlkeler
emeklilik sisteminde emekli olma yasin1 kademeli olarak artirmis, emeklilik
dagitim yonteminden finansman kaynakli emeklilik yontemine gecilmis,
emeklilik sistemindeki devletin pay1 azaltilmis ve tek katmanl emeklilik
sistemi yerine ¢ok katmanli emeklilik sistemine gecis dnlemlerini almiglardir.
Tiirkiye ise 20 y1l gecikmeli olarak finansal siirdiiriilebilirligi saglamak i¢in
tilkelerin almis oldugu dnlemleri uygulamaya baslamistir. Emeklilik yasini
kademeli olarak artirmistir (Bayar ve Kilig, 2014:248). Bu yas uygulamasi
2008 yilinda uygulamaya konulmustur.

Tablo 15. SGK 'da Yillar Itibariyle Erkek ve Kadinlardaki Emeklilik Yast

Yillar Erkek Emeklilik Yasi Kadin Emeklilik Yasi
2008-2035 60 58
2036-2037 61 59
2038-2039 62 60
2040-2041 63 61
2042-2043 64 62
2044-2045 65 63
2046-2047 65 64
2048 ve sonrasinda 65 65

Kaynak: SGK, 5510 Sayili Kanun

Tablo 15’de SGK’daki gelir-gider arasindaki agikliklar1 azaltmak icin
uygulanan 5510 sayili emeklilik yasi diizenlemeleri yillar itibariyle
goriilmektedir. 30.04.2008’den sonra sigortali olanlar i¢in 2036’ya kadar
emeklilik yas1 erkeklerde 60 yas iken kadinlarda 58 yas ve 2036 yilindan
sonra ise kademeli olarak hem erkeklerde hem de kadinlarda artmustir.
2044 yili ve sonrasinda erkeklerde emeklilik yas1 65 olarak belirlenirken,
kadinlarda ise 2048 yilindan itibaren emeklilik yas1 65 olarak belirlenmistir.

SGK’da ag1gin finansmani i¢in yas uygulamasi 6nemliyken, kisilerin tasarruf
etmesinin saglanmasi da sistemin agigini finanse etmek ic¢in 6nemlidir.
Tiirkiye ekonomisinde tasarrufdan fazla yatirim yapmaktadir. Ancak burada
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yatirim hacminin yiiksekligi degil tasarruf hacminin olaganiistii diistikligii
belirleyici olmaktadir (Sezgin vd., 2015:237). Tasarruflarin diistikligii
finansal krizlerde emeklilik fonlarinin varlik ve getirilerindeki dalgalanmalar
nedeniyle bireylerin finansman kaynakli emeklilik planlarindaki giiveni
sarsmaktadir (Bayar ve Kili¢, 2014:246). Gelismis ekonomilerde en 6nemli
tasarruf kalemi bireysel emeklilik sistemidir. Bireysel emeklilik sistemi
kamu sosyal giivenlik sisteminin bir pargast olarak diisiiniilerek 7 Ekim
2001 tarih ve 4632 sayili “Bireysel Emeklilik Tasarruf ve Yatirim Sistemi
Kanunu” ile diizenlenmistir. Bu kanuna gore, bireysel emeklilik sistemi,
kamu sosyal giivenlik sisteminin tamamlayicisi olarak, bireylerin emeklilige
yonelik tasarruflarinin yatirima yonlendirilmesi ile emeklilik doneminde ek
bir gelir saglanarak refah diizeylerinin yiikseltilmesi, ekonomiye uzun vadeli
kaynak yaratarak istihdamn artirilmast ve ekonomik kalkinmaya katkida
bulunulmasini saglamak iizere, goniilli katilima dayali ve belirlenmis
katk1 esasina gore olusturulan bir sistemdir (4632 sayili Bireysel Emeklilik
Tasarruf ve Yatirim Sistemi Kanunu). Fonlama esasina gore calisan
sistemde, katki paylari, katilimcilarin belirleyecegi sekilde emeklilik yatirim
fonlarinda degerlendirilmekte, bu katkilarin isletilmesinden saglanacak
getiriler ise, emeklilik gelirini olusturmaktadir (Isveren ve Hatunoglu,
2012:157). 18 yasmi dolduran herkes sisteme katilabilir ve en az 10 yil
sistemde bulunmalidir. 10 y1l sistemde kalan ve 56 yasini tamamlayan kisiler
emekli olmaya hak kazanirlar. Sistemin finansmani katilimcilarm 6dedigi
katki paylar1 ve yine katilimcilar tarafindan 6denen gider 6demeleri ve gider
kesintileri ile karsilanmaktadir (Topalhan, 2010:181-182).

Bireysel emeklilik sisteminin amaci1 Sosyal Giivenlik Kurumuna yardimci
olmak, biitgedeki sosyal glivenlik primlerine ayrilan ytikii azaltmak ve bireylere
emeklilik zamaninda daha refah yasam diizeyi sunmay1 amaglamaktadir
(Sezgin ve Yildirim, 2015:123). Bireysel emeklilik sistemi kamu giivenlik
sistemine liye olan ve aktif prim ddeyenlere ek avantajlar saglayarak vergi
gelirlerinin arttirllmasini 6ngorerek kayit disiligin azalmasinda ve mali
gelirlerin arttirilmasina yonelik bir sistemdir (Erdem, 2013:74-75).

Ulkemizde 2006 yilma kadar sosyal sigorta hizmetlerini sunan ii¢ kurum
vardi. Bunlar, T.C. Emekli Sandig1, Sosyal Sigortalar Kurumu ve Bag-
Kur idi. Bu ii¢ kurum 2006 yilinda ¢ikarilan 5502 sayili Kanun ile kurulan
yeni bir kuruma, tek cati olarak da bilinen, Sosyal Giivenlik Kurumuna
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(SGK) devredilmistir. 5510 sayili Kanun 01.10.2008 tarihinde yiiriirliige
girmis bulunmaktadir. 5510 sayili Kanun’un uygulanmasi ile birlikte
emeklilik yaglarinin erkeklerde ve kadinlarda kademeli olarak 65 yasina
yiikseltilmesiyle birlikte ©6zel emeklilik sistemlerinin 6nemi daha da
artmustir. Ayrica 0zel emeklilik sisteminde emeklilik yasinin kamudan
emekli olma yasina goére hem erken olmasi hem de devletin calisanlara
tasarruf yapmasini saglamak i¢in verdigi %25 devlet destegi ile birlikte
bireysel emeklilik sistemine ragbet artmistir. Devlet katkist ise 01 Ocak
2013 tarihinden itibaren baglayan ve katilimcilar tarafindan 6denen katki
payinin %25°1 oraninda devlet tarafindan emeklilik hesabina 6denen tutardir
(EGM, 2014:50). Ayrica emeklilik kararlarinda kamunun yaninda 6zel
emekliligin de saglanmasi (yani ¢ifte emeklilik) 6zel emeklilikte saglanan
devlet tasarrufu ve kamuya gore erken emeklilik durumu kisilerin emekli
olma diistincesini desteklemistir. Kamuda emeklilik yasinin erkekte 65 yas,
kadinlarda 63 yas, 6zel emeklilikte emeklilik yasinin 56 yas olmasi ve %25
devlet destegi verilmesi gibi faktorler kisileri bireysel anlamda emeklilik
kararlarin1 vermeye yonlendiren faktorler olmustur.

Devlet katki sistemi sayesinde sisteme yatan her TL makroekonomik
anlamda tasarruf oranlarini artiracaktir. Artan tasarruf oranlari risk priminin
diismesini saglayacaktir. Bunun yaninda kamu bor¢lanma kagitlarinin biiytik
bir boliimiiniin emeklilik fonlarindan olustugu ve bu fonlara kayith olanlarin
alt ve orta gelir grubuna dahil oldugu disiiniiliirse emeklilik sisteminin
hedefi gerceklesmistir. Boylece sistem amacina ulagmistir. Ayrica bireysel
emeklilik sisteminde uzun vadeli getiri elde etme hedefi ekonomideki uzun
vadeli kurumsal yatirimlarin artmasina yol agacaktir. Uzun vadeli tasarrufiar
tilke ekonomisine dinamizm getirecektir. Kisa vadeli sermaye hareketlerinin
yol acacagi dalgalanmalar1 smirlandiracak ve finansal istikrart olumlu
yonde etkileyecektir. Bireysel emeklilik sistemi ile uzun vadeli fonlarin
devamli gelmesiyle faiz oranlarini diistirecek kamu sektoriiniin bor¢lanma
imkani artacaktir. Boylece biitce aciklarmin ve kamunun sosyal giivenlikten
kaynaklanan yiikii azalacaktir. Son olarak yatinmlara yonlendirilen
tasarruflar tiiketimin azalmasini saglayarak iiretim ve istihdamin artmasini
saglar. Bireysel emeklilik sisteminde ulusal para cinsinden yapilan fon
yatirrmlar ile iilke parasmin giivenini arttirmaktadir (Isveren ve Hatunoglu,
2012:155-174). Sosyal giivenlik sisteminin ve bireysel emeklilik sisteminin
kriz yilinda katilan kisi sayilarina bakarsak;
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Tablo 16. Sosyal Giivenlik Sistemi ve BES Kisi Sayilari

Yillar | Aktif sigortali Artig Oram1 % BES Artig Oram | II/T %
Sayisi | Kisi %
Sayis1 11
2006 14124925 74 1073650 | 9,6 7,6
2007 14763075 4,5 1457704 | 35,77 9,8
2008 15041268 1,9 1745354 | 19,73 11,6
2009 15096728 0,4 1987940 | 13,89 13,1

Kaynak: SGK Faaliyet Raporlar1 (2011) ve BES Verileri, www.egm.org.tr

Tablo 16’da kamu sosyal giivenlik sistemi igerisinde yer alan aktif
sigortalilar ile bireysel emeklilik sistemi igerisinde yer alan sigortalilarin
sayilar1 2006’dan bu yana gosterilmistir. Tablo 16’da rahatca goriilecegi
iizere 2006 yilindan bu yana bireysel emeklilik sistemi sigortali sayisi
artmistir. Ayrica 2008 ekonomik krizden sonra 2009 yili sonu itibariyle
bireysel emeklilik sistemi katilimci sayisinin kamu sosyal giivenlik
sistemi i¢inde yer alan aktif sigortalilara oran1 %13,1 seviyesine kadar
ylikselmistir. Bu durum kisilerin BES’ne ne kadar 6nem verdiginin
gostergesidir (Topalhan, 2010:200). Ayrica BES ile kisilerin ¢ifte emekli
olmasiyla birlikte hem gelir seviyesi artmis hem de %25 devlet destegi
ile daha fazla gelir elde etmislerdir. Ayrica kriz sonras1 yillar i¢in gegerli
olan SGK emeklilik yas1 uygulamasi sonrasindaki durumu gérmek i¢in
BES’ deki varliklara yillar itibariyle bakmak gerekir.

Krizden en ¢ok bireysel emeklilik sisteminin etkilendigi goriilmektedir.
Kriz sonrasi artis bu durumun gostergesidir. Tablo 17°de gortildiigi gibi
2008 yilina kadar bireysel emeklilik varliklar1 belirli bir seviyede artis
gosterirken 2008 yilinda krizin yasanmasi ve SGK’ nin emeklilik yaslarindaki
uygulamalari nedeniyle bireysel emeklilik sistemine katilim artmistir. 2008
yil1 ve sonrasi yillarda devlet desteginin de etkisiyle bireysel emeklilik
varliklari, sisteme katillanlarm artisiyla birlikte yillar itibariyle artarak
artmistir. 2008 y1l1 ve sonrasindaki artiglar 6nceki yillardaki artiglardan 2-3
kat daha fazladir. Bu artis kriz sonrasinda da bireysel emeklilik sisteminin
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Tablo 17. Yillar Itibariyle Bireysel Emeklilik Varliklar:

Bireysel Emeklilik Varliklar

20000
15000
10000 ====Bireysel Emeklilik
Varliklari
5000
0

2004200520062007200820092010

Kaynak: BES Verileri, www.egm.org.tr

Ooneminin daha da arttigin1 géstermektedir. Ayrica bireysel emeklilik sistemi
kisilerin tasarruf etmesini de saglamaktadir. Emeklilik yasimin yiikselmesi
ile birlikte kisilerin emekli olduktan sonra gelirlerinin %40 azalmasi da,
bireysel emeklilik sisteminin 6nemini daha da arttirmistir. Kisiler emekli
olduktan sonra gelirlerindeki azalmalar1 dengelemek i¢in bireysel emeklilik
sistemine yonelmislerdir. Tiirkiye’de bireysel emeklilik sistemine katilimi
etkileyen faktorler; kisi basina diisen gelirin diisiik olmasi, zorunlu sosyal
sigortalarin varligi, iilkenin yasadig: krizler, sigorta kiiltlirlinlin olmaysist,
geng yasta sisteme girenlerin uzun yillar sistemde kalmasi, asgari getiri
garantisinin olmamasi ve sisteme olan giiven kisilerin bireysel emeklilik
sistemine dahil olmasinda 6niindeki engellerdendir.

Bireysel emeklilik sistemiyle Tiirkiye’de emeklilik fonlari kurumsal
yatirimlara doniismiistiir. Bu doniisiimle birlikte kisilerin uzun dénemde
tasarruf yapmasi saglanacaktir. Sermaye piyasalarinin gelisimi ve
ekonomiye saglanan uzun vadeli kaynakla birlikte istthdamin artirilmasi
saglanip ayrica ekonominin biiyiimesine katki agisindan emeklilik fonlar
onem arz etmektedir (Oktayer ve Oktayer, 2007:71-72). Bireysel emeklilik
sisteminin kigilere gelir saglamasi1 yaninda iilke ekonomisine istikrar
ve tasarruf kazandirmasi agisindan da onemli etkileri bulunmaktadir.
Ulke ekonomisinde istikrarmn saglanmasi icin kisilerin yapacag tiiketim
harcamalar1 kisilarak harcamalarin tasarrufa doniismesi saglanir. Artan
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tasarruflar tiikketimin de azalmasiyla enflasyonu azaltic1 bir etki yaratir.
Azalan enflasyon iilke ekonomisindeki ekonomik istikrar i¢in dnemlidir.
Ayrica bireysel emeklilik sisteminin hem gelir dagilimi hem de istihdam
tizerine olumlu etkisi bulunur. Gelir dagilimi agisindan etkisi ¢ifte
emekliligin ve kisi basma diisen gelirin arttirilmasini saglamasi iken
isttihdam agisindan etkisi de agilan sigorta acenteleri ve acentelerde ¢alisan
kisi sayilar1 ve bankalarin bireysel emeklilik sistemi temsilcileri bakimindan
bireysel emeklilik sistemi kisilere istthdam olanagi saglamaktadir. Son
olarak bireysel emeklilik sisteminin finansal piyasalar iizerindeki etkisi ise
finansal piyasalarin genislemesi ile 6zellikle hisse senedi piyasasimin uzun
donemde genislemesinin ekonomik bilylime {izerinde bir uyarici etkiye
sahip oldugu belirtilmektedir.

SONUC

Tiirkiye ekonomisinde yasanan krizler nedeniyle yillar itibariyle her zaman
ekonomide bir¢ok olumsuzluklar meydana gelmistir. 2008 ekonomik
krizinin yaganmasi ile iilke ekonomisinde Oncelikle satin alma giicii
paritesi ve kisi basina diisen gelir azalmigtir. Satin alma glicliniin azalmasi
ekonomideki yasayanlarin yoksullasmasi demektir. Kriz doneminde insanlar
yoksullagmistir. Tiirkiye’de yasanilan yoksullugun nedenleri arasinda bir¢ok
faktor sayilabilir. (Metin, 2012:119)’e gore bunlar arasinda en Gnemli
nedenler gelir dagilimi esitsizligi, sosyal giivenlik sisteminden kaynaklanan
sorunlar, isgiicii piyasast ile ilgili problemler ve ekonomik krizlerdir.

Kriz yilinda sosyal giivenlik sisteminin aciklart GSYH nin %5 seviyesindedir.
Bu durum iilkenin kalkinma siirecini olumsuz etkilemektedir. Atilan adimlar,
Onlemler ve reformlarla birlikte bu agiklarin gelecek yillarda da stirecegi
beklentisi hakimdir. Prim gelirlerinin artirilmasi i¢in SGK agiklaria neden
olan faktorlerin kontrol altina alinmasi gereklidir.

Glumiis (2010)’e gore emeklilik sisteminin finansal ¢ikmaza girme
nedenleri su sekilde belirtilmektedir. Politik ¢ikarlar dogrultusunda
emeklilik yaginin devamli degistirilmesi, erken emeklilik uygulamalari,
prim tahsilatindaki problemlere ¢6ziim bulunamamasi, siirekli gelen
prim aflar1 ile vatandasin primlerini zamaninda 6demeyerek af beklentisi
icerisinde beklemesi, hesaplanan sigorta primlerinin matrahin ¢ok diisiik
diizeyde belirlenmesi, kayit dis1 nedeniyle prim ddeyenlerin sayisinin cok
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sinirli olmasi, koalisyon ve siyasi istikrarsizlik nedeniyle sosyal giivenlik
sisteminde istikrarli politika uygulanamamasi, emekli sayisinin siirekli
artmasi, 0denen emekli ayliklari ile primler arasindaki iligskinin ¢ok
zayif tutulmasi ve bor¢lanma kanunlariin ¢ok sik ¢ikarilmasi ve hizmet
bor¢lanmasina gidilmesidir.

Tiirkiye ekonomisinde sik sik yasanan krizler nedeniyle emeklilik sartlari
giinden giine agirlasmaktadir. Krizin yasandigi donemde insanlarin tek
diistincesi giivenli gelir diigiincesidir. Calisanlarin kriz donemlerinde fazla
etkilenmemesi i¢in emeklilik siirecinin ertelenmesi bir se¢enek iken, hemen
emekli olup giivenli gelir ve saglik giivencesine sahip olmakta bir secenektir.
Ayrica erken emeklilikte tasarruf saglama diisiincesi de emeklilik kararlarini
etkilemektedir. 2003 yilindan beri uygulanan 6zel emeklilik sistemi
(bireysel emeklilik sistemi) ile kisiler yas nedeniyle kamudan 6nce emekli
olmaktadirlar. Bireysel emeklilik sistemi hem devlet destegi hem de sosyal
giivenlik kurumunun krizden olumsuz bir sekilde etkilenmesi nedeniyle her
gecen glin emekli olma sartlarinin agirlastirmasi nedeniyle daha fazla kisi
tarafindan talep edilmektedir.

Kisacast Tiirkiye’de yasanan krizler nedeniyle yoksullasan insanlar
tasarruf etme, %25 devlet destegi, giivenli gelir ve saglik gilivencesine
sahip olmak icin emekli olmay1 tercih etmektedirler. Sosyal giivenlik
kurulusu tarafindan emeklilik yasinin her gegen giin agirlagsmasi nedeniyle
sosyal giivenlik kurumuna alternatif olarak bireysel emeklilik sistemini
tercih etmektedirler.

Ayrica krizin etkisiyle birlikte emekli olanlarin sayilart artmig ve artan
emekli sayilariyla birlikte SGK biit¢esindeki dengesizlikler de artmustir.
Artan dengesizlikler emeklilik yasmin kademeli olarak yiikseltilmesine
neden olmustur. Emeklilik yasinin ytikseltilmesi ve emekli maaginin mevcut
maasin %40’ m1 kaybettigi icin 2009 yilindan sonra kisiler emekli olmak
yerine ¢alismayi tercih etmiglerdir. Bireysel emeklilik sisteminde emeklilik
yas1 kamudan farkli oldugu i¢in ve bu siire igerisinde kisiler kendilerine ek
gelir sagladigi icin bireysel emeklilik sistemine yonelmislerdir. Ayrica bireysel
emeklilik sistemindeki %25 devlet destegi ile kisiler emekli olduktan sonra
kaybettigi %40 gelirini telafi etmeyi amaglamaktadirlar.

Ozetle 2008 krizi SGK’daki sigortalilarin emekli olmasinda etkili
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olmustur. Bu durum SGK da gelir gider dengesizligini tetiklemis ve 2009
yilinda bu agik maksimum olmustur. SGK da bu ag1g1 kapatmak i¢cin emekli
olmay1 zorlastirarak emeklilik yasini kademeli olarak yiikseltmistir.
Ayrica da emeklilik maasinin %40°nin kaybedilmesi de 2009 yilindan
sonraki donemler icin emekli olmak yerine kisilerin ¢alismay1 tercih
etmesinde onemli bir nedendir. Bu siire¢ igerisinde kisiler ¢ifte emekli
olmak i¢in bireysel emeklilik sistemine yonelmislerdir. Bireysel emeklilik
sistemindeki %25 devlet katkis1 %40 emekli maas1 kaybinin telafisinde

onemli rol oynamaktadir.
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Giiniimiizde OECD iilkelerinde, niifusun hizla yaslanmasi, yasam beklentisinin artisi, kadinlarin istihdama
katiliminin artmasi, degisen aile yapilari, dogurganhigin azalmasi; geleneksel olarak kadinlar tarafindan yerine
getirilen uzun doénemli bakim (UDB) hizmetlerinde, artan talebe karsi azalan arz noksani yaratmaktadir.
Hem geng niifusu fazla hem de kadin istihdam oran1t OECD ortalamasindan oldukga diisiik olan Tiirkiye’de UDB
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GIRIS

Gilinimiizde OECD iilkelerinde, niifusun hizla yaslanmasi, yasam
beklentisinin artisi, kadinlarin istthdama katiliminin artmasi, degisen aile
yapilari, dogurganli§in azalmasi; geleneksel olarak kadinlar tarafindan

yerine getirilen uzun dénemli bakim (UDB) hizmetlerinde, artan talebe
kars1 azalan arz noksani yaratmaktadir.

Kalkinmanin ve kiiresellesmenin etkisiyle, 6zellikle 1970’11 yillarin
sonundan itibaren tilkeler, aile iiyelerine birakamadiklar1 bakim hizmetlerinin
sunumunu gelismislik diizeyi ve uyguladiklar1 sosyal refah rejimleriyle
baglantili olarak UDB hizmetlerinde ortaya ¢ikan arz agigini ve talep artigini
olusturduklari ¢esitli finansman ve hizmet sunum modelleriyle gidermeye
caligmustir.

Hem geng niifusu fazla hem de kadin istthdam oran1 OECD ortalamasindan
oldukca diisiik olan Tiirkiye’de UDB hizmetleri arz1 giiniimiizde toplum
icin ¢ok ciddi sorun olusturmamakla birlikte niifusun yaslanmasi, yasam
beklentisinin artisi, kadinlarin istthdama katiliminin artmasi, degisen aile
yapilari, dogurganligin azalmasi; geleneksel olarak kadinlar tarafindan
yerine getirilen UDB hizmetlerinin sunumunu ve dolayisiyla finansmanini
yakin gelecekte 6nemli 6l¢iide etkileyecektir.

Bu makalenin ilk boliimiinde bakimin ¢ok yonlii bir konu olmasi itibariyla
bakim kavrami, bakimin toplumdaki yeri, bakim emeginin 6zellikleri,
bakim emeginin kadinlar tarafindan yerine getirilmesinin kadin isgiicii
(yerli/gd¢men) acisindan etkileri ve uzun dénemli bakim hizmetleri genel
olarak kisaca agiklanmistir.

Makalenin ikinci béliimiinde hizla yaslanan ve yasam beklentisi artan OECD
iilkelerinde UDB hizmetlerinde olusan arz aciginin nedenleri ve UDB
hizmetleri ¢ergevesinde ortaya ¢ikan finansman yontemleri sunulmustur. Son
boliimde ise UDB hizmetlerinin Tiirkiye’de finansmaninin saglanmasina ve
sunumuna yonelik oneriler yer almaktadir.

I- BAKIM EMEGI VE UZUN DONEMLIi BAKIM (UDB)
A- Bakim Kavrami, Bakim Emeginin Ozellikleri ve Toplumdaki Yeri

“Bakim” kelimesi bir yandan bakim isi, bir seyin iyi gelismesi, iyi bir
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durumda kalmasi i¢in verilen emek anlaminda kullanilirken diger taraftan
birinin beslenme, giyinme vb. gereksinimlerini iistlenme ve saglama isi
anlamina gelmektedir (Tiirk Dil Kurumu, 1998:203).

Bir sosyal politika kavrami olarak ise bakim kavrami, kendi kendine
kisisel sagligr ve refahi saglayamayacak durumda olan ¢ocuk, yasli,
engelli ve kronik rahatsizligi olan kisilere yonelik sunulan hizmetleri
ve/veya bu kisileri destekleyici yonde verilen nakdi, ayni yardimlari
icerecek sekilde daha genel bir ¢ergevede tanimlanabilir (Gokbayrak,
2009:59).

Fakat bu taniminin 6tesinde bakim emegi niteligi geregi duygusalligi
icermektedir. Bakim hizmeti sunulurken bakimu iistlenilen kisiyle bakim
faaliyetini yiirliten arasinda var olan ilgi, sevgi gibi duygular her zaman
etkilesim halindedir (Badgett ve Folbre, 1999:312). Emegin kisiyle
0zdeslesmesi, yani bakim emeginin bakim faaliyetini yiirliten kisiden
ayrilamamasi ve hizmet sunulanla kurulan duygusal bag, bakim emegini
diger piyasalasmis emek kategorilerinden ayiran ve bakim emegini essiz
kilan en temel 6zelliktir.

Konuya iligkin literatiirde diisiik licretlendirilen bir sektor olarak bakim
emegi bircok yaklasim ile aciklanmaya ¢alisilmistir. England’a gére bakim
dorttemel eksende incelenmektedir. Buyaklagima gore bakimisleri; genellikle
kadinlar ile iligkili olmasindan dolay1 kotii bir sekilde ddiillendirildigini
savunan ‘“devaliiasyon” ekseni, faydasinin hizmet alan kisilerin 6tesinde
bir fayda sagladigini ve 6zellestirilmesinin piyasa basarisizlig1 getirecegini
savunan “kamu yarar1” ekseni, i¢sel bakim motiflerinin isverenler
tarafindan diisiik licretlendirme suretiyle istismar edildigini savunan “agk
mahkumu” ekseni ve duygusal yararina odaklanmak yerine onun maddi
yararina odaklanilmasinin duygusal zarara yol a¢tigint savunan “duygunun
metalagmas1” ekseni dogrultusunda incelenmektedir (England, 2005:381).

Literatiirde kabul goren diger bir goriise gore ise bakim emegi {li¢ temel
eksende incelenmektedir. Bu yaklasima gore bakim; toplumsal cinsiyet
roller ve sosyo-ekonomik iligkiler neticesinde kadinin hanede karsiliksiz
is ve hizmetleri sunmasina odaklanan “maddi, ekonomik™ eksen, bakimin
bireylerin oldugu kadar toplumun da refahini saglayan bir etik veya ahlaki
yonelim olarak goren “maddi olmayan, toplumsal iligkiler” ekseni ve
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bakimin arz ve talebinin nasil yonetilmesi geregi lizerinde duran “sosyal
politika, refah” ekseni temelinde incelenmektedir (Toksoz, 2014:4-5).

1980’lere kadar yerlesik olan literatiir kadinin, sadece gelir getirici tiretken
calismasin1 dikkate almakta diger taraftan ev ici iktisadi faaliyetlerini,
piyasa-disi faaliyetler olarak dnemsiz ve ikincil olarak nitelendirerek sosyal
yeniden tiretimi ve kadin emegini goriinmez kilmaktaydi (Toksoz, 2011:88-
91). Sonrasinda isgiicii piyasasinda metalagmis bir degis tokusun disinda; ev
isleri, cocuk bakimi, yasl bakimi gibi farkl tiretim faaliyetlerini ifade eden
“yeniden iiretim” olgusu feminist iktisat¢ilar tarafindan goriiniir kilinarak
daha kapsamli sekilde incelenmeye baslanmistir. Bakim hizmetlerinde
kullanilan emek de bu kapsamda degerlendirilmektedir.

Bakim hizmetlerinin genellikle enformel sekilde yiiriitiilmesi, ev i¢i iiretimin
ve bakim emeginin pratikte birbirinden ayrilmasinin ve degerlendirilmesinin
giicliigii, bakim emegini goriinmez kilarak s6z konusu “duygusal
ekonominin’ degerinin, verimliginin ve etkinliginin net bir sekilde dl¢iilmesini
engellemektedir.

Bakima iliskin ¢aligmalar basta Bati Avrupa’da yer alan iilkeler olmak {izere
gelismis iilkelere yoneliktir. Ailenin ve ¢ogunlukla kadmlarin bakim isi
acisindan merkezi onemde oldugu gelismemis ya da gelismekte olan tilkelere
iliskin bu konuda ¢ok fazla aragtirma bulunmamaktadir. Bunun nedeni
bu iilkelerde halen yash niifusun oraninin, kadmlarin istthdama katilim
oranlarmin diisiik olusu sonucu bakim hizmetlerinde herhangi bir arz acig1
ve talep artiginin ortaya ¢itkmamasidir. Kadinlar tarafindan hanede karsiliksiz
olarak sunulan bakim hizmetleri bu toplumlarda tamamen goriinmez
kalabilmektedir. Yine de bunlarin igerisinde de kadmlarin istihdama artan
katilimiyla ortaya ¢ikan bakim aciginin piyasadan 6zellikle de yine gdgmen
kadm isgiicli yoluyla kapatilmaya calisildigi goriilmektedir.

B- Bakim Emeginin Kadinlar Tarafindan Yerine Getirilmesinin
(Feminizasyonunun) Kadn isgiicii (Yerli ve Go¢men)
Acisindan Etkileri

Gelismis tilkelerde kadinlarin ticretli iggiicline artan katilimi, diisen
dogurganlik oranlari, uzayan yasam siireleri ve toplumun yaslanmasi
bu iilkelerin refah rejimleri tizerindeki baskisinin yol actigi “bakim
krizi’nin sonucunda, hane i¢indeki 6denmeyen bakim isleriyle isglicii
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piyasasindaki 6denen bakim isleri giderek daha fazla tartisilir olmusg
ve son 20 yilda bu iilkelerin refah rejimlerinde yasanan doniisiimlerin
niteligi, bakim hizmetlerinde go¢men kadin emegine olan talebin de
onemli bir belirleyicisi olarak ortaya ¢ikmistir (Toksoz, 2014: 10).

Bakim hizmetlerinde isglicii arzinda ortaya ¢ikan s6z konusu acik ise
ekonomik ve sosyal sorunlar nedeniyle gd¢ etmekten bagka caresi
kalmayan ve bakim hizmetlerinde isgiiciiniin feminizasyonunun bir diger
boyutunu ifade eden go¢men kadinlar tarafindan doldurulmaktadir. Bu
cercevede s0z konusu acik bir taraftan i¢ piyasadan, kirsal alanlardan
sehirlere gé¢ eden kadinlar (i¢ gogmen) ve geleneksel olarak aile tiyeleri
tarafindan telafi edilirken diger taraftan gorece daha esnek ve ucuz
calisabilen gelismemis iilkelerden gelismis iilkelere go¢ eden kadinlar
(d1s gbgmen) tarafindan bakim agig1 giderilmeye calisilmaktadir.

Bakim hizmetlerinde ¢alisan go¢men kadinlar gog ettikleri iilkelerin refah
sistemlerinin niteliksel doniisiimiiniin yarattig1 boslugu da, refahin ucuz
ve esnek sunuculart olarak kapatmakta ve gelismekte olan iilkelerden
gelismis tilkelere gdgmen kadinlar iizerinden bir refah transferini
gerceklestirmektedirler (Gokbayrak, 2009:69).

Zengin llkelerde kadinlarin isgiiciine katilimlarinin, cocuk sahibi
kadinlarin istthdamdaki oranlarinin ve ortalama ¢aligma siirelerinin artmig
olmasina ragmen erkeklerin bakim islerini paylasmaya yanasmamasi
hususunun devletin kamusal bakim hizmeti sunmamasiyla birlesmesi
bakim hizmetlerinde ortaya ¢ikan arz agigini derinlestirmektedir.

Hochschild esas olarak az gelismis ya da gelismekte olan iilkelerden,
gelismisiilkelere, ekonomik amacla yapilan bakim gd¢ii sonrasi ortaya ¢ikan
bu yeni isbSliimiinii “kiiresel bakim zincirleri” olarak kavramsallagtirmistir.
Bu zincir igerisinde bir yandan gelismis llkelerdeki kadinlar “kendi
bakim sorumlulugunu”, az gelismis ve gelismekte olan iilkelerden gog
eden kadinlara, gdgmen kadimlar da “kendi bakim sorumlulugunu” yine
kendi ailesinden bir bagka kadina {icretsiz olarak ya da o iilkenin kirsal
bolgesinden gelen bir baska kadina iicretli olarak devrederek gelismis bir
iilkede bir baska hane halkinin ev ve bakim hizmetlerini iistlenmektedir
(Isaksen vd, 2008:405-425).

Bu durumu en giizel 6zetleyen ifade; “Dogudan batiya ya da giineyden



164 SOSYAL GUVENLIK DERGISIi « JOURNAL OF SOCIAL SECURITY « 2016/ 1

kuzeye sevgi ithali” olarak karsimiza ¢ikmaktadir. Bugiin zengin iilkeler,
hala gelismekte olan ya da az gelismis diinyanin tarimsal ve endiistriyel
isgliciine ihtiya¢ duymakla birlikte go¢gmen bakicilarla gercek annelik
ve evlat duygusunu transfer etmektedirler (Ehrenreich ve Hochchild,
2004:1-14). Az gelismis iilkelerden gelen kadin bakicilar geldikleri
ailelere annelik duygusunu getirirken geride kalan ¢ocuklarin1 bundan
mahrum birakmaktadir.

Go¢ eden kadinlarin tamami yoksul ve diisiik egitimli degildir. Bazen
yiiksek egitim diizeyine ve iyi bir ekonomik duruma sahip kadinlar da
sosyal baskilar, hanedeki yasl liyelerin bakimindan kaginma, kazancini
babasina veya kocasina vermekten kurtulma ve baskici bir kocaya boyun
egmemek i¢in go¢ etmektedir (Ehrenreich ve Hochchild, 2004:1-14).

C- Uzun Donemli Bakim (UDB)

Hem saglik hem de sosyal bakim faaliyetlerini i¢eren uzun dénemli yash
bakimi (UDB) hizmetleri; fiziksel veya biligsel anlamda fonksiyonel
kapasitesi azalmis kisilere ve giinliik temel faaliyetlerini gerceklestirmek
icin uzun bir siire boyunca digaridan yardima bagiml olan kisilere sunulan
bir dizi hizmetler olarak tanimlanmaktadir (Fujisawa ve Colombo, 2009:14).

Bu hizmetler; yiirlime, banyo yapma, giyinme, beslenme, yemek hazirlama,
ev temizligi, agriyla bas etme, gilivenliksiz davranis ve basibos kalma
durumlarmi giderme, fiziksel ya da psikolojik terapi, danigsmanlik, telefonlara
cevap verme, ulasim, ilaglarm dogru alinmasi, paranin dogru kullanimu,
faturalarin 6denmesi, kisisel hijyenin saglanmasi, evlerde ihtiya¢ duyulan
degisikliklerin yapilmasi, kapilarinin oniindeki karlarm temizlenmesi vb.
gibi glinliik temel faaliyetlerin (GTF) saglanmasina yonelik hizmetlerdir.

UDB hizmetleri genel olarak; hizmeti alan kisinin evinde, hizmeti alan
kisinin aile liyelerinden ya da arkadaglarindan birisinin evinde, yaslilara
giindiiz hizmet veren bir kurulusta, gdzetim altinda tutulan bakimevi gibi
herhangi bir yasam alaninda, bir hospiste (Tedavisi miimkiin olmayan
hastaliklara sahip insanlarin bakiminin yapildigi hastaneler) ya da
huzurevinde profesyonel bakicilar, ticretli bakicilar ya da aile bireyleri
(genellikle kadinlar) vasitastyla sunulmaktadir.

Uzun doénemli bakim ihtiyac1 yasanan hastaliktan, 6ziirliiliikten, kronik
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hastaliklardan ya da yasliliktan kaynaklanan sorunlara bagli olarak
ortaya c¢ikmakta ve nedenlerine bagli olarak duyulan uzun donem
bakim ihtiyacinin siiresi, ihtiyaci ortaya ¢ikaran nedene bagli olarak
degismektedir (DSlek Onal, 2012:95).

Uzun donemli bakim hizmeti emek yogun karakteristigi olan, her kosulda
pahali ve kendine 6zgili duygusalligi olan diger bakim hizmetlerine kiyasla
daha fazla 6zveri ve profesyonellik gerektiren bir alan olarak daha da
maliyetlidir.

II- OECD Ulkelerinde Uzun Dénemli Bakim (UDB) Hizmetlerinin
Finansman Yontemleri

Bu boéliimde oncelikle OECD iilkelerinde ortaya ¢ikan bakim sorununun
olusumuna etki eden nedenler tespit edilerek, veriler vasitastyla agiklanmustir.
Sonrasinda UDB hizmetlerinin finansman yontemleri ortaya konmustur.

A- OECD Ulkelerinde UDB Arz A¢iginin Olusumu

Gilintimiizde OECD iilkelerinde, niifusun yaslanmasi, yasam beklentisinin
artisl, kadinlarin istihdama katiliminin artmasi, degisen aile yapilari,
dogurganlhigin azalmasi; geleneksel olarak kadinlar tarafindan yerine
getirilen UDB hizmetlerinde, artan talebe kars1 arz acig1 yaratmaktadir.

1- Niifusun Yaslanmasi ve Yasam Beklentisinin Artisi

UDB hizmetlerinde olusan agigin nedenlerinden en 6nemlisi niifusun hizla
yaslanmasidir. Birgok iilke i¢in yeni bir olgu olan niifusun yaslanmasi, UDB
arz agiginin hem arz yoniine hem de talep yoniine olumsuz etki etmektedir.

2010 yili itibartyla OECD iilkelerinde yasanan ve 2050 yili itibariyla
yasanacak olan demografik degisim projeksiyonu Sekil 1’de goriilmektedir.
UDB hizmetlerinin finansmani 2010 itibartyla OECD fiilkeleri i¢in ciddi bir
sorun olarak goriilmezken basta Japonya, Kore, Ispanya ve Almanya gibi
65 yas Ustil niifusu fazla olan iilkeler icin UDB hizmetlerinin finansmani
¢Oziim bulunmasi ve stirdiiriilebilir kilinmasi gerekli bir alan olmustur.

Bu iilkeler de kendi sosyal refah modelleri ve tercihleri dogrultusunda
UDB hizmetlerinin finansmaninda 6ncii iilkeler olmuslardir. Ornegin
Almanya, Japonya ve Kore sosyal sigortacilik modeli dogrultusunda
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Sekil 1. OECD Ulkelerinin Yaslanma Trendi
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Kaynak: 2015 yili OECD Gegmis Niifus Verileri ve Projeksiyonlar Veritaban, [http://dx.doi.
org/10.1787/888933281371], 19.01.2016

UDB sigortasi, Isve¢ Iskandinav refah modeli dogrultusunda toplanan
vergi gelirleri araciligryla UDB hizmetlerini finanse etmektedir.

2050 yilma gelindiginde ise bircok OECD iilkesinin yaslanacagi
goriiliirken bu durum da UDB hizmetlerine olan talebi arttiracaktir. En
geng niifusa sahip olan Tiirkiye’de bile 2050 y1lina gelindiginde 65 yas iistii
niifusun oran1 %17,6 olacaktir. Bu oran, UDB hizmetlerinin finansmani
i¢in siirdiirtilebilir bir yontem olusturulmasini gerekli kilmaktadir.

OECD iilkelerinde yasam beklentisinin artis1 da UDB hizmetlerinde artan
talebe kars1 olusan arz agiginin bir diger nedenidir. Sekil 2’de gortldigi
tizere, OECD iilkelerinin yasam beklentisi son 43 yilda ortalama olarak
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Sekil 2. OECD Ulkelerinde Yasam Beklentisi Artisi, 1970-2013
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Kaynak: 2015 y1li OECD Saglik Verileri; [http://dx.doi.org/10.1787/health-data-en], 19.01.2016

19,5 yil artmistir. Bir 6nceki sekilde yaslanan niifusu ile dikkat ¢eken
Japonya, Ispanya ve Kore gibi iilkelerde niifus artigina paralel olarak
yasam beklentisinin de arttig1 goriilmektedir.

Bir yandan yaslanan diger taraftan yagam beklentisi artan OECD iilkeleri igin
UDB hizmetleri 6nceden olmayan ve bir an dnce siirdiiriilebilir bir ¢6ziim
bulunmasi gereken bir sorun olarak ortaya ¢ikmistir. Daha 6nceden tecriibe
etmedikleri bir olguyla karsilagan bu iilkeler UDB hizmetlerinin arz a¢igini
daha c¢ok enformel olmakla birlikte geleneksel kadin emegi ile gidermeye
calismaktadirlar.

2- Kadin istihdam Oraninin Artmasi ve Dogurganhgin Azalmasi

Kadm istihdaminin son 40 yilda artmis olmasi ve dogurganlik oranlarindaki
ciddi diistis, UDB hizmetlerinde artan talebe karsi olusan arz agiginin diger
nedenleridir.

OECD iilkelerinde kadin istthdam oran1 1970°te %45’e yakinken (OECD,
2010:8) 2015 yilina gelindiginde bu oran %58,5’e ylikselmistir. Tlirkiye
kadin istihdam oraninin ise %30 ile diger tiim iilkelere kiyasla olduk¢a
diisiik oldugu goriilmektedir. Kadinlarin istihdam oraninin artmasi
geleneksel olarak hane igerisinde karsiliksiz kadin emegine dayali olan UDB
hizmetlerinin piyasadan teminini gerektirmekte, ancak isgiicline katilan
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OECD Ulkelerinde Yasam Beklentisi Artisi, 1970-2013
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Kaynak: 2015 yili OECD Saglik Verileri; [http://dx.doi.org/10.1787/health-data-en], 19.01.2016

kadmlarin diger sektdrlerde istihdamu tercih etmesi, isgiicii piyasasinda arz
acigina yol agmaktadir.

Tiirkiye ve Meksika gibi hem geng niifusu fazla hem de kadin istihdam oran1
OECD ortalamasindan oldukca diisiik olan iilkelerde UDB hizmetleri arzi
toplum i¢in ¢ok ciddi sorun olusturmamaktadir, s6z konusu arz geleneksel
olarak aile {iyesi olan kadinlar vasitasiyla saglanmaktadir.

OECD iilkelerinde; kadinlar ile erkekler arasindaki kadinlar aleyhine
olan iicret farkliliklart (iicret aciklari), kadinlarin is ve sosyal yasaminda
onlerinde belirli bariyerler, cam tavanlar olmasi, mobing uygulamalari,
erkeklerin bakim hizmetlerini boliismeye yanasmamalari, kadmlarin
erkeklere gore daha yoksul olmasi, kadinlarin erkeklere gére daha az bos
zamaninin olmasi, kadmlarin gegmise gore daha az ¢ocuga sahip olmay1
tercih etmeleri, kadinlarin ¢ocuk sahibi olmay1 ertelemelert, aile yapilarinin
tek ebeveynli olarak degismesi, bosanma oranlarinin artmasi, evlilik
oranlarmin diismesi, kadinlarin daha fazla saatlerle ¢alismasi, kadinlarin is
yasaminda daha fazla y1l gecirmesi gibi nedenlerin belirli oranlarda etkileri
sonucunda dogurganlik azalmaktadir (OECD, 2010:1-18).

Dogurganlik oraninin azalmasi neticesinde niifusun yaslanmasi ise UDB
sektoriinde talebi artirirken, yerel isgiicii piyasalarinda geleneksel hane ici
bakim hizmetlerinde karsiliksiz kadin emeginin eskiye oranla ¢cok daha
diisiik kullanilabilmesi cergevesinde UDB ve diger bakim sektoriinde
arz acigmi ortaya cikarmaktadir. OECD iilkeleri bu cergevede; UDB
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ve bakim hizmet sunumunda olusan bu ag¢igin giderilmesi ¢ercevesinde
alternatif ve kalic1 politikalar olusturmaya ¢alismaktadir.

Sekil 4. OECD Ulkelerinde Dogurganlik Oranlari; 1970, 1995, 2012
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Kaynak: 2014 y1li OECD Dogurganlik Verileri (Ulusal Istatistik Kurumlar1 ve Eurostat
demografi verileri araciligiyla)

B- OECD Ulkelerinde Uzun Dénemli Bakim (UDB) Hizmetlerinin
Finansman Yontemleri

2010 yilinda OECD iilkelerinde UDB hizmetleri konusunda politika
onceliklerine yonelik yapilan arastirma (Bkz Sekil 5), %85 gibi yiiksek
bir oranla “mali finansman ve siirdiiriilebilirligin” en 6nemli husus
oldugunu ortaya koymaktadir. Bu politikanin 6nceliklendirilmesinde 3
puanin altina hi¢ diisiilmemesi de yine mali siirdiiriilebilirligin tilkeler
acisindan ne kadar 6nemli oldugunu yansitmaktadir.

Mali ve finansal siirdiirebilirligin saglanmasi konusundan hemen sonraki
oncelik %66,7 ile “evde bakim hizmetlerinin tesvik edilmesi” ve “UDB
hizmetlerinin kalite standartlarinin gelistirilmesi” konularidir. Bu sonug
bize aslinda {ilkelerin maliyetlerin diismesi anlaminda evde bakim
hizmetlerinin mi tesvik edilecegine yoksa maliyetleri arttiracak olan UDB
hizmetlerinin kalite standartlarinin gelistirilmesine mi destek olacagina
tam olarak karar verilemedigini gostermektedir. OECD f{ilkeleri kendi i¢
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dinamikleri, gelismislik diizeyleri, yasl niifus oranlar1 vb. dogrultusunda
uygulayacaklari politikalarla buna karar vermektedirler.

Sekil 5. Uzun Dénemli Bakim Hizmetleri Konusunda OECD Ulkelerinin
Politika Oncelikleri
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Kaynak: 2010 y1lt OECD saglik verilerine ek olarak Kore Ulusal Istatistik Kurumu verileri;
[http://dx.doi.org/10.1787/888932400589], 17.01.2016

Yabanci kokenli bakicilarin yasal gdgmenliginin %61,1’lik oranla OECD
iilkelerinde en 6nemsiz konu olarak ortaya ¢ikmasi, dikkat ¢ekici olmakla
beraber enformel karakteristige sahip olan UDB sektdrii i¢in sasirtict
degildir. Yine enformel bakimin tesvik edilmesi konusunda 4 puan iistiiniin
%80’e yakin olmas1 dikkat ¢ekicidir. Aslinda UDB isgiicii acisindan
olumsuz olan bu sonuglar yine maliyet ile ilgilidir. Bu sonuglarin yaninda
formel bakim kapasitesinin gelistirilmesi ve kapsamin genisletilmesi
konularinda olusan farkindalik ise umut vericidir.

Niifusun yaglanmasi, aile bakicilarinin azalmasi, yasam beklentisindeki
art1g, dogurganligin azalmasi ve kadinlarin istthdaminin artist UDB hizmet
maliyetlerini artirmaktadir. Diger taraftan OECD f{ilkelerinde UDB hizmet
kullanicilarinin - hizmetlerin kalitesinin arttirilmas1 yoniinde onceligi
oldugu goriilmektedir. Esas sorun ise kaliteli ve siirdiiriilebilir UDB hizmet
maliyetlerini kimin ya da kimlerin 6deyecegi hususunda ortaya ¢ikmaktadir.

C- UDB Hizmetlerinde Finansman Yontemlerinin Simiflandirilmasi

Bu béliimde OECD iilkelerinin bugiine kadar kendi dnceliklerine, sosyal
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refah patikasina, gelismislik diizeyine ve ihtiyacina gore olusturduklari
UDB finansman modellerinin bir siniflandirmasi ortaya konulmustur.

UDB hizmetlerinin finansman yontemleri ¢ercevesinde ncelikle Esping-
Andersen’in 1980’li yillarin sonunda olusturmus oldugu ve genel kabul
goren refah devletlerine iligkin sosyal demokrat/iskandinav, muhafazakar/
korporatist ve liberal refah devletleri seklindeki ti¢lii siniflandirmasindan
bahsetmek OECD iilkelerinin sosyal refah patikalarinin anlagilmasi
bakimindan faydali olacaktir.

Esping-Andersen bu siniflandirmasini gelismis tilkelerdeki vatandasliga
dayali sosyal haklarin gerceklesme diizeyi cercevesinde devlet-piyasa
iligkilerinin, sosyal tabakalasmanin ve emegin metadisilagmasi tizerindeki
etkilerinin ii¢ temel boyutu iizerine kurmustur (Esping-Andersen,
1990:21-23).

Andersen devlet-piyasa iligkileri baglaminda, refah devletlerinin insan
ihtiyaglarinin ne kadarimi sosyal politika araciligiyla karsiladigimi
incelerken, sosyal tabakalagsma baglaminda toplumda sinif, statii, meslek
farklariin pekisme siirecini incelemekte ve son olarak metadisilagtirma
baglaminda bir hizmetin bir hak olarak verilmesi ve bir kisinin piyasaya
bagli olmadan gecimini saglayabilme derecesini incelemektedir.

Bu smiflandirmaya gore; liberal rejimler, gelir/ihtiyag testi veya
caligmaya dayali katkilarla metadisilastirmayr en aza indirgemekte,
yararlarin ¢alisma ve piyasaya bagli oldugu (sosyal sigorta modelleri),
geleneksel aile baglarinin giiclii oldugu muhafazakar-korporatist rejimler
metadisilastirilmayr dnemsememekte, kiigiik bir azinligir temsil eden
sosyal demokrat rejimler ise yararlarin evrensel ve kolay erisilebilir olmasi
nedeniyle en fazla metadisilastirma imkanini sunmaktadir (Esping-
Andersen, 1990:27-29).

Esping-Andersen’in yapmis oldugu bu siniflandirma, her iilke i¢in tam
anlamiyla uygun olmasa da sosyal refah modellerinin yapilarma iliskin
genel bir ¢ergeve sunmasi anlaminda bir baslangi¢ noktasidir ve gelismis
iilkelerde yer alan bakim rejimlerinin simiflandirilmasina da katki
saglamistir.

Bundan sonraki siiregte siniflandirmaya yeni tilkelerin de bulundugu gruplar
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dahil edilmeye calisilmigtir. Tablo 1’de goriildiigii lizere 1999 yilinda
Avrupa Birliginde iilkelerin ulusal raporlari dogrultusunda Simonazzi (2008)
tarafindan olusturulan siniflandirma dort temel bakim rejimini igermektedir.

Bu smiflandirmaya gore Isveg, ingiltere, Irlanda, Danimarka, Finlandiya gibi
tilkelerin de dahil oldugu Kuzey Avrupa diger bir ifadeyle Beveridge modeli
bakim hizmetlerinin genel vergilerden finanse edildigi, hizmetlerin saglik ve
sosyal sistem araciligtyla sunuldugu sistemi ifade etmektedir. Bu sistem gelir
testi ile beraber uygulanan genel kapsamli modeli ifade etmektedir.

Kita Avrupast modeli ve Akdeniz iilkelerinde aile halen bakimin temel unsuru
olarak ortaya ¢ikmaktadir. Kita Avrupast modelinde bakim yeni bir risk
faktorii olarak goriildiigii i¢in sosyal sigorta igerisinde degerlendirilmektedir.
Akdeniz iilkelerinde ise bakim daha ¢ok sosyal hizmetlerin bir konusu olarak
goriilmektedir. AB’ye sonradan katilan iilkelerde bakim, yasal ya da ortiilii
olarak aile tliyeleri tarafindan yerine getirilmektedir.

Tablo 1. AB Ulkelerinde Yasli Bakim Sistemleri, 1990°li Yillarin Sonu

Ulke Gruplan

Akdeniz Yeni
Ulkeleri Ulkeler

Kuzey Avrupa Kita  Avrupas1 - Katilan

Beveridge Sistemi Bismarck Sistemi

Bakim Sosyal ve saghk Bakim yeni bir risk Bakim, sosyal Bakim hizmetleri

Sistemlerinin sistemi aracihigiyla olarak goriilmekte, hizmetlerin alam | yasal ya da pratik

Temel genel vergi sigorta veya genel olarak olarak aile iiyeleri

Ozellikleri gelirlerinden kapsamli sekilde goriilmekte tarafindan
[inansman finanse edilmekte sunulmakta
saglanmakta

Sistemdeki Isveg, Ingiltere, Almanya, Avusturya, Yunanistan, Macaristan,

Ulkeler [rlanda, Danimarka, Fransa, Liksemburg Italya, ispanya, Polonya, Bulgaristan
Finlandiya Portekiz

Kaynak: Simonazzi, 2008: s. 5, Avrupa Komisyonu Ulusal Raporlar1 araciligryla.

Yukarida Ozetlenen simiflandirmalar OECD iilkelerinin sosyal refah
patikalar1 ¢ergcevesinde giiniimiizde uyguladiklart UDB sistemlerini
anlamak ve yorumlamak agisindan énemlidir. Bu ¢alismada ise OECD
tarafindan 2011 yilinda olusturulan ve ¢agdas sistemleri en iyi tasnif eden
sinifflandirma kullanilmastir.

Buna gore OECD iilkelerinin UDB hizmetlerinin finansmaninda kullandig1
sistemler oncelikle iki 6l¢iite gore siniflandirilmistir (Colombo vd, 2011:215).
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Buna gore ilk olarak; kisilerin UDB yardimlarina hak kazanma kapsaminda;
UDB yardimlarinin genel (kapsamli) ya da gelir testine gére sunulmasi
cergevesinde bir smiflandirma, ikinci olarak ise UDB hizmetlerinin tek bir
sistem dahilinde, birden ¢ok sistemle, ¢esitli hizmetler ve/veya programlar
aracilifiyla saglanmasi anlaminda siniflandirma bulunmaktadir.

Sekil 6. OECD Ulkelerinde UDB Finansman Yontemleri

UDB Finansman Yontemleri

Genel Kapsamli (Universal) Gelir Testi (Means-tested)
Modeller Modeli (ABD, Ingiltere)

Karisik (Mix) Modeller

Vergi Tabanli Sistem (isveg, Genel Kapsamli Sistemler
Norveg, Danimarka, (Italya, Iskogya Cek Cum.,
Finlandiya) Polonya)

Sosyal UDB Sigortasi Sistemi Gelire Dayali Genel Kaspamli
(Almanya, Hollanda, Sistemler (Avusturya,
Japonya, Kore) Avustralya, Fransa, Irlanda)

Dayali Sistemlerin Karisimi

Saglik Sistemi Kapsaminda
Olan Sistemler (Kanada, Yeni

(Belgika)

Zelanda)

Kaynak: Yazar tarafindan olusturulmustur.

Yukarida ifade edilen olgiitler cergevesinde OECD iilkelerinin UDB
kapsaminda uyguladigi finansman politikalar1 Oncelikle ti¢ sinifa
ayrilmaktadir: Genel Kapsamli (Universal) Modeller, Gelir Testi
Modeli(Means-tested) ve Karisik (Mix) Modeller.

Genel kapsamli model; ytiksek gelirli ve belirli bir katki saglayabilecek
olan kigiler dahil olmak iizere UDB hizmetlerine bagimli olan herkesi
kapsayan bir sistemi ifade etmektedir. Gelir testi ise bireylerin gelir ve
varlik durumuna gére UDB hizmetlerinden faydalanmasini 6ngoren
sistemi ifade etmektedir. UDB kapsami zamanla genel kapsamli modele,
yardim modeline ve daha ¢ok istege bagli — hizmet alicisinin se¢imi (user
choise) modeline dogru gelismektedir.
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S6z konusu modeller de kendi icerisinde; basta finansman kaynaklari (vergi/
katki), UDB hizmetlerinin saglik sisteminin bir par¢ast m1 yoksa bagimsiz
bir sistem mi olarak olustugu, sunulan hizmetlerin niteligi, kapsami(aktif/
pasif niifus) ya da saglanan yararin tiirii (ayni/nakdi) dogrultusunda farkli
alt siniflandirmalara tabi tutulmustur. Bu modeller asagida detayli olarak
incelenmistir.

1- Genel Kapsamh (Universal) Modeller

Genel kapsamli UDB modelleri, (UDB ger¢evesinde) bakima muhtag tim
bireylere sunulan bakimevi ve kisisel bakim hizmetlerini kapsamaktadir.
Hizmet sunulan hedef grubu, Japonya’da ve Kore’de yaslilar1 kapsarken,
Hollanda ve Almanya’da yasa bagli olmadan tiim bireyleri kapsamaktadir.

Genel kapsamli modellerde kullanici iicretleri ve ¢esitli muafiyetler yer
almaktadir. Bunlar daha cok bireylerin gelir durumu gozetilerek yapilmaktadir.
UDB maliyetlerinin finansmanin saglanmasi1 amactyla yoksullar i¢in kismi
veya tam muafiyet ya da ¢esitli sosyal yardim mekanizmalar1 s6z konusu
olabilmektedir.

Genel kapsamli modeller; Iskandinav iilke sistemleri ve sosyal UDB sigortasi
gibi saglik sisteminden ayr sekilde tasarlanmis veya Belcika’da oldugu gibi
saglik sisteminin bir parcasi olan 3 temel alt modelden olugsmaktadir.

a- Vergi Tabanh Sistem (Iskandinav, Kuzey Sistemi)

Vergi tabanli modelin en tipik 6rnegini, genel kapsamli olarak tiim niifusu
kapsam altina alan, vergi gelirleri ile finanse edilen ve sosyal yardim ve
saglik hizmetlerinin ayrilmaz bir parcasi olarak olusturulan iskandinav
(Kuzey) UDB modeli olusturmaktadir. Norveg, Isveg, Danimarka ve
Finlandiya bu ¢er¢evede UDB hizmeti sunmaktadir. Bu model ayni zamanda
kurumsal, sosyal demokrat, genel kapsamli, kapsayict model olarak da
adlandiriimaktadir.

Saglanan faydalarin tiimiiniin finansmanin vergilerden saglandigi bu
sistemde UDB harcamalar1 Sekil 7°de goriilebilecegi lizere GSYH
icerisinde diger iilkelere kiyasla yiliksek bir orana sahiptir. Yash ve
engellilerin bakimi1 konusunda genel sorumluluk merkezi devlete
ait olsa da bu iilkelerin temel 6zelliklerinden birisi belediyelerin, il



OECD Ulke Uygulamalar: Dogrultusunda Uzun Dénemli Bakim (UDB) Hizmetlerinin Finansmani ve
Tiirkiye Igin Oneriler 175

idarelerinin, il¢e idarelerinin ve konseylerin hizmet sunumunda ve
bakimin finansmaninda diizenleyici bir rol iistlenmesidir (Karlsoon ve
Iversen, 2010:4, Social Protection Committee of EC, 2014:104-107,
129-131, 216-218).

Bu modellerde devlet belirli bir amaca tahsis edilmemis 6denekler vasitastyla
Finlandiya’da oldugu gibi belediyeleri ya da Danimarka’da oldugu gibi
bolgesel yonetimleri niifus yapisina ve ihtiyaca gore finanse etmektedir.

Yagslilara ve engellilere kurumsal ve evde kisisel bakim desteginin yaninda;
yerel bakim (Danimarka, Isveg) hizmetleri sunulmakta, korunakli konut
saglanmakta, ev adaptasyonu i¢in yardim edilmekte ve ulasim ve araglar
icin yardim sunulmaktadir (Karlsoon ve Iversen, 2010:5-6). Bu modelde
kisilerin kendi gelirlerinden yaptiklar1 6zel harcamalar ise diger tilkelere
kiyasla ¢ok diisiik bir paya sahiptir.

b- Uzun Dénemli Bakim Sosyal Sigorta Modeli

Genel kapsamli modelin ikincisini uzun donemli bakim hizmetleri i¢in
0zel sosyal sigorta diizenlemeleri olusturmaktadir. Saglik hizmetlerini de
sosyal bir saglik sigortasi lizerine inga etmis olan Almanya, Japonya, Kore,
Hollanda ve Liiksemburg iilke sistemleri UDB sosyal sigorta modelini
olusturmaktadir.

Iskandinav (kurumsal, sosyal demokrat) model(in)de oldugu gibi hizmet
kapsami1 bu modelde de tiim toplumu kapsam altina alacak sekilde
olusturulmustur. Bakimevlerinde konaklama ve beslenme giderleri bazi
iilkelerde tamamen kapsama alinmisken Japonya’da oldugu gibi kismen
de karsilanabilmektedir. Bu iilkelerin bakim harcamalarinin GSYH’ye
oraninin OECD ortalamas1 olan %1,7 oldugu goriiliirken, %0,7 ile
Kore ve %4,3 ile Hollanda 6rnekleri grup ortalamasinin u¢ degerlerini
olusturmaktadir (Bkz. Sekil 7). Bu oranlar bize iilkelerin ayni tip UDB
sistemini kullansa dahi ait olduklar1 farkli sosyal refah rejimlerine gore
harcamalarinin degistigini gostermektedir.

UDB sosyal sigorta sistemlerinin {i¢ temel ortak 6zelligi bulunmaktadir
(Colombo vd, 2011:220-221). Birincisi ayni sosyal sigorta modeli
icerisinde olmalarina ragmen UDB ve saglik sigortalar1 i¢in farkli fon
kaynaklar1 mevcuttur. Ikincisi sosyal sigortalarin niifusun tamami ya da
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biiyiik kism1 (Ornegin; Japonya’da 40 yas ve iistii i¢in bir zorunluluk
olmasi) i¢in zorunluluk olmasidir (Campbell ve Ikegami, 2000:31-32).
Uciinciisii finansmanin vergi gelirleri disinda, ¢ok biiyiik dlgiide iicretli
calisanlarca 0denen primlerden ve katkilardan saglanmasidir. Yine de
bazi 6zel durumlarda prim veya katki 6demek isteyip istemedikleri istege
bagli birakilabilmektedir.

S6z konusu {ilkelerin finansman kaynaklari, hak sahibi olma kriterleri
ve yardim sistemleri arasinda bazi farkliliklar bulunmaktadir. 1995
yilinda kurulan UDB sosyal sigorta sisteminde 2013 yil1 itibariyla 69,8
milyon kisinin kapsam altina alindigi Almanya’da (Social Protection
Committee of EC, 2014:95), alinacak fayda degerlerinin sabitlenmesi
UDB yararlanicilarinin satin alim giiclinde enflasyondan dolay1 bir
diisiis yaratmistir. Fakat 2008 yilinda yapilan reformla bu olumsuzluk
giderilmistir. 2013 yili itibariyla Almanya’da bakim sunumunun tiiriine
gore (kurumsal/yatili bakim, evde bakim, sadece bakim Odenegi) ve
ihtiyaca gore U¢ derece cercevesinde kullanicilara aylik 235-1.550
Euro arasinda degisen tutarlarda fayda saglamaktadir (Social Protection
Committee of EC, 2014:97).

OECD iilkeleri igerisinde, %4,3’liik UDB Harcamalari/GSYH oraniyla
en yliksek harcamaya sahip olan Hollanda’da; UDB sistemi, Olaganiistii
Tibbi Giderler Yasasi (Algemene Wet Bijzondere Ziektekosten-AWBZ)
ve Toplumsal Destek Yasast (Wet Maatschappelijke Ondersteuning)
kapsaminda iki siitunlu bir yapidan olusmaktadir. 1968 yilinda kurulan
zorunlu katki esasli sosyal sigorta diizenini ifade eden AWBZ, sistemin
temel finansman kaynagini olugturmaktadir. Bu kapsamda tibbi tedavileri
iceren yatili ve kisisel bakim, hemsirelik bakimi ve danismanlik
hizmetleri sunulmaktadir (Social Protection Committee of EC, 2014:193).
Belediyeler tarafindan vergi gelirleriyle finanse edilen ve 2007 yilinda
olusturulan Toplumsal Destek Yasasi vasitasiyla ise ¢ok smirli sayida ve
daha once yine AWZB kapsaminda saglanan hizmetler sunulmaktadir.
Hollanda hem kalite hem de UDB hizmetlerine erisilebilirlik anlaminda
onct iilkeler arasinda yer almaktadir.

Japonya’da ise yasal kapsamda UDB faydalanicilar1 bakim maliyetlerinin
%90’m1 alabilmektedir. Japon sisteminde hedef grup yalnizca yaslhlar
olurken, Almanya ve Hollanda sistemlerinde yasa bakilmaksizin ihtiyaci
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olan vatandaslara UDB hizmetleri sunulmaktadir. Kore ise 2008 yili
Temmuz aymda, UDB sigorta modelini en son uygulamaya alan tilkedir.

c- Saghk Sistemi Uzerinden Kisisel Bakim Modeli

Ucgiincii alt model; uzun dénemli bakim maliyetlerinin tamamen saglik
sistemi araciligiyla saglanmasidir. Bu modelde, sadece nitelikli bakimevi
hizmeti degil ayn1 zamanda giinliik temel faaliyetler olan giyinme, yeme,
yikama vb. de genel kapsamli sosyal saglik sistemi igerisinde finanse
edilmektedir.

Bu husus, uzun siireli bakimin bir saglik riski olarak gortildiiglinii ve bakim
hizmetlerinin 6ncelikle profesyonel hemsireler tarafindan gerceklestirilen
kurumsal diizenlemelerin “tibbi bir bakim modeli” (sosyal model aksine)
yansittigini gostermektedir (Colombo vd, 2011:222). Belgika sistemi bu
modelin 6rnegini olugturmaktadir.

Belgika’nin genel saglik sigorta sistemi hem evde ve hem de kurumsal
UDB bakim maliyetlerini tiim niifus kapsaminda sosyal giivenlige yapilan
katkilarla saglamaktadir. Medikal hizmetler federal saglik sigorta (sosyal
giivenlik) sisteminden ulusal diizeyde karsilanirken UDB hizmetleri ile
ilgili sosyal giivenlik sisteminden yasal diizenleme olmadigindan kisisel
bakim hizmetleri bolgesel diizeyde sunulmaktadir (Social Protection
Committee of EC, 2014:72). Bu c¢er¢evede UDB’nin tibbi olmayan
hizmetleri bakim ihtiyaci olan diigiik gelirli yaslilara sunulmakta ve
yerel sosyal refah merkezleri (CPAS), bakima ihtiyact olan yaslilara
bakimevlerinde veya evlerinde konaklama ve gegici kalma yardimi
saglamaktadir. Bolgesel diizeyde sunulan tibbi olmayan hizmet ¢esitleri
farklilik gostermektedir.

Bolgesel diizeyde, Flaman hiikiimeti tarafindan tamamlayic1 nakit
faydalar saglayan ve 25 yas iizeri her kisi i¢in yillik 40 Avro (2010
yilinda) zorunlu katki ile finanse edilen zorunlu bagimlilik sigorta diizeni
uygulanmaktadir (Colombo vd, 2011:222). 2013 y1li itibartyla Belgika’da
UDB harcamalarinin GSYH i¢indeki pay1 % 1,9’dur (OECD, 2015:2009).

2- Gelir/ihtiyac Testi (Means-tested) Modeli

Gelir/Ihtiyag testine dayal1 sistemlerde UDB kapsami, ncelikle emniyet/
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giivenlik aglart programlari aracilifiyla belirlenmektedir. Bu sistemi
uygulayan tilkelerde dnceden belirlenen gelir ve/veya varlik esik degerlerine
gore vatandaglarin kamu kisisel bakim hizmetlerinden faydalanmalari
saglanmaktadir.

Sadece bu esik degerleri saglayan ve bakima muhtaglik derecesine gore
onceliklendirilmek suretiyle yeterli maddi giicli olmayan kisiler kamusal
UDB hizmetlerinden faydalanabilmektedir. Hak sahipligi kriterleri
(6rnegin, kisisel ve/veya aile gelirleri, varliklari, uygunluk, kayit disilik
vb) genelde esnek sekilde belirlenmekte ve bu kriterler belirgin sekilde
tilkelerin kendi sosyo-ekonomik durumlarina gore sekillenmektedir.

Amerika Birlesik Devletleri bu modelin iyi bir 6rnegidir. Yoksullar igin
bir kamusal program olan “Medicaid”, UDB hizmetlerinin ana finansman
kaynagini olusturmakta toplam UDB maliyetlerinin %4011 karsilamaktadir
ve her 10 bakimevinin 6’sim1 kapsamaktadir (Kaiser Commission on
Medicaid and the Uninsured, 2013:4).

Medicaid, federal ve merkezi devlet biitgesi tarafindan finanse edilen, gelir
testi sistemi temelinde saglik ve UDB harcamalarini kargilamakta giigliik
ceken kisiler i¢in olusturulmus bir sosyal saglik sigortast programidir.

Eyaletlerde hak sahiplerine gelir testi sonrasi kurumsal ve evde bakim
hizmetleri sunulmaktadir. Fakat sunulan UDB hizmetlerinin kalitesi,
yaygmligi ve hizmetlerden faydalanmak icin hak sahibi olma kosullari,
eyaletlerin gelirlerine ve tercihlerine gore degisebilmektedir. S6z konusu
gelir testi ¢ok siki bir sekilde uygulanmakta ve genellikle kisilerin kendi
kaynaklarini tiikettikten sonra program cercevesinde hak sahibi olmasi
ongoriilmektedir. Bazi eyaletlerde ise az da olsa katilim pay1 alinabilmektedir.

ABD’de yarist yash olmak iizere yaklasik 10 milyon kisinin UDB hizmetlerine
thtiyaci vardir fakat bunlarin yalnizca 3 milyona yakin1 Medicaid kapsaminda
finanse edilmektedir (Kaiser Commission on Medicaid and the Uninsured,
2013:25). ABD’de 2013 yili itibartyla kurumsal bakim kapsaminda yapilan
UDB harcamalar1 GSYH nin %0,5’ine denk gelmektedir (OECD, 2015:209).

Ingiltere’de tartismalarin odaginda olan UDB hizmetleri cergevesinde
uygulanan model de gelir testi modeline yakin bir goriiniim ¢izmektedir.
Sinirli sayida gelir testine tabi olmayan kisisel bakim diizenlemeleri oldugu
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gibi yetiskin bakim hizmetlerinin sunumunda olusturulan temel politika gelir
testine yonelik diizenlemeleri igermektedir (Social Protection Committee of
EC, 2014:237-239).

Engelli Yasam Odenegi ve Bakim Odenegi kapsaminda (The Disability
Living Allowance and Attendance Allowance) hak sahipleri hi¢bir katkiya,
vergiye tabi degildir ve gelir testine ihtiya¢ duyulmaksizin hizmetlerden
faydalanmaktadir. Engelli Yasam Odenegi 65 yasindan nce bildirimde
bulunanlarin bir kismini kapsarken, Bakim Odenegi 65 yas iistii tiim
vatandaslar1 kapsamaktadir (Colombo vd, 2011:228).

Sosyal bakim hizmetlerinde yerel makamlar yetkili kilinmigtir ve bu
hizmetler; vergi gelirleri (merkezi hiikiimet), yerel makam gelirleri ve
kullanic1 katkilar1 vasitasiyla finanse edilmektedir. Bu c¢ercevede hak
sahiplerinin bakimevlerinden yararlanabilmeleri i¢in hem gelir testinde
istenen yeterliligi hem de kendi kaynaklarini tiiketmeleri gerekmektedir.
Diger taraftan evde bakim hizmetleri cergevesinde hak sahipleri
kisisel biitce formuna gore yapilan bir gelir testine bagl olarak nakdi
yardim almakta ve UDB cercevesinde saglik hizmetleri serbest olarak
kullanilabilmektedir (Colombo vd, 2011:229). Son yillarda hizmet alimi1
yerine nakdi yardimi tercih edenlerin sayisindaki hizli artis enformel
bakimi1 desteklemektedir (Social Protection Committee of EC, 2014:237).

3- Kanisik (Mix) Modeller

Karma modeller UDB hizmet kapsamini ¢esitli genel kapsamli modellerin
sagladig fayda programlar1 veya genel kapsamli modeller ve gelir testi
modelinin karisim1 olan modeller araciligiyla saglamaktadir.

Bu modellere 6rnek teskil eden tilkelerin, genel kapsamli tek bir program
uygulamadiklari, daha ¢ok birden fazla UDB sisteminin karisimi olan
programlar olusturduklar1 gériilmektedir. Bu ger¢cevede UDB hizmetlerinin;
yoneldigi hedef gruplarda, maliyet bilesenlerinde ve yetki alanlarinda
farkliliklar bulunmaktadir.

Karma modellerin ¢esitliligi ve karmasikligi nedeniyle bu gruba ait
kurumsal diizenlemeleri siniflandirmak olduk¢a zordur. Ancak UDB
hizmetlerinin genel kapsamliliginin derecesine gore bir siniflandirma
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yapilabilir; genel kapsamli model benzeri sistemler, gelir testine dayali
fayda ya da siibvansiyon sistemi ve genel kapsamli ile gelir testi
modellerinin karisimi olan sistemler.

a- Genel Kapsamh Model Benzeri Sistemler

Bu modeller farkli genel kapsamli sistem yapilarinin birlesiminden
olugsmaktadir. En tipik 6zelligi; bakimevi hizmetlerinin saglik sisteminden,
kisisel bakim hizmetlerinin ise farkli sistemlerden karsilanmasidir.

2002 yilinda beri Iskogya’da saglik sisteminin bir bileseni ve iicretsiz
bakimevihizmetlerine ek olarak kisisel bakim hizmetleri, evde ve kurumsal
bakim cergevesinde sosyal bakim sistemi vasitasiyla sunulmaktadir (Bell
ve Bowes, 2007:1-3). Bakim hizmetleri yerel makamlarca ihtiyact olan
kisilere yonelik ve kisilerin varliklarindan/gelirlerinden bagimsiz olarak
finanse edilmektedir. Bu sistem giinliik temel faaliyetleri igermekte
fakat bakimevi hizmetlerinden kisiler ancak iicretini 6demek suretiyle
faydalanabilmektedir.

Bu modele diger 6rnekleri Giiney ve Dogu Avrupa iilkeleri olusturmaktadir.
Bu iilkelerin sistemlerinde ise yine saglik sistemi araciligiyla huzurevleri
ve bakimevleri genel kapsamli, gelirden bagimsiz olarak ve daha ¢ok evde
bakim hizmetlerinin 6nplanag¢ikmasiylasaglanmaktadir. Ornegin talya’da
yash ve engelli vatandaslara yonelik olarak saglik sistemi araciligiyla
siibvansiyonlar sunulurken, evde bakim hizmetlerinin finansmani hem
saglik sisteminden hem de sosyal sistemden saglanmaktadir (Colombo
vd, 2011:224). UDB harcamalarinin GSYH’ye oran1 %1,9 ile OECD
ortalamasinin (%]1,7) iizerinde olan italya’da; UDB kapsaminda nakdi
yardimlarin ¢ok yaygin oldugu, kurumsal bakimin geliskin olmadigi
ve evde bakim hizmetlerinde enformel bakicilarin yaygin oldugu
goriilmektedir (Social Protection Committee of EC, 2014:159).

Baska bir ornek olarak Cek Cumhuriyeti'nde UDB hizmetlerinin
sorumluluklart sosyal sektor ile genel kapsamli saglik sistemi arasinda
boliisiilmekte (Social Protection Committee of EC, 2014:91) ve 2013 yil1
itibartyla UDB harcamalarinin GSYH’ye oran1 %0,3’tiir. 2007 yilinda
cikarilan Sosyal Servisler Yasasi ile UDB hizmetleri ¢er¢evesinde bakim
ihtiyac1 olan tim bireylere en diigiikk kategoride 79 Avro, en yiiksek



OECD Ulke Uygulamalar: Dogrultusunda Uzun Dénemli Bakim (UDB) Hizmetlerinin Finansmani ve
Tiirkiye Igin Oneriler 181

kategoride 471 Avro olmak iizere nakit yardimi yapilmaya baslanmistir
(Colombo vd, 2011:224).

Polonya’da yaslilarin ¢ocuklariyla beraber yasamasi, giicli aile iligkileri,
geng emekli olan kadmlarin geleneksel rolleri dogrultusunda UDB
hizmetlerini saglamasi, kamu tarafindan finanse edilen bakim hizmetlerinin
yetersizligi ve uygun fiyatli 6zel bakimevlerinin olmamasi nedenleriyle
UDB hizmetleri yogunlukla aile {iyeleri tarafindan sunulmaktadir (Social
Protection Committee of EC, 2014:199). Bunun yaninda engelli ¢gocuklar
ve yetiskinler i¢in gelir testine gerek olmaksizin yerel yonetimler vasitastyla
ulusal bakimevi hizmetleri sunulmaktadir. Diisiik kapsamdan dolay1 UDB
hizmetlerinin GSYH’ye oran1 %0,4’tiir. UDB kapsaminda sunulan saglik
bakim hizmetleri saglik sigortas1 ve sosyal yardimlar vasitasiyla finanse
edilmektedir.

b- Gelire Dayali Genel Kapsamh Sistemler

Gelire dayali genel kapsamli sistemlerde UDB hizmetlerinden yararlanan
kisilere fayda ya da siibvansiyon saglanmaktadir. Bu sistemlerin en iyi
orneklerini Irlanda, Avustralya, Avusturya ve Fransa olusturmaktadar.

Bu iilkelerde gelir testinden sonra gelir durumuna gore hak sahiplerine
UDB kapsaminda fayda saglanmaktadir. S6z konusu hak sahipleri ilaveten
saghk sistemi araciligiyla (Orn: Fransa) veya yerel yonetimler (Orn:
Avusturya ve Avustralya) araciligiyla bakimevi hizmeti gibi ek faydalara
da sahip olabilmektedir.

Bu gruptaki {ilkeler genel kapsamli kisisel bakim hizmetlerini bireylerin
ihtiyaglar1 dogrultusunda sunmaktadir. Buna gore bireylerin geliri azaldikg¢a
kamu tarafindan sunulan bakim hizmet tutar1 da artmaktadir. Bu ylizden
bu sistem “kisiye 6zel” ya da “kademeli genel” bakim sistemi olarak da
adlandirilmakta (Fernandezvd, 2009:4) ve sistem higbir zaman bireylerin
UDB maliyetlerinin tamamini1 ya da tamamina yakin bir kismin édeme
amaci tasimamaktadir.

Engelli ve yasli bakim1 olmak tizere iki ayakli bir sisteme sahip Fransa
orneginde, UDB hizmet alicilarinin hizmetlerden faydalanmalarinin
tamamlayici kosulu gelirleri oraninda 6deyecekleri katki paylaridir (Social
Protection Committee of EC, 2014:136-137). Evde bakim ve/veya kisisel
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bakim hizmeti sunulmasi kisilerin durumlarina gore degisebilmektedir.
Yine genel kapsam benzeri sistemlerde oldugu gibi bu sistemlerde de hem
ayni yardimlar (Orn:Avustralya) hem de nakdi yardimlar (Orn:Fransa)
iilkelerin kendi tercihleri dogrultusunda sunulmaktadir. 2011 sonu itibarryla
Fransa’da engelli bakimi kapsaminda 184.917 kisi engellilik 6demesi
(PCH) alirken 60 yas iizeri 1,200,254 kisi yash bakimindan (APA) fayda
saglamistir (Social Protection Committee of EC, 2014:36-137).

Fransa’da, saglik sigorta sistemi saglik giderlerinin yaninda tiim bakimevi
hizmetlerini kapsamaktadir. Buna ilave olarak APA vasitasiyla 60 yas
iistli engelli kisilere bakima muhtaglik derecesine ve gelir durumuna gore
nakdi yardim saglanmaktadir. Buna gore saglanan nakdi yardim 2010 y1l1
itibartyla 530 Avro ile 1.235 Avro arasinda degismektedir (Colombo vd,
2011:225). Fakat s6z konusu en diisiik nakdi yardim olan 530 Avro yine
eger kisi en yiiksek gelir gurubunda ise 27 Avro’ya kadar diisebilmektedir.
Yine APA hem giinliik temel faaliyetleri hem de ev isi, yemek, aligveris ve
ulagimi kapsayan sekilde hizmet sunmaktadir. Hatta bunlarin saglanmasi
icin baz1 durumlarda kiz1 ve esi disinda olmak sartiyla bakici istihdam
edilmektedir. APA yerel makamlarca yonetilmektedir fakat finansmani
yerel yonetimlerce ve merkezi biitce tarafindan saglanmaktadir.

UDB hizmetlerinin finansmaninin devlet ve bireyler arasinda paylasildigi
Irlanda 6rneginde, 2009 yilinda bakimevlerine iliskin olarak ¢ikarilan yasa
(The Nursing Home Support Scheme-NHSS) ile harcanabilir gelirinin
%80°ni ve her tiirlii mal varlig1 getirisinin %7,5’ini katki olarak 6deyen
her birey UDB hizmetlerinden faydalanabilmektedir (Colombo vd,
2011:225, Social Protection Committee of EC, 2014:152). Bu ¢ercevede
malvarlig: getirisinde bir kisi i¢in 36 bin Avro, ¢iftler i¢in ise 72 bin Avro
degerlendirme dis1 tutulmustur.

Avustralya 6rneginde, 2009 y1l1 itibartyla GSYH’nin %0,8’ in1 ifade eden ve
2050 yilinda %]1,8 olmasi beklenen toplam UDB maliyetlerinin biiyiik bir
kismi vergi gelirlerinden finanse edilmektedir (Ergan ve Paulucci 2010:2-
3). Kisisel bakim ticretsiz degildir fakat her birey UDB hizmetlerinden
yararlanma konusunda hak sahibi konumundadir. Kurumsal ve evde
bakim hizmetleri ¢ercevesinde bireylerden gelirlerine gore ayarlanmak
suretiyle katki pay1 alinmaktadir. Kurumsal bakim hizmetlerinden ve ek
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hizmetlerden faydalananlar gelirlerine gore belirlenmis bir giinliik katki
pay1 6demektedir ve bu kisilere %70 civarinda devlet siibvansiyonu
saglanmaktadir (Colombo vd, 2011:225).

Avusturya orneginde, kisilerin gelirlerine gore belirlenmis olan genel
kapsamli nakdi ddemeler ya da kisisel bakim hizmetlerinin giivence
altina alinmasi saglanmaktadir. Bu sistem genel kapsam, gelir testine
dayal1 sistem ile ayni yardimlarin bir karigimini olusturmaktadir. Buna
gore genel kapsamli nakdi 6deme (Pflegegeld), 1993 yilindan itibaren
federal devlet, belediyeler ve eyaletlerin katilimiyla finanse edilmektedir.
Bu nakdi yardimlar kisilerin gelirlerinden bagimsiz, bakim ihtiyacinin
derecesine bagli olarak 154 Avro (1. derece) ile 1.656 Avro (7. derece)
arasinda degismekte (Social Protection Committee of EC, 2014:66) ve
2008 yil1 itibartyla yaklasik olarak 80 yas iistii niifusun %59’u ve 60-80
yas arasi niifusun %9’u s6z konusu nakdi 6demeyi (Pflegegeld) almaktadir
(Colombo vd, 2011:225). 2007°de 24 saat bakim hizmeti adiyla da bilinen
gelir testine dayali ve nakdi 6deme sistemini tamamlayici yeni bir model
kabul edilmistir. Yine de her iki sistemde UDB hizmet maliyetlerinin
tamamin1 karsilamamaktadir. Sistem tarafindan bakim maliyetlerinin
O0denmeyen kismi karsilamaya giicli olmayanlara ise eyaletler destek
vermektedir. 2013 yil1 itibariyla UDB harcamalart GSYH’ nin %1,2’ sini
olusturmakta (OECD, 2015:209) ve harcamalarin tamami vergi gelirleri
ile finanse edilmektedir (Social Protection Committee of EC, 2014:68).

c- Genel Kapsamh ve Gelire Dayal Sistemlerin Karisimi
Olan Sistemler

Bu gruba dahil olan iilkeler genellikle asagidaki seceneklerden birini ya
da ikisini se¢gmektedir (Colombo vd, 2011:226);

e Saglik sistemine dayali; kurumsal ve evde UDB hizmetlerinin egitimli
kisiler tarafindan verilmesi (Isvigre 6rnegi),

e Evde profesyonel hemsire ve kisisel bakim diizenlemeleri (Yeni
Zelanda 6rnegi ve Kanada’nin bazi illeri/bdlgeleri).

Busegeneklere ek olarak Yunanistan 6rneginde oldugu gibi genel kapsaml
sistem tarafindan kurumsal bakim gibi hizmetler ya da Ispanya’da oldugu
gibi nakdi-ayni yardimlar saglanabilmektedir.
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Isvigre sisteminde, hem kurumsal hem de evde bakim gercevesinde genel
kapsamli ayni bakimevi hizmetleri saglik sigortasi (LAMal) vasitasiyla
sunulurken, ayn1 zamanda bu sistemin tamamlayicisi olarak LAI (Law on
Invalidity Insurance) ve LAVS (Law on Old-age and Survivors Insurance)
yasal diizenlemeleri ile gelire dayali nakdi yardim sistemi de olusturulmustur.
Bu yasal diizenlemeler kalic1 veya uzun dénemli bakim ihtiyaci olan yaghlar
ve engelliler i¢in ek faydalar saglamaktadir. Kisisel bakim sorumlulugunun
biiyiik kismi ise sagliga dayali UDB maliyet toplaminin %601 karsilayan
hizmet alan kisilerdedir. Evlerinde yasayan gorece az engelli emeklilere
sunulan engellilik 6denekleri, 3 dereceye gore siniflandirilarak ek édeme
imkan1 getirilmistir.

Yeni Zelanda sisteminde, kisiler gelir durumlarma gore 6dedikleri katki
paylar ile evde kisisel bakim hizmetlerinden faydalanmaktadir. Kurumsal
bakim hizmetlerinde faydalanma hususunda hak sahipligi ise ihtiyacin
derecesine ve ddeme giiciine gore belirlenmektedir. Ulkede kurulmus olan
RSC (Residental Subsidy of Care) sistemi, konaklama ve yemek dahil
olmak iizere kisilerin kurumsal bakim hizmetlerini en fazla katki pay1
tizerinden 6demektedir. 2008 y1li itibartyla kurumsal bakim hizmeti alanlarin
%71’inin RCS silibvansiyonlarindan faydalandigi tespit edilmistir. 2005
yilindan bu yana Yeni Zelanda hiikiimeti kurumsal bakim hizmetlerinde
hak sahipligi konusunda gelir ve varlik testi uygulamaktadir.

Yukarida anlatilan Yeni Zelanda sistemine benzer bir yapi, Kanada’nin
bazi illerinde/boélgelerinde uygulanmaktadir. Kanada’da uygulanan
sistemde, UDB hizmet kullanimi i¢in yapilacak devlet destegi gelir
degil varlik testi vasitasiyla yapilmaktadir. Bu gruba bir diger 6rnek
iilke sistemi Ispanya sistemidir. 2007 yilbasinda yiiriirliige giren Ulusal
Uzun Donemli Bakim Sistemi ile yasal ¢ergevede bakima ihtiyact olan
ve gelir ve varlik testinden gegen kisilere UDB bir hak olarak taninmistir
(Costa-Font ve Garcia Gonzalez, 2007:20-22). Uygulanan ayni ve nakdi
yardimlarin kapsami birbirinden farklidir. Nakdi yardimlar genel kapsamli
olarak uygulanirken ayni yardimlardan herkes faydalanamamaktadir.
UDB hizmet alicilar1 toplam maliyetlerin {i¢te biri oraninda katilim pay1
O0demektedir. Bu sistemin kurulmasiyla isgiicli ve bakim piyasalarinda
formel yap1 tesvik edilmesi amaglanmaktadir.
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D- OECD Ulkelerinde UDB Hizmetlerinin Finansmani Cercevesinde
Genel Bir Degerlendirme

OECD iilkelerinin yaklasik iigte biri, UDB hizmetlerinin genel kapsamli
olarak tek bir sistem igerisinde saglandigi modeli kullanmaktadir. Bu
sistemde UDB hizmetlerinin finansmani vergi gelirlerinden saglanmakta ve
Iskandinav iilkeleri sistemin tipik drnegini olusturmaktadir. Bu grupta yer
alan iilkelerin UDB harcamalarinin GSYH’ye oran1 %2 ile %3,2 arasinda
ve %1,7 olan OECD ortalamasinin {izerinde oldugu goriilmektedir.

Genel kapsamli grubun diger bir yaygin Ornegini Almanya, Japonya,
Hollanda, Kore ve Liiksemburg iilkelerinin olusturdugu sosyal sigorta
sistemleri temsil etmektedir. Bu grupta ise UDB harcamalarinin GSYH’ye
orant %0,7 (Kore) ile % 4,3 (Hollanda) arasinda degismektedir. Grubun
son Ornegini ise Belgika sisteminin temsil ettigi UDB hizmetlerinin saglik
sistemi vasitastyla finanse edildigi sistem olusturmaktadir.

Sekil 7. OECD Ulkelerinde UDB Harcamalarimn GSYH 'va Orami, Saglik-Sosyal

OECD Ulkelerinde Saglik ve Sosyal Bilegenler Kapsaminda UDB Harcamalarinin GSYiH'ye Orani (%), 2013

% UDB/GSYIH = Saglk UDB Sosyal UDB

4,3

Kaynak: 2015 yili OECD Saglik Verileri, [http://dx.doi.org/10.1787/health-data-en], 15.01.2016

Gelir ve/veya varlik testine dayali olarak uygulanan modelde ise kisiler
s0z konusu test sonrasi kamusal UDB hizmetlerine erisimde hak sahibi
olabilmektedir. Bu modelin en iyi 6rnegini ise Ingiltere ve ABD temsil
etmektedir.
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Karisik modellerde yer alan sistemler ise genel kapsamli olarak nakdi
ve/veya ayni yardimlar vasitastyla kigisel bakim hizmeti sunulmasina
yoneliktir. Nakdi yardimlar temelinde ¢alisan sistemleri Avusturya, Fransa,
Italya temsil ederken, Avustralya ve Yeni Zelanda ayni yardimlara 6rnek
olusturmaktadir.

OECD iilkelerinde kamusal UDB hizmetleri 6zel kapsama kiyasla genel
kapsamli ve yaygin olarak sunulmakta ve UDB harcamalarinin GSYH
icerisindeki oran1 ortalama %1.5 olarak ger¢eklesmektedir (Colombo vd,
2011:46).

OECD iilkelerinde finansman kaynaklari ger¢evesinde UDB maliyetlerinin
hangikaynaklardan finanse edildigiayrintili olarak Sekil 8°de goriilmektedir.
Burada o6ne ¢ikan tli¢ kaynak bulunmaktadir; Genel vergi gelirlerini ifade
eden sosyal giivenlik hari¢ devlet kaynaklari, sosyal giivenlik gelirleri ve
kisisel harcamalardir. Ozel sigortalar ve kar amaci giitmeyen kuruluslarin
Polonya, Kore ve Macaristan hari¢ olmak tizere UDB finansmaninda 6nemi
yok denecek kadar azdir.

Sekil 8. Finansman Kaynaklari Cergevesinde UDB Giderleri

" Sosyal Guv. Harig Devlet Gelirleri Sosyal Guvenlik

u Ozel Sigortalar " Kisisel Harcamalar

Diger(Kar Amaci Giitmeyen Kuruluslar vb

100%
90%

Kaynak: 2010 yili OECD Saglik Verileri, [http://dx.doi.org/10.1787/888932401615], 15.01.2016

Genel olarak OECD iilkelerinin UDB finansman kaynaklarinin
oncelikle vergi gelirlerinin ve sosyal giivenlik gelirlerinin ve daha
sonra kullanicilarin kisisel gelirleri oldugu goriilmekte ve iilkeler ayni
modeli hatta ayni1 model igerisinde ayni sistemi uygulasa dahi UDB
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finansmaninda iilkelerin kendi sosyal refah patikalar1 ve sosyo-ekonomik
tercihleri dogrultusunda hareket ettiklerini gdstermektedir.

Bu cergevede sosyal gilivence patikasinda sosyal sigorta sistemini
benimsemis tlilkeler bakim hizmetlerinde de oncelikli finansman kaynagi
olarak sigorta prim gelirlerini kullanirken, vergi tabanli olan iilkelerin
oncelikli finansman kaynagi olarak vergi gelirlerini kullanmaktadir.

III- TURKIYE UDB SISTEMi VE ONERILER
A- Tiirkiye UDB Sistemi

Genel kapsamli bir UDB sistemi bulunmayan Tiirkiye, bir onceki
boliimde yer alan OECD simiflandirmasi igerisinde; 6rnegini ABD ve
Ingiltere modellerinin olusturdugu gelir/ihtiyag testi (means-tested) modeli
kapsaminda degerlendirilebilir. Tiirkiye’de Aile ve Sosyal Politikalar
Bakanligi'nin (ASPB) biinyesinde, ilgili yasal mevzuatlar kapsaminda
saglanan yardimlar ve hizmetler; kapsam olarak Fransa’ya benzer sekilde
yaslt ve engelli kisileri, hizmet sunumu ¢ercevesinde ise kurumsal ve evde
bakim sunumunu kapsamaktadir. Ayrica siirl olarak da bazi belediyeler
kendi imkanlar1 ¢er¢cevesinde evde bakim hizmetleri vermektedir.

Kamu tarafindan saglanan UDB hizmetlerinin finansmani yogunlukla
vergi gelirlerinden, Saglik Uygulama Tebligi’nde yer alan tibbi bakim
malzemeleri ve ilaglar cergevesinde ise sosyal glivenlik sistemi araciligiyla
genel saglik sigortasindan saglanmaktadir. Asagida goriilecegi iizere
hizmet sunumu ve bakicilar agisindan kendi yapisal ve kiiltiirel kosullar
dogrultusunda hareket eden Tiirkiye’nin, UDB hizmetlerinin finansman
konusunda sosyal giivenlik sisteminin benimsedigi sosyal sigorta
patikasini izlemedigi goriilmektedir.

Engelli ve yaslh bakimina iligkin yasal ¢erceveyi; bircok maddesi 3/6/2011
tarihli, 633 sayili KHK ile degistirilen 10/7/1976 tarihli ve 15642 sayili
Resmi Gazete’de yayimlanan 2022 sayili 65 Yasin1 Doldurmus Muhtag,
Giigsiiz ve Kimsesiz Tiirk Vatandaslarina Aylik Baglanmasi Hakkinda
Kanun ve 27/5/1983 tarihli ve 17354 sayili1 Resmi Gazete’de yayimlanan
2828 sayil1 Sosyal Hizmetler Kanunu olusturmaktadir (ASPB, 2015b:25-
30). Bu kanunlarin uygulanmasi amaciyla birgok ikincil mevzuat
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diizenlemesi de yiriirliige sokulmustur!.

Kadin istihdam oraninin diisiikligii, Polonya ve Giiney Avrupa iilkelerine
benzer sekilde onceki donemlerde uygulanan popiilist politikalar
neticesinde ortaya ¢ikan erken emeklilik, giiclii aile iligkileri, yashlarin
cocuklartyla beraber yasamasi, UDB hizmet sunumunun yetersiz olmasi
nedenleriyle bakim hizmetleri yogun olarak aile iiyeleri (¢cogunlukla
kadinlar) tarafindan saglanmaktadir. Ornegin Tiirkiye’de evde bakim
hizmetleri ¢ercevesinde engelli bireylere yonelik sunulan bakim
hizmetlerinde yiiriitiilen politika ve stratejilerde engelli bireylerin ailesi
yaninda evde bakiminin saglanmasi esastir. Ancak ailesi yaninda bakimi
miimkiin olmayan engelli bireyler i¢in alternatif olarak kurulus bakimi
segenekleri ile farkli hizmet modelleri sunulmaktadir.

2015 yili itibartyla 2022 sayili Kanun gergevesinde kapsamdaki yash ve
engellilere; 145,81 TL yash ayligi, 291, 62 TL oziirli (%40-69) ayligi,
437,43 TL bakima muhta¢ oziirli (%70 ve istii) ayligi, 291,62 TL 18
yas alt1 6zlrli yakini ayligir saglanmaktadir. 2022 sayili Kanuna gore
yasli ve engelli aylig1 kapsamina girebilmek i¢in yararlanicilarin; yashlar
icin 65 yasint doldurmus olma, engelliler i¢in %40 ve lizeri oranda
yetkili hastanelerden alinmis 6ziirlii saglik kurulu raporuna sahip olma,
her ne ad altinda olursa olsun sosyal giivenceye sahip olmama, nafaka
baglanmamis olmak ya da baglanmasi miimkiin olmama sartlarina sahip
olma, tiim gelirleri toplam1 géz ontine alindiginda ilgilinin hanesinde kisi

1 25/01/2013 tarihli ve 28539 sayili Resmi Gazete’de yaymmlanan 65 Yasini Doldurmus
Muhtag, Giigstiz ve Kimsesiz Tiirk Vatandaslar ile Engelli ve Muhtag Tiirk Vatandaslarina
Aylik Baglanmasi1 Hakkinda Yonetmelik, 30/07/2006 tarihli ve 26244 sayili Resmi Gazete’de
yaymmlanan Bakima Muhtag Oziirliilere Y 6nelik Resmi Kurum ve Kuruluslar Bakim Merkezleri
Yénetmeligi, 30/7/2006 tarihli ve 26244 sayili Resmi Gazete’de yayimlanan Bakima Muhtag
Oziirlillerin Tespiti ve Bakim Hizmeti Esaslarinin Belirlenmesine iliskin Y&netmelik,
16/08/2013 tarihli ve 28737 sayili Resmi Gazete’de yayimlanan Bakima Muhta¢ Engelli
Bireylere Yonelik Ozel Bakim Merkezleri Yonetmeligi, 19/08/2006 tarihli ve 26264 sayih
Resmi Gazete’de yayimlanan Isaret Dili Tercimanhig1 Hizmeti Verecek Personelin Yetistirilmesi
ile Calisma Esaslart Hakkinda Ydnetmelik, 03/09/2010 tarihli ve 27691 say1li Resmi Gazete’de
yayimlanan Sosyal Hizmetler ve Cocuk Esirgeme Kurumu Genel Miidiirliigii Oziirliilerin
Bakimi, Rehabilitasyonu ve aile Danismanlig1 Hizmetlerine Dair Y 6netmelik.
verilmistir. Konuyla ilgili ayrica bir¢ok yonetmelik, genelge vb. ikincil mevzuat diizenlemesi
bulunmaktadir.
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basina diisen gelirin 2022 sayili Kanun’un 1. maddesinin memur aylik
katsayilar1 ile ¢arpilmast sonucu bulunacak tutardan daha az olmasi
(2015’1n ikinci 6 ay1 i¢in bu tutar 303,47 TL’dir) ve genel saglik sigortasi
kapsaminda gelir testi sonucunda gelir grubunun GO (en diisiik gelir grubu)
olarak tescil edilmesi sartlarina haiz olmas1 gerekmektedir. Bu kapsamda
2014 yal1 itibaryla engellilik derecesine gore toplamda 679.554 engelliye
2.590 milyon TL ve 629.590 yasliya (65 yas tstii) 1.009 milyon TL maas
O6demesi yapilmistir (ASPB, 2015a:6).

2014 yili itibariyla 450.031 kisiye evde bakim hizmeti saglanarak
yararlanicilara 3.982 milyon TL kaynak aktarilmistir (ASPB, 2015a:6).
Yine engelli ve yaslilik ayliginda yer alan sartlara benzer sekilde; %50
ve Ustii “agir 6ziirli” ibareli 6ziirlii saglik kurulu raporu olan, bakima
muhtaglik kriterlerine ve gelir kriterlerine uygun bulunan kisilere evde
bakim aylig1 verilmektedir. 2015 yili ikinci 6 ay1 i¢in bu aylik 793,08
TL’dir. Evde bakim hizmetlerinde bakicilarin yakin akraba olmasi
istenerek, geleneksel olarak aile tiyeleri tarafindan gerceklestirilen hizmet
sunumu tesvik edilmektedir.

Aile ve Sosyal Politikalar Bakanligina bagli 124 huzurevinde 11.688,
151’1 6zel olmak tizere diger 236 huzurevinde 9.693 yasliya hizmet
saglanmaktadir (ASPB, 2015a:10). Bu kapsamda ASPB’nin, 6zel bakim
merkezleri i¢in diizenleyici ve denetleyici bir Kurum gibi ¢alistigi da
sOylenebilir.

2014 yili itibartyla 2022 ve 2828 sayili Kanunlar kapsaminda UDB
harcamalar1 GSYH nin yaklasik %0,04 {ini, tiim sosyal yardim harcamalar1
ise GSYH nin %1,38’ini olusturmaktadir (ASPB, 2015b:74).

B- Tiirkiye UDB Sistemi icin Finansman Yontemi ve Hizmet
Sunumu Cercevesinde Oneriler

Hem geng niifusu fazla hem de kadin istihdam oran1 OECD ortalamasindan
oldukca diisiik olan Tiirkiye’de UDB hizmetleri arz1 giiniimiizde toplum
i¢cin ¢ok ciddi sorun olusturmamaktadir, zira s6z konusu arz yogunlukla
geleneksel olarak aile iiyesi olan kadinlar vasitasiyla saglanmaktadir.
Ancak OECD/ilkelerine benzer sekilde Tiirkiye’de de niifusun yaglanmasi,
yasam beklentisinin artigi, kadinlarin istihdama katiliminin artmasi,
degisen aile yapilari, dogurganligin azalmasi hususlari, geleneksel olarak
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kadinlar tarafindan yerine getirilen UDB hizmetlerinin sunumunu ve
dolayistyla finansmanini énemli 6lgtlide etkileyecektir.

Bu siiregte bir yandan potansiyel UDB hizmetlerinde formel ve enformel
anlamda arz aci1g1 olusacak, s6z konusu arzin niteligi, hizmetin kalitesi
tartisilir hale gelecek ve aile bakicilarinda beklenen diislis oranlarinin
hesaba dahil edilmesiyle UDB maliyetleri ciddi artis gésterecektir.

Sistem, UDB hizmetlerinin genel kapsamli tek bir sistem dogrultusunda
sunulmasi cercevesinde yapilandirilarak finansman vergilerden saglanirsa,
toplumsal adalet a¢isindan anlamli ve politika hedefleri ile tutarlidir. Fakat
sosyal refah patikasinda sosyal sigorta sistemi olan Tirkiye icin UDB
hizmetlerinin genel kapsamli tek bir sistem dogrultusunda sunulmasi hem
gercekei hem de siirdiiriilebilir degildir.

Tiirkiye nin sosyal giivence patikas1 dogrultusunda genel kapsamli sistem
cercevesinde sosyal sigorta modelini benimsemesi gerektigini soyleyebiliriz.
Buna gore sistem icerisindeki kullanicilarin sisteme 6dedikleri primler ayni
zamanda fayda saglayacaklar1 hizmetler i¢in de onay vermelerini ifade
edecektir. Sigortalilardan almacak primler; ister aktif ¢alismaya girildigi
andan itibaren ister yapilacak projeksiyonlar ¢er¢evesinde tespit edilecek
uygun bir yastan itibaren tahsil edilebilir. Genel kapsamli sistem igerisinde
sosyal sigorta sistemi uygulanirken; katki-fayda dengesinin iyi diizenlenmesi,
mevcut sosyal giivenlik sistemi ile tam entegrasyon saglanmasi, seffaflik
ve hesap verilebilirligin hakim kilinmasi, finansman kaynagmin aktif
niifusu (¢alisma ¢agindaki niifus) igerecek sekilde belirlenmesi, kusaklar
arast aktarim mekanizmasinin iyi kurgulanmasi, gelir/servet durumu iyi
olmayanlarin da bu hizmetlerden faydalanmasinin saglanmasi, sosyal adalet
acisindan devletin de prim 6deyen sifatiyla katki saglamasi gerekmektedir.

Gelir/servet durumu iyi olmayanlarin sistemden yararlanmasi saglanirken;
bakima muhtaglik siniflandirmasinin dogru ve etkin olarak tespit edilmesi,
kapsam genisliginin dogru bir sekilde diizenlenmesi, bu c¢ercevede
toplumsal UDB maliyet boliisiimiine dikkat edilmesi faydali olacaktir.
UDB sosyal sigorta sisteminde dagitim yonteminden (pay-as-you-go)
ziyade yapisal nedenlerden dolayr mevcut sosyal giivenlik sisteminde
uygulanamayan kapitalizasyon/fon biriktirme (funded) yonteminin tercih
edilmesi gelecek nesiller ve sistemin siirdiiriilebilirligi agisindan daha
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faydali olacaktir. Diger taraftan Tiirkiye’de yillardir siirekli acik veren ve
ontimiizdeki yillarda da verecek olan sosyal giivenlik sistemi ve sistem
tizerindeki popiilist politik baskilar géz oniline alindiginda; bu sisteme
tam entegre olmus bir UDB sosyal sigorta sisteminin kapitalizasyon/fon
biriktirme yontemini pratikte uygulamasi pek miimkiin gériinmemektedir.

UDB hizmetlerinde kapsam derinliginin dogru olarak diizenlenmesi, bu
baglamda hizmet tiirlerinin (giinliik temel faaliyetlerin, evde bakimda
esya ve ara¢ kullanimlarinin dahil olup olmamasi vb) agik ve hedef gruba
yonelik olarak tespit edilmesi ve UDB hizmetlerinin yeterliliginin ve
kalitesinin degerlendirilmesi saglanmalidir.

Tirkiye’de UDB hizmetleri iggiicli arz1 kapsaminda 6ne ¢ikan yaklasim,
cogunlugunu kadinlarin olusturdugu aile {iyelerinin bakim hizmeti
vermesinin desteklenmesidir. Buna gore; bakima muhtag kisilerin 6ncelikli
olarak aile tiyelerini tercih etmeleri, isin 6zlinde sevgi unsurunun olmasi
ve maliyetinin gorece diisiik olmasi bu yaklasimin avantajlar1 olarak
ortaya cikmaktadir. Diger taraftan UDB’nin profesyonellik gerektiren
duygusal bir is olmasi aile iiyelerini saglik, ekonomik ve sosyal olarak
olumsuz yonde etki etmektedir.

Tiirkiye UDB isgiicii arz1 da diger OECD iilkelerinde oldugu gibi bakim
emeginin dogasindan kaynaklanan nedenlerle emek yogun olan bir
piyasadir. Bu ¢ergevede; ¢ok biiyiik oranda kadin emeginin, enformel
(aile bakicilart ve go¢men bakicilar) yapinin yogun ve lcretlerin diisiik
oldugu goriilmektedir. Dogasinda ayni zamanda duygusallik barindiran
ve profesyonellik gerektiren UDB hizmetlerinde; gd¢cmen bakicilar
da dahil olmak tizere ise alim siireglerinin gelistirilmesi, UDB hizmet
sunumu konusunda egitimlerin verilmesi, istatistiki olarak anlamli ve
dogru bilgi iiretilmesi, iicretlerin ve ¢alisma kosullarinin iyilestirilmesi,
bakim isgiicii arz1 i¢in havuzlar olusturulmasi, bakicilarin verimliginin
artirilmasi gerekmektedir.

Aile bakicilarmin nakdi yardimlarla dogrudan finanse edilmesi, bu kisilere
maddi destek saglarken, diger taraftan isgiicii piyasasinda bu kisilerin
alabilecegi alternatif {icret maliyeti, is sonra ortaya ¢ikmasi muhtemel
alternatif saglik maliyetleri olugturmaktadir. Bakicilara yapilacak olan nakdi
yardimlarin tutarinin isgiicii piyasasinda olusan {icret dengesine gore yliksek
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ya da yakin belirlenmesi isgiicii piyasasi arzina olumsuz etki yapabilecektir.

Aile bakicilarmin dolayli olarak nakdi yardimlarla finanse edilmesini
ifade eden hizmet alan kisilere dogrudan nakdi yardim yapilmasi Japonya,
Macaristan, Avustralya ve Meksika gibi ayni yardimlar tercih eden iilkeler
hari¢neredeyse tiim OECDiilkelerinde kullanilan bir sistem olarak karsimiza
cikmaktadir. Bu yontem hizmet alicilarina dogrudan bakiciy1 segme sansi
tanimakta ve kiginin bakim ihtiyact dogrultusunda kullanilmaktadir. Diger
taraftan bu yontem manevi aile iliskilerini zedeleyebilmektedir.

Dogrudanyadadolaylinakdiyardim yontemibakiminkisisellestirilmesine
katki saglamakta, bakicilarin emegini goriiniir kilmakta ve bakicilara
verilecek egitimlerle daha etkin olmaktadir. Diger taraftan nakdi yardimlar
daha ¢ok aile bakicilar1 temelinde enformel sektorii genisletmekte,
yine orantisiz dl¢lide kadin emegine dayanmakta ve aile bakicilarinin
sunabilecekleri hizmetler sinirli bir diizeyde kalmaktadir. Dolayisiyla
nakdi yardimlarin UDB hizmet finansmanin da tek bir segenek olarak
uygulanmasi bakim emeginin feminizasyonunu beraberinde getirecektir.

UDB hizmet sunumunun kurumsal m1 evde mi olmasi gerektigi bir diger
tartismali konudur. Kurumsal bakim hizmetleri evde bakim hizmetlerine
gore daha profesyonel bir hizmet sunmasina ragmen evde bakim hizmetleri
en basta maliyet olmak iizere ¢esitli nedenlerle tiim OECD filkelerinde
%065 oraninda tercih edilmektedir (OECD, 2015:201). Diger taraftan evde
bakim hizmetlerinin ise; bircok dis etkene, enformel yapiya acik, ayrintili
bir egitim ve yakin bir denetim gerektirmesi, profesyonel saglik personeli
olarak yetismemis aile iiyeleri tarafindan sunulan giinliik hasta ve ev
temel faaliyetlerin tam anlamiyla yapilmamasi, aile fertleri lizerinde artan
bir baskiya neden olmasi, saglik personelinin siirekli hastanin yaninda
bulunamamasi gibi olumsuz yonleri evde bakimin ne kadar yeterli ve dogru
bir yontem oldugu hususunda tartismalar1 da beraberinde getirmektedir.

Tiirkiye’de gerek kurumsal bakim kapasitesinin yetersizligi gerekse de
yerlesik kiiltiir dogrultusunda olusan talep cercevesinde evde bakimin
oncelikli olarak tercih edilecegi goriinmekle beraber sistemin finansmani
da gozetilerek orta ve uzun vadede kurumsal bakimin da tesvik edilerek,
yayginlastirilacagi bir sisteme gecilmesi hizmet kalitesi baglaminda
yararli olacaktir.
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UDB hizmetleri, uzun bir siire boyunca bakima ihtiyaci olan ekonomik
yoksunluk igerisindeki yaslilarin ve engellilerin giinliik temel faaliyetlerinin
gerceklesmesini saglamaya doniiktiir. Ancak yashlar kadar uzun stire
boyunca disaridan bir yardima bagimli olan yetiskinler ve gengler de UDB
hizmetlerine ihtiya¢ duymaktadir. Yine bakima muhtaglik durumu ekonomik
yoksunluk i¢inde bulunan ya da bulunmayan her bireyin karsilasabilecegi
bir risktir. UDB sisteminin bu hususlarin da gozetilerek Tiirkiye nin kendi
i¢ dinamikleri dogrultusunda yapilandirilmasi gerekmektedir.

Bunun yaninda gelirdeki artigla beraber daha kaliteli ve kolay ulasilabilir
hizmet beklentisi ortaya g¢ikmaktadir. Bunun saglanabilmesi i¢in de
bakim hizmeti sunucularinin {icretlerinin ve haklarinin ayni dogrultuda
diizenlenmesi gerekmektedir. Sektorde bulunan isgiicli arz agig1 ise orta
ve uzun donemde UDB isgiicii iicretlerinde artisa neden olabilir.

Gelir testi uygulamasi, UDB yararlanicilarinin gelir dagilimina gore
UDB hizmetlerinin finanse edilmesi agisindan faydalidir. Fakat burada
da bireysel gelirlerin/servetlerin yeniden adaletsiz dagilimi1 s6z konusu
olabilmekte, yararlanicilara agir bir yiik olusturabilmektedir.

Goniilliiliik esasli calismalarin busistemlerinigerisine dahil edilebilecegini
savunan yaklasimlar da bulunmaktir. Fakat UDB hizmetleri goniilliiliik
esasli ¢alismalar g¢ercevesinde yiiriitiilebilecek bir alan degildir. UDB
hizmetleri hem teknik hem de finansman acisindan profesyonel esasl
yiritiilmesi gereken faaliyetlerdir.

UDB politikalarinin saglikli yaslanma, aktif yaglanma ile desteklenmesi
finansman agisindan olumlu olacaktir. Ayrica UDB hizmetlerinin saglik
sistemi ile biitlinlesen yapisinin iyi bir sekilde koordine edilmesi, konu
kapsaminda 6zel sigortanin tesvik edilmesi, harcamalarin detayli analizler
icin ayristirilabilir olmasi politika olusturulmasi bakimindan 6nem arz
etmektedir.

SONUC

Bu makale Tiirkiye’de yakin gelecekte ortaya cikacak olan niifusun
yaslanmasi, yasam beklentisinin artigi, kadinlarin istihdama katiliminin
artmasi, degisen aile yapilari, dogurganligin azalmasi hususlarinin
geleneksel olarak kadinlar tarafindan yerine getirilen UDB hizmetlerinin
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sunumunu ve dolayisiyla finansmanint 6nemli Olclide etkilemesi
karsisinda tedbirli olunmasia ve gerekli dnlemlerin alinmasina dikkat
¢ekilmesini amag¢lamaktadir.

Bu cercevede makalede bakim emeginin kendine 6zgii niteliklerine
deginilerek, UDB hizmetlerinin finansmani ve sunumu ile ilgili OECD
tilke uygulamalari 15181nda Tiirkiye’de yeniden yapilandirilmasi gereken
bir UDB sistemi i¢in Onerilere yer verilmistir.

Tiim vergi ve sosyal giivenlik sistemleri kayitl istihdama dayanan ve
birka¢ lilke hari¢ olmakla beraber bu alanlarda kayit disiliga 6diin
vermeyen OECD iilkelerinin bakim hizmetlerinde “istenen bir sektor
olarak” enformel yapiya aile bakicilig1 lizerinden géz yummasi sektoriin
enformel, evde bakim odakli ve gogmen kadin emegine dayali bir yapiya
doniismesine neden olmaktadir.

OECD iilke orneklerinde goriildiigii ilizere bircok UDB modeli
bulunmaktadir. Fakat UDB hizmetlerinin finansmaninda hangi model
secilirse secilsin UDB maliyetlerinin finansal agidan siirdiiriilebilir
olmasi, UDB hizmet sunumunda en onemli konu olarak karsimiza
cikmaktadir. UDB ¢ercevesinde olusturulan modeller oldukga yenidir ve
Tirkiye de dahil olmak {izere bir¢ok iilke i¢in UDB yeni bir olgudur.
UDB sektoriinde ortaya ¢ikan bu sorunlara ¢éziim getirebilmek igin
kapsamli bir bakis agisina ve politikalara ihtiya¢ vardir.

Demografik veriler cercevesinde yapilan projeksiyonlar gelecekte
Tiirkiye’nin UDB hizmet sunumuyla ilgili olarak daha fazla baskiya
maruz kalacagini ve finansmanin yani sira hizmet kalitesini de arttirmasi
gerekecegini ortaya koymaktadir. Sosyal refah patikasinda sosyal sigorta
sistemini benimsemis olan Tiirkiye’nin, UDB sisteminde de sosyal glivenlik
sistemi ile entegre olarak ayni patikayr benimsemesi stirtiriilebilirlik ve
kaliteli hizmet sunumu unsurlar1 goz 6niine alindiginda daha uygulanabilir
goriinmektedir.

Ayrica UDB isgiicii piyasasinin hem formel hem de enformel kapsamda
diizenlemesi, denetlenmesi, bu alanda anlamli, standart ve dogru istatistiki
bilgiler iiretilmesinin saglanmasi, lilkenin yapisal kosullarina uygun UDB
politikalar1 olusturulmasi ve bu politikalar dogrultusunda vatandas odakli,
etkin ve kaliteli hizmet sunan bir UDB sisteminin kurulmasi gerekmektedir.
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Tiirkiye’de UDB sistemi; Oncelikle siirdiiriilebilir olarak finanse edilebilen,
devletin finansmana katildig1, 6zel sigortanin da tesvik edilerek sisteme
dahil edildigi, sade ve sistematik bir yasal ¢ercevede, hem kurumsal
hem evde bakim hizmetlerini i¢ceren ve mevcut enformel-formel yapinin
birbiriyle iyi bir sekilde koordinasyonunu saglayarak orta-uzun vadede
formel olarak isleyecek sekilde yeniden yapilandirilmalidir.
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Saglik Gostergelerine Gore Ekonomik Kalkinma
ve Isbirligi Orgiitii Ulkelerinin Kiimeleme Analizi

Cluster Analysis of Organization for Economic Cooperation
and Development Countries According to Health Indicators

Ars. Gor. Cuma SONGUR"®

0z

Bu galisma ile Ekonomik Kalkinma ve Isbirligi Orgiitii Ulkeleri (OECD)’nin saglik géstergelerine gore nasil
kiimelendigi ve Tiirkiye’nin hangi OECD iilkeleri ile benzerlik gosterdigi ortaya konularak, iilkeler tizerinde
birtakim degerlendirmelerde bulunmak amaglanmistir. Calismada kullanilan saglik gostergelerine iligkin veriler
“Diinya Bankas1 Veri Tabani’ndan alinmis ve bu verilere SPSS 20 paket programi araciligtyla hiyerarsik kiimeleme
analizi uygulanmistir. Ulkelerin kiimelenmesinde farkliligi saglayan saglik gostergelerini ortaya koymak ve
kiimeler arasindaki farklihk durumunu yansitmak igin ayrica “Kruskal-Wallis Testi” ve “Mann-Whitney U Testi”
uygulanmustir. Bu sayede, saglik gostergelerinin kiimelerle arasindaki iliski durumu test edilmistir. Analiz sonucunda,
segilen 12 saglik gostergesinin 10’unda, kiimeler arasinda anlamli farklilik bulunmustur. Calismada, OECD tiilkeleri
saglik gostergeleri bakimindan dort kiimeye ayrilmustir. Yapilan kiimeleme ve diger istatistiksel analizlerle OECD
iilkelerinin nasil kiimelendigi ve saglik gostergeleri bakimindan Tiirkiye’nin hangi iilkelerle benzer oldugu ortaya
konulmustur. Tiirkiye, nispeten sosyo-ekonomik durumu diger iilkelere gore daha diisiik olan Israil, Meksika ve
Sili ile birlikte dordiincii kiimede yer almistir. Caligmada ayrica iilkelerde egemen olan finansman modeli ile analiz
sonucu ortaya gikan kiimeler arasinda benzerlik oldugu goriilmiistiir. Ornegin, dérdiincii kiimede yer alan iilkelerin
tamannda (Tiirkiye, Sili, Meksika, Israil) egemen saglik finansman modelinin zorunlu saglik sigortasi (Bismarck
Modeli) oldugu, buna kargin birinci kiimede yer alan Liiksemburg, Belgika ve Japonya hari¢ diger 10 tilkenin
tamaminda egemen finansman modelinin genel vergiler (Beveridge Modeli) oldugu tespit edilmistir.

Anahtar Sozciikler: Saglik gostergeleri, OECD iilkeleri, kiimeleme analizi

ABSTRACT

In this study, it is aimed to evaluate that how OECD countries heap together related to their health indicators and
to make assessments on the countries by demonstrating which OECD countries are similar to Turkey. The data
used in the study is attracted from World Bank Database and then hierarchical cluster analysis is practised to the
data with statistical programme , SPSS 20 packaged software. Kruskal-Wallis test and Mann-Whitney U test
are used to reveal the health indicators related to which the countries heap together and to reflect to differencies
among the clusters, thus it is tested the relationship status between the health indicators and clusters. According to
the analysis, significant difference is obtained in the 10 health indicators out of 12 health indicators. In the study,
OECD countries are seperated to four clusters in related to health indicators. It is demostrated that how OECD
countries heap together and which countries are similar to Turkey in terms of health indicators. Turkey has taken
place in the fourth cluster with Isreal, Mexico and Chili. In the study, additionaly, it is found out that there is a
similarity between the financing model used in the countries and the clusters cropping out after the analysis. For
instance, it is detected that the funding model is mandatory health insurance (Bismarck Model) in all the countries
in the fourth cluster (Turkey, Chili, Mexico, Isreal) while the funding model is general taxes (Beveridge Model) in
10 countries excluding Luxemburg, Belgium and Japan which take place in the first cluster.

Keywords: Health indicators, OECD countries, cluster analysis
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GIRIS

1970’11 yillara kadar olan donemde, saglik sistemlerinin karsilastirilmasinda
iilkeler aras1 denge kriteri gecerliyken, 1980’li yillardan itibaren harcama
diizeyleri, yonetim maliyetleri, yatak sayilar1 ve tedavi maliyeti gibi yeni
ekonomik igerikli endekslemeler olusturulmaya baslanmistir. Ozellikle
1990’11 yillardan itibaren, saglik sistemlerinin etkinligini 6lgmeye
yonelik kapsamli gostergeler olusturulmustur (Celebi ve Cura, 2013:53).
Saglik gostergeleri olarak adlandirilan bu gdstergelerin en temel olan
bebek Oliim hizi, anne Sliim oranlari, ortalama yatis siiresi, hekim ve
saglik personeli basina niifus, yatak basmna niifus, Gayri Safi Yurtici
Hasila (GSYH)’dan sagliga ayrilan pay gibi gdstergelerin yaninda kisi
basina saglik hizmetlerine bagvuru sayisi, 6liim nedeni siralamasi, yasam
standartlar1 ve Insani Kalkinma Endeksi (Human Development Index)
gibi yeni degiskenler de giinlimiizde uygulamaya konulmustur (Sargutan,
2006:51). Bu konuda yapilan en gilincel ¢alismalardan biri Diinya
Saglik Orgiitii tarafindan 2015 yilinda yaymmlanan “100 Temel Saglik
Gostergesinin 2015 Y1l Global Referans Listesi (2015 Global Reference
List of 100 Core Health Indicators)” isimli ¢alismadir. Bu c¢alismada
temel saglik gostergeleri ile ilgili genel bir referans liste yayimlanmigtir
(World Health Organization, 2015a).

Cogu bati iilkesinde, saglik politikalar1 tamamen tilkelere 6zgii olup, saglik
hizmetleri ulusal diizeyde organize edilmektedir. Bu nedenle, iilkeler
arasinda sagligin finansmani, hizmet sunumu, insan giicli uygulamalari
ve saghk mevzuati konularinda ciddi farkliliklar bulunmaktadir (Oztiirk
ve Karakas, 2015:40). Saglik gostergeleri iilkelerin ekonomik, sosyal
ve kiiltlirel yapisina bagl olarak farklilik gostermektedir. Ayrica, saglik
hizmetlerine daha fazla harcama yapan ve daha fazla kaynak ayiran
iilkelerin saghk gostergelerinin daha iyi oldugu bilinmektedir. Ote
yandan, saglik hizmetlerindeki gelismelere bagl olarak iilkelerin genel
ekonomik goriinlimiinde de iyilesmeler gozlenmektedir. Bu yoniiyle,
iilkelerin ekonomik durumunun iyi olmasi sagligi, sagligin iyi olmasi ise
ekonomiyi olumlu yonde etkilemektedir (Karabulut, 1999:139).

Bu calismada ilk olarak, OECD iilkelerinin saglik gostergelerine gore
genel goriinlimii ele almacaktir. Daha sonra, OECD iilkelerinin saglik
gostergelerine gore nasil kiimelendigi ortaya konulacak ve bunlar tizerinde
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gerekli analizler yapilarak degerlendirmelerde bulunulacaktir. Sonrasinda,
kiimeleme neticesinde olugan kiimeler iizerinde gerekli istatistiksel analizler
yapilarak, her bir saglik gostergesine gore olusan kiimeler arasindaki
farklilik durumu ele aliacaktir. Bu sayede, saglik gostergeleri bakimmdan
Tiirkiye’nin diger OECD iilkeleri arasindaki mevcut durumu ele almarak
gerekli degerlendirmeler yapilmaya ¢alisilacaktir.

I- KAVRAMSAL CERCEVE
A- Saghk Gostergesi

Saglik gostergesi, tanimlanmis bir niifusun saglik durumunu yansitan
veya gosteren bir olgiittiir (Serefoglu, 2007:4). Saglik hizmetlerinin
planlanmasinda ve degerlendirilmesinde kullanilan saglik gostergeleri,
tilkenin kalkinmishk diizeyinin ortaya konulmasi agisindan yoneticiler
icin vazgecilmez bilimsel dayanaklarindan biridir (Akin ve Ersoy,
2012:23). Saglik gostergelerine iligskin verilerin giivenilir olmasi, verilerin
sonug ve bilgi haline getirilirken uygulanan siirecin seffafligi, sonuglarin
yorumlanmasi ve iilkeler diizeyinde kiyaslanmasinda standart olunmasi
sonuclar lizerinde dogru degerlendirme yapabilmek acisindan oldukca
onemli bir husustur (Sargutan, 2006:50).

Saglik gostergeleri, olglimlerden olusur ve bir toplumun ya da grubun
saglikla ilgili farkli yonlerinin 6lgiilmesine dayanir. Her bir gosterge,
biitiin bir resme katk1 saglayan bulmacanin bir pargasi gibidir. Gostergeler
siirekli izlenir ise, bu resim zamanla saglik hikayesindeki degisimi
gormemizi saglayan bir film olur. Gostergelerin iki temel tiirii vardir
(First Nations Center 2007:2).

1- Saghgin Belirleyicileri

Saghig1 etkileyen seylerin olgiildiigii gosterge tiiriidir. Diyet, sigara
icme, su kalitesi, gelir ve saglik hizmetlerine erisim gibi olgiitleri igerir.
Ayrica, dil, kiiltiir ve dini inang¢ da bu kategoride degerlendirilebilir (First
National Center, 2007:2). Genel olarak sagligin en dnemli belirleyicileri;
saglik ve ekonomik ¢evre, fiziksel ¢evre, kisinin karakteri ve davraniglari
ile saglik sistemleri olarak siralanir (World Health Organization,
2015b; Y. Celik, 2012). Bu belirleyicilerin bir ya da birka¢1 bireylerin
ve toplumun sagligini etkilemektedir. insanlarin saglikli olup olmamasi
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onemli Olgiide cevre ve kisisel Ozellikler tarafindan belirlenir. Yani;
kisinin nerede yasadigi, fiziksel, sosyal ve ekonomik ¢evrenin durumu,
genetik, gelir ve egitim durumu, arkadas ve aile iligkilerinin hepsi saglik
izerinde oldukga etkisi olan genel faktorler arasinda gosterilebilir (World
Health Organization, 2015b). Henrik L. Blum (1974) ise “Planning for
Health: Development and Application of Social Change Theory” isimli
caligmasiyla saglik statiisiiniin belirleyicilerine iliskin biitiinciil bir bakis
acist gelistirmis ve sagligi etkileyen faktorleri yasam tarzi (aliskanliklar),
kalitim (genetik faktorler), saglik hizmetleri (koruyucu, tedavi edici ve
rehabilite edici) ve c¢evre (fiziki, biyolojik ve sosyal) olarak dort baslik
altinda incelemistir. Henrik, bunlardan oncelikli olarak ¢evreyi 6n planda
tutmustur. Bunu ise sirasi ile yasam tarzi, kalitim ve saglik hizmetlerinin
takip ettigini savunmustur (Somunoglu, 2012:6).

2- Saghk Statiisii

Toplum sagliginin farkli yonlerinin 6l¢iildiigii gosterge tiirtidiir. Kisilerin
saglik statiisii; genetik ozellikler ile fiziksel ve sosyal ¢evresinden 6nemli
oOl¢iide etkilenir. Saglik statiisiine iliskin gostergeler; dogumda beklenen
yasam siiresi, anne 6liim orani, bebek 6liim hizi, sakatlik ya da kronik
hastaliklar orani, 6liim oranlari, bulasic1 hastaliklarin goriilme orani,
kanser goriilme orani, diyabet dahil diger kronik hastaliklarin goriilme
orani, kalp hastaligi ve sakatlik orani gibi ¢ok sayida saglik sonucunu
icerir (First National Center, 2007:2, U.S. Centers For Disease Control
and Prevention, 2013:10). Bir bebek ya da annenin 6liim riskini artiran
unsurlar, o iilkedeki sosyoekonomik dinamikler ve kamusal olanak ya
da olanaksizliklarla yakindan iliskilidir. Yapilan g¢alismalar 6zellikle
bebek 6liim hizinin, bir toplumun sosyoekonomik diizeyini yansitan en
onemli araglarin basinda geldigini ortaya koymaktadir (Ergin ve Hassoy,
2011:100, Barlas vd., 2014:1). OECD Hilkelerinin anne 6liim orani ve
bebek 6liim hizini yansitan veriler Sekil 1°de sunulmustur.

Sekil 1°de, Tiirkiye OECD iilkeleri arasinda, bebek 6liim hizi bakimindan
binde 17 ile son sirada, anne 6liim hizi1 bakimindan ise 100.000 canli
dogumda 18 ile sondan iigiincii sirada yer almaktadir. ABD ise, anne
Oliim oran1 bakimindan 100.000 canli dogumda 14 ile sondan besinci
sirada yer almaktadir. Sekil 1°de de goriilecegi lizere saglik hizmetlerine
yiksek yatirinm yapmak tek basma saglik gostergeleri lizerinde olumlu
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Sekil 1. OECD Ulkelerinde Anne Oliim Orani ve Bebek Oliim Hizi (2013 Yil)
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Kaynak: The World Bank, 2015

etki yapmamaktadir. Ornegin, ABD’de saglik harcamalarma yiiksek pay
ayrilmasina ragmen (kisi bas1 y1llik 6zel saglik sigorta harcamasi=4515,9
dolar; kisi bast yillik kamu saglik finansmani=4197,5 dolar), saglik
gostergeleri ile dogrusal bir bag ortaya ¢itkmamaktadir.

B- Saghk Gostergelerinin Ulkeler Acisindan Onemi

Saghik gostergeleri araciliyla iilkeler, toplum saghigini izleyerek sagligi
etkileyen faktorleri ve saglik hizmetlerinin etkililigini ortaya koyabilirler
(First National Center, 2007:1). Saglk gostergeleri ayrica, iilkelerin saglik
hizmetleri kaynaklarini en dogru sekilde tahsis etmeleri, planlamalari,
stirecleri ve etkilerini izlemeleri agisindan kritik Gneme sahiptir. Bu
sayede devlet ve yerel saghk birimleri hangi alanlarda diizenlemeler
yapilabilecegine iligkin politikalar gelistirebilirler (Institute of Medicine
of National Academies, 2011:3). Saglik gostergeleri; ulusal saglik sistemi,
saglik sisteminin karakteristigi ve performansi hakkinda bir bakis saglar. Bu,
ayrica sagligin belirleyicilerinin daha iyi kavranmasina ve toplumlarin saglik
statiisii arasindaki boslugun ve saglik sonuglarmin daha iyi tanimlanmasina
yardimer olur (Canadian Institute for Health Informatin, 2010:2). Saghk
gostergeleri, iilkelerin asagidaki 6nemli sorulara yanit vermesine katki saglar
(First National Center, 2007:2).
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* Toplumun sagligi nasil?

* Toplumun saglig1 dengede mi?

* Toplumun sagligini etkileyen seyler neler?

* Sunmus olunan saglik hizmeti ve politikasi isliyor mu?

* Saglik vizyonumuzda daha iyiye dogru bir ilerleme var m1?

Genel politika ve planin bir pargasi olarak gostergeler gelistirilebilir
(Schirnding, 2002:5). Yapilan c¢alismalar, ekonomik gdstergelerde
meydana gelen iyilesmelerin saglik gostergelerine pozitif yonde
yansidigmni ortaya koymustur. Ulkeler sanayilestikge ve gelir seviyesi
arttikca saglik hizmetlerine daha ¢ok kaynak ayirmaktadirlar. Diger bir
ifade ile toplumun saglik diizeyindeki gelisme, ekonomik gelismeyi de
hizlandirmaktadir (Erséz, 2009:1651).

C- Saghk Sistemine Gore Ulkelerin Simiflandiriimasi

Her {ilkenin saglik sistemi, benimsemis oldugu ekonomik, siyasi ve
sosyal mekanizma ile uyum gdstermesine karsin, lilkeler arasinda saglik
sistemleri agisindan gozle goriiliir farklar bulunmaktadir. Bu farkliliklar,
tilkeler arasi karsilagtirmalar araciligiyla ortaya konulabilir. Boylece gerek
uluslararasi gerekse de lilkeler arasi etkilesimler saglanacak ve tilkelerdeki
saglik durumunun gelisimi olumlu yonde etkilenecektir. Saglik sistemleri
acgisindan iilkeler arasinda karsilastirmalarda bulunmak, 6nemli bir husus
olmasima karsin dikkat edilmesi gereken bir analiz yontemidir. Ciinkii
bulunan sonuglarin yanilticiliginin yiiksek olmasi, géstergelerde uyumun
olmamasi, sosyo-politik degiskenlerin belirlenmesinin zor olmas1 ve her
tilkenin kendine 6zgii saglik sistemini belirlemesi gibi kisitlar tilkeler
arast karsilagtirmalarin yapilabilmesini zorlagtirabilmektedir (Celebi
ve Cura, 2013:54). Dolayisiyla saglik sistemleri siniflandirma yoluna
gidilirken s6z konusu smiflart kesin ¢izgilerle birbirinden ayirmak
olanakli olmamasina karsin, iilkeler agirlikli olarak kullanilan finansman
yontemine gore siniflandirilmaktadir (Oztiirk ve Karakas, 2015:42). Bu
baglamda tilkeleri, agirlikli finansman yontemine gore, alt1 farkli grupta
siniflandirmak miimkiindiir (Atabey, 2012:57):

1- Genel Vergi

Ikinci Diinya Savas1 sirasinda William Beveridge’nin 1942 yilinda
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hazirladig1 toplumsal icerikli rapora dayanan saglik sistemine iliskin
taslak, savagin bitimine kadar tartisilmis ve savas sonunda herkese esit
ve parasiz saglik hizmetinin yerinde sunulmasi kararlastirilmistir. Ilk
olarak, Ulusal Saglik Hizmetleri (USH) (National Health Services-NHS)
1946 yilinda genel vergilerle finansmani yasalastirmis ve 1948 yilinda
uygulamaya koymustur. Bu yasanin kapsami geregi iilkede yasayan
tiim bireyler, tam olarak parasiz saglik hizmetinden yararlanmistir. Bu
modelde, yapilan tiim saglik harcamalar1 genel biitgeden ya da bagka
bir ifade ile toplanan vergilerden finanse edilmekte ve riskler toplum
tarafindan paylasiimaktadir (Atabey, 2012:75).

2- Zorunlu Saghk Sigortasi

Bu modelin ilk kez uygulanmasi, 1883 yilinda Almanya’da Otto von
Bismarck tarafindan gelistirildigi icin “Bismarck Modeli” olarak da
bilinmektedir (Y.Celik, 2012:181). Bir finansman mekanizmasi olarak saglik
sigortast (Bismarck Modeli) genellikle herkesin katilimini zorunlu kilan
sosyal primlere dayali bir sistemdir. Sosyal sigorta finansmani1 mekanizmast,;
diizenli ve istikrarl bir finansman bi¢imi olup, 6zerk yonetim ve denetime
izin veren igveren ve is¢i katkilarini 6ngoren bir modeldir. Modelde genelde
bir diizenleyici kurum olur (Tiirkiye’deki Sosyal Giivenlik Kurumu gibi)
(Yildirim, 2012:53). Zorunlu saghk sigortasi, toplumda refahin dagitimina
iki sekilde katkida bulunur. Birincisi, primler bireysel hastalik riskleriyle
baglantili olmamasi nedeniyle diisiik risk gruplarindan yiiksek risk gruplara
bir siibvansiyon s6z konusudur. Zkincisi, riskle baglantis1 olmayan bu primlerin
gelirle orantili olarak toplanan primler yoluyla yiiksek gelir grubundan diistik
gelir grubuna stibvansiyon saglanmaktadir (Y.Celik, 2012:181).

3- Ozel Saghk Sigortasi

Ozel saglik sigortasi, kisinin kendi istegi ile 6zel sigorta kuruluslarindan
yararlandigi sigorta tiirlidiir (Pekten, 2006:119). Bu sigorta tiiriinde tiiketiciler,
isteklerine ve 6deme giiglerine gore, belli bir 6l¢tideki fayda ve kosullari iceren
sigorta tiirii arasinda tercih yaparlar. Risk orani dl¢iistinde, sigortalilardan
alinan prim artmaktadir (Atabey, 2012:49). Ozel saghk sigortas1 araciligiyla
karsilanan fonlarin, yoksullar i¢in finansman saglamasi kolay degildir. Boyle
bir sistemde, 0zel saglik sigortasi olmayanlar saglik hizmetlerine erisim
konusunda zorluk yasayabilirler (Roberts vd., 2004:157).
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Sekil 2. OECD Ulkelerinin Kamu ve Ozel Saghk Harcamalarina Gére Dagilimt
(2013 Yily)*
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Yapilan calismalar saglik harcamalarinin artmasinin bireylerin yasam
stiresini ve kalitesini olumlu yonde etkiledigini ortaya koymaktadir (Akar,
2014:311). Ote yandan, Sekil 2’de de gériilecegi iizere iilkelerin saghk
hizmetlerine harcadig1 paranin artmast ile sosyo-ekonomik gelismislik diizeyi
arasinda onemli bir iliski oldugu ¢ikarilabilir. 2013 yilinda Tiirkiye’nin kisi
bas1 kamu saglik harcamasi 737,4 ve 6zel saglik harcamasi 203,8 dolar iken
ABD’nin kisi bas1 kamu saglik harcamasi1 4197,5 ve 6zel saglik harcamasi
4515,9 dolar olarak gerceklesmistir. Ayrica temel finansman modeli 6zel
saglik sigortas1 olan ABD’nin, tiim OECD f{ilkeleri arasinda en ytiksek kisi
basi saglik harcamasina sahip oldugu goriilmektedir.

*  Aynisaglik gostergesine iliskin veriler, “OECD Data” ile “World Bank Data” veri tabaninda bazen
farklilik gosterebilmektedir. Bu sekilde, OECD iilkelerinin kamu ve 6zel saglik harcamalarina
gore dagiliminda kullanilan veriler, “World Bank Data ““ veri tabanindan elde edilemediginden,
bu veri “OECD Data” veri tabanindan elde edilmistir. Bu yiizden, “World Bank Data” veri
tabanindan alinan “Kisi Basina Saglik Harcamast (ABD Dolar1)” verisi ile bu grafikte kullanilan
veriler arasinda kismen de olsa bazi farkliliklar bulunabilir. Caligmada kullanilan diger tiim saglik
gostergeleri “World Bank Data” veri tabanindan elde edilmistir.
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4- Cepten Odeme

Ozel bir finansman ydntemi olan cepten ddeme, bireylerin saglik hizmetleri
kullanimi i¢in dogrudan yaptig1 tiim harcamalar1 kapsar. Hastalik riski
icin kisilere herhangi bir finansal koruma saglamamaktadir. Dogrudan
0deme, kullanic1 katkis1 ve resmi olmayan 6demeler bu kategoride yer
almaktadir (Istanbulluoglu vd., 2010:90; Y.Celik, 2012:194).

5- Karma Sistem

Karma sistemde, bir taraftan belirli bir kesim i¢in zorunlu saglik sigortasi
uygulanirken, diger taraftan serbest piyasa sistemi igerisinde kar giidiisii
ile faaliyet gosteren 6zel saglik kuruluslari ile genel vergilerle finanse
edilen saglik sistemleri mevcuttur (Yurdadog, 2007:592).

6- D1s Kaynak/Yardimlar

Dis kaynak ve yardimlara dayali olan saglik hizmetleri finansman tiirtidiir.
Ozellikle uluslararasi yardim ve fonlara bagli sahra alt1 ve diger Afrika
ilkeleri saglik hizmetlerini bu sayede yerine getirebilmektedir (Atabey,
2012:57).

Tablo 1’de bazi lilkelerin egemen olan saglik finansman modeline gore
yer aldig1 gruplara yer verilmistir.

Ulkelerin saglik sistem ve hizmetlerini etkileyen gostergeler bakimimdan
karsilagtirma yapmak asagidaki konularda iilkelere yardime1 olur (Celebi
ve Cura, 2013:54):

e Saglik sistemlerinin ne tlir sonuglar verdiginin ortaya konulmasi,

e Saglikta esitlik ve hakkaniyeti saglamaya yonelik uygulamalarin
gercekei bir bigimde olusturulmast,

e Uluslararas1 karsilastirmalar yaparak her bir {ilkenin kendi saglik
sistemi performansinin belirlenmesi,

e Bireylerin saglik halleriyle ilgili Ustiinliik ve zayifliklarinin ortaya
konulmasidir.

D- Kiimeleme Yontemleri

Kiimeleme yontemi, gézlemlere ilisin cok degiskenli verilerin benzerliklerine
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Tablo 1. Egemen Olan Finansman Modellerine Gére Bazi Ulkeler (2012 Yili Itibariyle)

Zorunlu  Sosyal | Ozel Saghk | Cepten Odeme | Genel Vergi Karma Sistem Dis Kaynak
Sigorta Sigortast /Yardimlar
Fransa ABD Ermenistan Ingiltere Avusturalya Sahra-Alti
Almanya Azerbaycan Danimarka Arjantin Afrika Ulkeler
Hollanda Gircistan Isveg
Luksemburg Tacikistan Kanada
Belcika Kirgizistan Norveg
Cek. Cum. Hindistan Portekiz
Hirvatistan Uruguay Yeni Zelanda
Estonya Afganistan Kiiba
Macaristan Banglades Bulgaristan
Slovakya Burundi Tinlandiya
Slovenya Kambogya Irlanda
Avusturya Kamerun Italya
Israil Fildisi sahili Yunanistan
Turkiye Gine Gronland
Giiney Kore Gine-Bissau Veneziiclla
Meksika Laos Filipinler
Japonya Libnan Sierra
Sili Myanmar Leone
Bolivya Nepal Sri Lanka
Kosta Rika Pakistan Kuzey Kore
Endonezya Togo Ispanya
Vietnam Arnavutluk
Kazakistan
Litvanya
Polonya
Romanya
Cin
Rusya
Brezilya
Izlanda
fran
Sudi Arabistan

Kaynak: Atabey, 2012:52.

gore gozlemlerin gruplandirilmasini saglayan istatistiksel bir analiz tiirtidiir
(Romesburg, 2004:2). Kiimeleme yontemleri asamali (agama sirali ya
da hiyerarsik kiimeleme) ve agamali olmayan (agamasirali olmayan ya da
hiyerarsik olmayan) kiime yontemleri olmak tiizere ikiye ayrilmaktadir
(Alpar, 2013:324).

1- Asamah Kiimeleme Yontemleri

Birim ya da gézlemlerin benzerlikleri dikkate alinarak belirli 6l¢iilerde
(kiime uzaklik OSlgiileri) birlestirmeyi amaglayan bir kiimeleme teknigi
olan asamal1 kiimeleme teknigi; birlestirici asamali kiimeleme ve ayirici
asamali kiimeleme yOntemi olarak ikiye ayrilir (Dogan ve Basokcu,
2010:66). Birlestirici kiimeleme yonteminde her gozlem baslangicta
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bir kiime olarak kabul edilmektedir. Daha sonra en yakin iki kiime yeni
bir kiime igerisinde birlesmekte ve bdylece her asamada kiime sayisi
azaltilmaktadir (Dogan ve Basokcu, 2010:66; Alpar, 2013:324). Tek
baglant1 yontemi, tam baglanti yontemi, ortalama baglanti yontemi,
merkezi yontem ve ward’s yontemi baslica birlestirici kiimeleme
yontemlerindedir (Ugar, 2014:359). Ayirict asamali kiimeleme yonteminde
ise tiim birimler baslangicta bir kiilme olarak kabul edilmekte ve daha
sonra birbirine en uzak (benzemeyen) gozlemler birbirlerinden ayrilarak
daha kiictlik kiimeler olugsmaktadir (Dogan ve Basokgu, 2010:66). Ayirici
asamali kiimeleme yOntemi; monothetic ayirict yontemi ve polyhetic
ayirict yontemi olarak ikiye ayrilir. Monothetic ayirici yontemi, grubun
tanimlanmis bir 6zellige sahip olma ya da olmama temeline dayanmakta
ve genellikle ikili degiskenlerde meydana gelen gozlemleri kiimelemede
kullanilmaktadir. Polyhetic ayiric1 yontemi ise, her tiirlii degiskene sahip
gozlemleri kiimelemede kullanilabilen bir yontem olup, monothetic
ayirict yontemine gore gecerliligi daha ytiksektir (H.C. Celik, 2004:23).

a- Ward’s Yontemi

Bir hiyerarsik kiimeleme analizi yontemi olan ward’s yontemi ayni
zamanda en kiiglik varyans yontemi olarak da bilinmektedir (Alpar,
2013:333). Ward’s yontemi, az sayida gozlemin bulundugu caligsmalar
icin gercekei ve optimum sonuglar verdiginden, gézlem sayist az olan
calismalarda siklikla kullanilmaktadir (H.C. Celik ve Kahyaoglu,
2007:574; Ozgen ve H.C. Celik, 2008:71). Ward’s yénteminde, bir kiimenin
ortasina diisen gozlemin ayni kiimenin i¢inde bulundugu gézlemlerden
ortalama uzakliklar1 esas alinir ve toplam sapma karelerinden yararlanilir
(Ugar, 2014:359). Ward’s yonteminde her bir kiime i¢in tiim degisken
ortalamalar1 alinir ve her bir gozlem icin kare oklit uzaklik degerleri
hesaplanir. Sonrasinda, kiimeler i¢i hata kareleri minimize edilmeye
calisilarak, analizin her asamasinda her kiime ¢iftinin bilesimi goz
Oniine alinir ve hata kareler toplaminin en diisiik artisindaki iki kiime
birlestirilir (H.C. Celik, 2004:22). Bundaki amag, kiimeler icindeki
varyanst minimum kilmaktir. Bu amagla hata kareler toplamina (ESS)
iliskin formiilden yararlanilir (S. Celik, 2013:182).
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ESS = Z= (Zl X0

Formiildeki x;; 1 inci gézlemin skorunu ve n veri sayisini ifade eder.

Kiimeleme isleminin ilk adiminda her birimin kendisi bir kiime
olusturdugundan, ESS sifir olmaktadir. Yontem, ESS’de minimum
artista sonuclanan gruplarin elde edilmesi ile devam etmektedir.

2- Asamah Olmayan Kiime Yontemleri

Aragtirmacinin kiime sayist konusunda on bilgisi varsa ya da anlamli
olabilecek kiime sayisina karar vermisse kullanilan kiimeleme yontemleridir
(Yaz, 2014:10). Bu yontem, hiyerarsik tekniklere gore daha biiyiik veri setine
uygulanir (S. Celik, 2013:182). K-ortalama kiimeleme, medoid kiimeleme,
yigma kiimeleme ve bulanik kiimeleme asamali olmayan kiimeleme
yontemlerin basinda gelmektedir (Alptekin ve Yesilaydin, 2015:140).

3- Kiimeleme Calismalarinda Kiime Sayisinin Belirlenmesi

Asamali kiimeleme yonteminde kiime sayis1 kiimeleme analizi sonuglarina
bagl olarak belirlenirken, asamali olmayan kiimeleme yonteminde kiime
say1st aragtirmaci tarafindan onceden belirlenir. Fakat her iki yontemde
kiime sayisinin belirlenmesinde bir standardin olmamasi, arastirmacinin
yani sira konu ile deneyimli olan kisilerde bile kararsizliklara neden
olmaktadir (Alpar, 2013:324). Bu nedenle kiime sayisinin belirlenmesinde
arastirmacinin konu ile ilgili teorik bilgisi ile analiz sonuglarmin birlikte
degerlendirilmesi kritik dneme sahiptir. Kiimeleme calismalarinda farkl
kiime sayilarina gore gozlemlerin kiimelere dagilimma bakarak, her bir
kiimeye diisen gozlem sayis1 bakimindan en uygun ¢éziimii veren secenek
tercih edilmektedir. Bunu yaparken siniflandirma agacina (dendrogram)
bakmak ve konu ile ilgili literatiire gore karar vermek gerekmektedir
(Islamoglu ve Alnmiacik, 2013:388). Ancak, yaklasik kiime sayismi (k)
belirlenmesine yonelik formiillerden de yararlanilabilir. Bu formiillerden
en bilineni ve uygulamaya déniik olani “k=Vn/2”dir. Buna gore gozlem
sayisi 50 ise kiime sayis1 yaklasik 5 (k=V50/2~5)’tir (Alpar, 2013:321).

Bu c¢alisma kapsaminda konu ile ilgili benzer ulusal veya uluslararasi
calisma yapilip yapilmadigi taranmis olup, Erséz (2009) tarafindan
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benzer bir ¢alismanin yapildigi gorilmiistiir. Calismada dort saglik
gostergesi lizerinde OECD iilkelerinin kiimeleme analizi yapilmistir. Bu
secgilen gostergeler, 1) Toplam saglik harcamalarinin Gayr1 Safi Yurtici
Hasila (GSYH) icindeki orani, 2) Kisi basina diisen saglik harcamasi,
3) Dogumda yasam siiresi ve 4) Her 1.000 dogumdaki bebek o6liim
sayist olarak belirlenmistir. Yontem olarak ise, asamali kiimeleme
yonteminin se¢ildigi bu ¢alismada, Tiirkiye nin Polonya, Slovakya, Cek
Cumhuriyeti, Macaristan, Meksika ve Giiney Kore ile ayn1 kiimede yer
aldig1 bulunmustur.

II- GEREC VE YONTEM
A- Amag

Bu calisma ile OECD iilkelerinin saglik gostergelerine gore nasil
kiimelendigi ve Tiirkiye’nin hangi OECD {ilkeleri ile benzerlik gosterdigi
ortaya konularak, tilkeler tizerinde birtakim degerlendirmelerde bulunmak
amaglanmaistir.

B- Evren ve Orneklem

Arastirmanin evrenini OECD iilkeleri olusturmaktadir. Veriler, Eyliil 2015
tarihinde Diinya Bankasi veri tabanindan (World Bank Data) temin edilmistir.
Calismada kullanan verilerin en giincel hali 2013 yilina ait oldugundan, bu
calismada OECD iilkelerinin 2013 y1il1 saghik gostergelerine iliskin veriler
kullanilmastir.

Caligmada yer alan OECD iilkeleri ve kullanilan saglik gdstergeleri Tablo
2’de verilmistir.

Tablo 2°de yer alan saglik gostergelerinden 4, 5, 6, 12. swrada yer
alanlar sagligin belirleyicileri olarak nitelendirilen saglik gostergelerdir.
Diger sekiz saglik gostergesi ise saglik statiisiinii ortaya koyan saglik
gostergeleri olarak nitelendirilmektedir. Calismanin bazi bdliimlerinde,
tilkelerin isminin yerine iilkelere karsilik gelen kodlar kullanilmistir. Bu
kodlar1 ise Tablo 2’de tilkelerin basinda bulunan sayilar temsil etmektedir.

C- Verilerin Toplama Araci, Yontemi ve Analizi

Otuz dort OECD iilkesine ait 2013 yil1 saglik gostergeleri Diinya Bankasi
veri tabanindan (World Bank Data) elde edilmistir. Elde edilen veriler
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Tablo 2. Calisma Kapsaminda Yer Alan OECD Ulkeleri ve Kullanilan Saghk Gostergeleri

Saghk Gostergeleri
sy = |3 & I -
O) ~ g s | 2 s 5 E _ o
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w5 Rz = s o B = ‘Cr O
Ulkeler s | 9| = z | £E 2l |12 |8 |2 |53
S |g| 5| &5 |:% £z |5 |2 |Z g |8 | £5
= S 2 8 S E 58 - o s =2 = o
~ ] El £ g8 =g ~| E o ~ Z § g
8 = @ g = &S | EQ|E9| 58 Z 5 g
= = =3 = T = Ral == B 3 0 g S| SR
T 2 a % | T E> | 25|62 % |E=| | B E
E|E] &8 | @ |5 BE |F¥ | S22 Q2| 5| TE
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- «§ o < v ° o B B S = ]
1. Avusturalya 13 6 1,9 5827 66 9 91 6 82 6 3 58
2.  Avusturya 9 9 1,4 5427 76 11 83 8 81 4 3 65
3. Belgika 11 10 1,8 5093 76 11,2 99 9 80 7 4 82
4. Kanada 11 7 1,6 5718 70 10,9 96 5 81 7 5 50
5. Sili 14 6 1,8 1204 47 7 91 16 80 23 7 60
6. Cek Cumhuriyeti 10 10 1,5 1367 83 72 99 6 78 4 3 94
7. Danimarka 10 9 1,7 6270 85 10,6 94 7 80 7 3 87
8. [Iistonya 10 [12] 1,6 [1072 78 5,7 94 22 76 9 3 85
9. Finlandiya 11 10 1,8 4449 75 94 98 6 81 3 2 75
10. TFransa 12 9 2 4864 78 11,7 99 9 82 9 4 33
11. Almanya 9 11 1,4 5006 71 11,3 96 6 81 6 3 56
12. Yunanistan 9 10 1,3 2146 70 9,8 99 5 81 3 4 87
13. Macaristan 9 13 1,3 1056 64 8 99 18 75 16 5 76
14. izlanda 13 7 2 4126 80 9,1 91 4 83 4 2 93
15. Irlanda 15 7 2 4233 68 8,9 96 9 81 8 3 52
16. Israil 21 5 3 2601 59 72 94 6 82 5 3 64
17. ltalya 9 10 1,4 3155 78 9,1 97 6 82 4 3 82
18. Japonya 8 10 1,4 3966 82 10,3 98 18 83 6 2 80
19. Giiney Kore 9 5 1,2 1880 53 7,2 99 97 81 12 3 79
20. Liiksemburg 11 7 1,6 | 7980 84 7,1 99 9 82 [ 10| 2 66
21. Meksika 18 S 2,2 664 52 6,2 83 21 77 41 13 92
22. Hollanda 10 8 1,7 | 6145 80 12,9 97 6 81 7 3 42
23. Yeni Zelanda 13 7 2 4063 83 9,7 92 7 81 | 12 5 63
24. Norveg 12 8 1,9 | 9715 86 9,6 94 8 81 5 2 96
25. Polonya 10 10 13 [ 895 70 6,7 99 22 77 | 3 5 75
26. Portekiz 8 10| 1,3 |2037 65 9,7 98 26 80 | 10 3 75
27. Slovakya 10 10 | 1,3 | 1454 70 8,2 98 8 76 | 6 6 74
28. Slovenya 10 9 1,6 | 2085 72 9,2 95 8 80 [ 9 2 43
29. Ispanya 9 8 1,3 2581 70 8,9 96 13 82 5 4 77
30. Isveg 12 9 1,9 | 5680 82 9,7 98 7 82 | 4 2 88
31. Isvigre 10 8 15 9276 66 11,5 96 7 83 5 4 76
32. Tirkiye 17 6 2 608 77 5,6 98 20 75 18] 17 66
33. Ingiltere 12 9 1,9 3598 84 9,1 96 13 81 9 4 56
34. ABD 13 8 1,9 | 9146 47 17,1 94 3 79 | 14 6 22

Kaynak: The World Bank, 2015.

bilgisayar ortamina aktarildiktan sonra Statistical Package for the
Social Science (SPSS) 20 paket programi aracilifiyla analiz edilmistir.
Arastirmada hiyerarsik kiimeleme analizi yontemi olan ward’s yontemi
kullanilmistir. Bu yontemin segilmesinde, ward’s yonteminin az sayida
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gbzlemin kiimelenmesinde kullanilabilir olmasi, optimal ve daha dogru
sonuglar vermesi belirleyici olmustur (H.C. Celik ve Kahyaoglu, 2007:574;
Ozgen ve H.C. Celik, 2008:71). Ward’s ydnteminde gdzlemler aras1 uzaklik
degerlerinin Olciilmesinde “kare 6klit uzaklik yaklasimi” kullanilmaktadir
(Alpar, 2013:333). Bu nedenle ¢alismada, kare oklit uzaklik yaklasimindan
yararlanilmustir.

Ward’s yontemi bir hiyerarsik (siral1) kiimeleme yontemi oldugundan, bu
yontemde kiime sayis1 kiimeleme analizi sonuglarina gore belirlenmektedir.
Analiz sonucunda kiime sayisinin belirlenmesinde “k=\/n/2, k=kiime sayisi,
n=gozlem sayis1” formiilii gz 6nlinde bulundurulmustur. Bu ¢alismada
gbzlem sayis1t 34 oldugundan, bu formiile gore optimal kiime sayisinin
yaklasik 4 (k=\/34/2~4) olmasi gerekmektedir. Fakat, calismada kiime
sayisinin 3 ile 5 arasinda olabilecegi de dikkate alinarak, SPSS programi
tizerinde 3 kiimeli, 4 kiimeli ve 5 kiimeli ¢oziimlemeler elde edilmis ve
her bir gézlemin hangi kiimeye daha yakin oldugu ortaya konulmustur.
Sonugta, kiimeleme analizi neticesinde elde edilen bulgular (kare oklit
uzaklik degeri, kiimeleme analizi kiime aidiyeti tablosu ve dendrogram)
ve konu ile ilgili teorik bilgiler gz 6niinde bulundurularak kiime sayisinin
dort olmasi gerektigine karar verilmistir.

Caligmanin analizi i¢in Sekil 2°deki veriler kullanilmistir. Ancak, verilerin
niteligi/yapisi birbirinden farkli (yiizde, binde, ortalama gibi) oldugundan,
bu verilerin standartlastirilmis Z degerleri alindiktan sonra analize tabi
tutulmustur.

Kiimeleme analizindeki sonraki asamada, hangi saglik gostergelerinde
kiimeler arasinda farkliliklar oldugunu ortaya koymak icin Kruskal-
Wallis Testi, kiimeler arasinda farklilia neden olan gruplarin ortaya
konulmasi amaciyla Mann-Whitney U Testi yapilmistir.

III- BULGULAR

A- OECD Ulkelerinin Genel Saghk Gostergelerine (Saghk Statiisii
ve Saghgin Belirleyicileri) Gore Hiyerarsik Kiimeleme Analizi

Kare oklit uzaklik ol¢iisiine gére, OECD iilkelerinin saglik gostergelerine
goreikili karsilastirmasinda, en diisiik uzaklik degerinin 1,5 ile Yunanistan-
Italya arasinda oldugu goriilmektedir. Bunu sirasiyla; 1,6 uzaklik dlgiisii
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ile Italya-Japonya; 1,7 ile Polonya-Slovakya; 1,8 ile Finlandiya-Isveg;
1,8 ile Belcika-Finlandiya; 2,1 ile Italya-Ispanya; 2,8 ile Yeni Zelanda-
Ingiltere ve 2,8 ile Kanada-Hollanda iilke ikilileri takip etmektedir.
En yiiksek uzaklik degeri incelendiginde ise, Meksika ile diger OECD
iilkeleri arasinda 6nemli derecede uzaklik oldugu gériilmektedir. Ornegin
Meksika’nin Japonya ile 93,2; Almanya ile 89,2; Hollanda ile 88,1;
Giiney Kore ile 85,9; italya ile 83,9 ve ABD ile 83,9’lik bir uzaklik (kare
oklit uzaklig1) degerine sahip oldugu gorilmektedir.

Tiirkiye ile diger OECD iilkeleri uzaklik degerleri agisindan ikili
karsilagtirildiginda, Tiirkiye ile en diisiik uzaklik degerine sahip OECD
ilkesinin Sili oldugu goriilmektedir. Bunu 32,1 uzaklik olciisii ile
Slovakya; 33,5 uzaklik 6lgiisii ile Yeni Zelanda ve 34,5 uzaklik ol¢iisii
ile Meksika izlemektedir. Buna karsin, Tiirkiye ile arasinda en yiiksek
uzaklik degerine sahip tilke 70,6 uzaklik 6l¢iisii ile Gliney Kore olmustur.
Bunu sirasiyla 67,8 uzaklik dlgiisii ile Avusturya; 62,8 uzaklik 6lciist ile
Isvigre ve 62,5 uzaklik dl¢iisii ile Japonya izlemektedir.

OECD iilkelerinin agac grafigi Sekil 3’te sunulmustur. Grafigin {ist
kisminda bulunan 0, 5, 10, 15, 20, 25 degerleri, kiime birlesim uzaklik
skalasini (Rescaled Distance Cluster Combine) gostermektedir. Bu
degerler O (sifir)’a ne kadar yakin ise bolgeler/gézlemler arasi uzaklik o
kadar az olmaktadir. OECD filkelerinin kare 6klit uzaklik 6l¢iisiine gore
yapilan analiz, iilkelerin dort kiimeden olustugunu gostermektedir.

Buna gore olusan kiimeler ise su sekildedir:

e Birinci Kiime: Yunanistan, Italya, Ispanya, Japonya, Portekiz,
Liiksemburg, Isvigre, Finlandiya, Isvec, Belgika, Danimarka, Norveg,
Izlanda.

o Jkinci Kiime: Yeni Zelanda, Ingiltere, Avusturalya, Irlanda, Kanada,
Hollanda, Fransa, Almanya, Slovenya, Avusturya, ABD.

e Uciincii Kiime: Polonya, Slovakya, Cek Cumhuriyeti, Estonya,
Macaristan, Gliney Kore.

e Dirdiincii Kiime: Sili, Meksika, Tiirkiye, Israil.
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Sekil 3. OECD Ulkelerinin Agag¢ Grafigi (Dendrogram)
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Tablo 4’teki kiimelere iliskin saglik gostergeleri ortalamalarindan da
goriildiigii lizere, birinci kiimede genel olarak anne 6liim orani ve bebek
O6lim hiz1 bakimindan diisiik; kisi basma saglik harcamalari, toplam
saglik harcamalar1 i¢inde kamu saglik haralarinin payi, dogumda
beklenen yasam siiresi ve 0zel saglik harcamalari iginde cepten yapilan
saglik harcamalarmin yiizdesi bakimindan yiiksek olan tlkeler yer
almaktadir. Ikinci kiimede 6zellikle 6zel saglik harcamalari iginde cepten
yapilan saglik harcamalar diisiik; kaba dogum hiz1 ve GSYH i¢inde
toplam saglik harcamalarinin yiizdesi yiiksek olan tilkeler bulunmaktadir.
Ugiincii kiimede genellikle kaba 6liim hizi, DBT asis1 yapilma yiizdesi ve
tiiberkiiloz goriilme siklig1 yiiksek olan iilkeler yer almaktadir. Dordiincii
kiimede yer alan Tiirkiye, Meksika, Sili ve Israil’in genelde kaba dogum
hizi, kadin basina diisen dogurganlik orani, anne 6liim orani ve bebek
6lim hizinin yiiksek; kisi basi saglik harcamasi, kaba 6liim hizi, toplam
saglik harcamalari iginde saglik harcamalarinin yiizdesinin diisiik oldugu
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goriilmektedir (Bkz. Tablo 4). Tiirkiye, kendisi ile ayn1 kiimede bulunan
Meksika, Sili ve Israil ile &zellikle kaba dogum hizi, kaba 6liim hizi,
GSYH i¢inde toplam saglik harcamalarinin yiizdesi ve kadin basina
dogurganlik orami gostergelerinde Onemli benzerlik gostermektedir.
Fakat dordiincii kiimde bulunan bu iilkelerin baz1 saglik gdstergelerinde
birbirinden farklilig1 da séz konusudur. Ornegin, Tiirkiye ve Meksika nin
bebek 6liim hiz1 Sili ve Israil’in bebek 6liim hizindan yiiksek olup, kisi
bas1 saglik harcamast ise bu iilkelerinkinin gerisindedir.

B- OECD Ulkelerine iliskin Kiimelerin Saghk Gostergeleri
(Saghk Statiisii ve Saghgin Belirleyicileri) Bakimindan Analizi

Kiimeleme analizine gore, saglik gdstergeleri bakimindan OECD
iilkeleri dort ayr1 kiimede toplanmistir. Fakat hem kiimeleme analizinin
giivenilirligini artirmak hem de kiimelerin, hangi saglik gostergeleri
tizerinde farklilik gosterdigini ortaya koymak i¢in “Kruskal-Wallis Testi”
yapilmustir.

Yapilan Kruskal-Wallis Testine gore, 12 saglik gostergesinin 10’unda
kiimeler arasinda anlamli bir farklilik bulunmustur (Bkz. Tablo 4). Bu
bakimdan saglik gostergelerinin biiylik bir ¢ogunlugunda, kiimeler
arasinda anlamli bir farkliligin bulunmasi kiimelemenin giivenilirligini
ortaya koymaktadir.

Tiirkiye’nin de i¢inde bulundugu dordiincii grupta kaba dogum hizi
ortalamasi bin kiside 17,50 iken, sosyo-ekonomik durumu nispeten daha
1yi olan birinci kiimede 10,23; ikinci kiimede 11,55 ve tigiincii kiimede
9,67 olarak bulunmustur. Kaba 6liim hiz1 ortalamasi, dérdiincti grupta bin
kiside 5,50 iken, birinci grupta 8,92; ikinci kiimede 8,18; iiclincili grupta
10,00 oldugu goriilmektedir. Dordiincii kiimede kadin basina dogurganlik
orani 2,25 olarak gerceklesmistir. Buna karsin birinci grupta 1,60; ikinci
kiimede 1,76 ve lgilincii kiimede 1,36 olarak gerceklesmistir. Bir ve
ikinci kiimenin kisi basi saglik harcamasinin, ii¢ ve dordiincii kiimeye
gore oldukca yiiksek oldugu goriilmektedir. Tiirkiye’nin yer aldigi
dordiincii kiimede kisi bas1 saglik harcama ortalamasi 1.269,25 dolar
olarak gerceklesmistir. Bu karsin, ticlincii kiimede 1.287,33 dolar; ikinci
kiimede 5.101,09 dolar ve birinci kiimede 5.113,38 dolarlik kisi basi
saglik harcama ortalamasi gerceklesmistir. Toplam saglik harcamalari
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Tablo 4. OECD Ulkelerine Iliskin Kiimelerin Saglik Géstergelerine Gore Karsilastirilmast

Saghk Gostergeleri Kiimeler n |Ortalama| Std. Sap Xz** g

Birinei Kiime 13| 10,23 1,589 14,019 | ,003*
Ikinci Kiime 13] 11,55 1,916

Kaba Dogum Hiz1 (1.000 Kiside) Ugiincii Kiime 6 9,67 516
Dordiineti Kiime | 4| 17,50 2,887
Toplam 34| 1141 2,904
Birinci Kiime 13 8,92 1,188 13,049 | ,005*
Ikinci Kiime 11 8,18 1,401

Kaba Oliim Hizi (1.000 Kiside) Ugiincii Kiime 6| 10,00 2,757
Dordiincii Kiime | 4 5,50 577
Toplam 34 8,47 1,973
Birinci Kiime 13 1,60 ,2564551 14,686 | ,002*
Tkinci Kiime 11 1,76 ,2335497

Kadm Bagma Dogurganlik Oran: Ugtincti Kiime 6] 1,36 ,1505545
Dordiincii Kiime | 4| 225 ,5259911
Toplam 34 1,69 ,3612836

Birinei Kiime 13] 5.113,38 | 2576,003 | 19,273 | ,000*
Ikinci Kiime 11| 5.101,09 1780,936

Kisi bas1 saglik harcamasi (Dolar) Ugiincii Kiime 6| 1.287,33 357,544
Dordiincii Kiime | 4 | 1.269,25 927,612
Toplam 34| 3.981,97 2570,151
Toplam Saglik Harcamalar1 I¢inde Kamu Saglik Birinci Kiime 13| 76,85 7,198 6,604 | ,086
Harcamalarinin Yiizdesi Ikinci Kiime 11| 72,82 10,391
Ugtincti Kiime 6| 69,67 10,558
Dordiincii Kiime | 4| 58,75 13,124
Toplam 34| 72,15 10,762

Birinci Kiime 13| 9,69 1,1138982 | 19,486 | ,000*
Tkinci Kiime 11| 1098 2,4157062
GSYH Igende Toplam Saghk Harcamalarnin Yiizdesi Ugiincii Kiime 6 7,16 9092121

Dordiincii Kiime | 4 6,67 ,9500000

Toplam 34| 9,30 2,2567565
Birinci Kiime 13| 96,69 2,428 9,803 |,020*
ikinci Kiime 11 94,09 4,300
DBT Asist Yapilma Yiizdesi (12-23 Aylik Bebeklerde) | Uctineii Kiime 6| 98,00 2,000
Dordiincii Kiime | 4| 91,50 6,351
Toplam 34| 9547 4,039
Birinci Kiime 13| 9,62 6,145 7,259 | ,064
ikinci Kiime 11 727 2,611
Tiberkiiloz Goriilme Siklig1 (100.0000 Kiside) Ugtincii Kiime 6| 2883 34,096
Dordiineti Kume | 4| 15,75 6,850
Toplam 34| 12,97 16,067
Birinci Kiime 13| 81,54 1,127 13,593 | ,004*
ikinci Kiime 11| 8091 831
Dogumdan Beklenen Yagam Stiresi (Y1l) Ugtinet Kiime 6| 77,17 2,137
Déordiincii Kiime | 4| 78,50 3,109
Toplam 34| 80,21 2,267
Birinci Kiime 13 5,62 2,329 10,111 |,018%*
R Ikinci Kiime 11 8,27 2,832
Anne Oliim Orani (100.000 Canli Dogum Bagina) Ugiincii Kiime 6 833 5,007
Dordiinet Kiime | 4| 21,75 14,908
Toplam 34 8,85 7,270
Birinci Kiime | 13| 2,85 899 22,586 | ,000*
ikinci Kiime 1 3,73 1,191
Bebek Oliim Hiz1 (1.000 Canli Dogum Bagina) Ugtineii Kiime 6 4,17 1,329
Dordiincii Kiime | 4| 10,00 6,218
Toplam 34 421 3,063
Birinci Kiime 13| 81,85 8,275 8,565 | ,036*
Ozel Saglik Harcamalar1 Iginde Cepten Yapilanlarin Ikinci Kiime 11| 49,09 13,080
Yiizdesi Ugiincii Kiime 6] 80,50 7,714
Dordiinet Kiime | 4| 70,50 14,549
Toplam 34| 69,68 18,055

*: p<0,05 anlamli farklilik
**: Kruskal Wallis testi
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icinde kamu saglik harcamalarinin yiizdesi bakimindan %76,85 ile
birinci kiime ilk sirada yer almaktadir. Dordiincii kiime ise %58,75’lik
ortalama ile son sirada yer almaktadir. GSYH icende toplam saglik
harcamalarinin yiizdesi bakimindan, %6,67 ile dordiincii kiime son sirada
yer almaktadir. Ote yandan, birinci kiime %9,69; ikinci kiime %10,98
ve Uclincti kiime %7,16’lik bir orana sahiptir. Bir diger 6nemli saglik
gostergesi olan anne 6liim orani ortalamasiin dordiincii kiimede binde
21,75; birinci kiimede binde 5,62; ikinci kiimede binde 8,27 ve iiglincii
kiimede binde 8,33 oldugu bulunmustur. Dordiincti kiimede yer alan
Meksika’'nin anne 6liim oraninin yiiz binde 41 olmasi dordiincii kiime
ortalamasinin daha da yiiksek ¢ikmasinda etkili olmustur. Toplumlarin
sosyo-ekonomik durumunu yansitan 6nemli bir gdsterge olarak kabul
edilen bebek 6liim hizi, birinci kiimede binde 2,85; ikinci kiimede binde
3,73 ve tiglincii kiimede ise binde 4,17 oldugu goriilmektedir. Tiirkiye’nin
de i¢inde bulundugu dordiincii kiimede bebek 6liim hizi binde 10 olarak
gergeklesmistir.

Tablo 4’te yapilan kiimeleme analizine gore ortaya ¢ikan OECD iilke
gruplarinin, saglik gostergeleri bakimindan arasindaki farkliliklar test
edilmistir. Yapilan analiz sonucuna gore 12 saglik gostergesinin 10 unda
saglik gostergeleri bakimindan kiimeler arasinda anlamli bir farklilik
oldugu tespit edilmistir. Gruplara gore aralarinda anlamli bir farklilik
bulunmayan saglik gdostergeleri “Tiberkiiloz Goriilme Sikligi (x2=
7,259; p=,064; p<0,005)” ve “Toplam Saglik Harcamalar1 Icinde Kamu
Saglik Harcamalarinin Yiizdesi (x2= 6,604; p=,086; p<0,05)” olmustur.
Buna karsin, Kaba Dogum Hiz1 (x2= 14,019; p= ,003; p<0,05), Kaba
Oliim Hiz1 (x2= 13,049; p=,005; p<0,05), Kadin Basina Dogurganlik
Orani (x2= 14,686; p= ,002; p<0,05), Kisi bas1 saglik harcamas1 (x2=
19,273; p=,000; p<0,05), GSYH Icende Toplam Saglik Harcamalarinin
Yiizdesi (x2= 19,486; p= ,000; p<0,05), DBT Asist Yapilma Yiizdesi
(x2=9,803; p=,020; p<0,05), Tiiberkiiloz Goriilme Siklig1 (x2= 7,259;
p=,064; p<0,005), Dogumda Beklenen Yasam Siiresi (x2= 13,593; p=
,004; p<0,05), Anne Oliim Oran1 (x2= 10,111; p=,018; p<0,05), Bebek
Oliim Hiz1 (x2=22,586; p=,000; p<0,05), Ozel Saglik Harcamalar1 I¢inde
Cepten Yapilanlarin Yiizdesi (x2=8,565; p=,036; p<0,05) gostergelerinde
kiimeler arasinda anlamli bir farklilik bulunmustur.



218 SOSYAL GUVENLIK DERGISIi « JOURNAL OF SOCIAL SECURITY « 2016/ 1

Fark ¢ikan gruplar ikili karsilagtirilarak farkliliga neden olan gruplarin
ortaya konulmasi amaciyla Mann-Whitney U Testi uygulanmis ve
sonuclara Tablo 5’te yer verilmistir.

Tablo 5. OECD Ulke Kiimelerinin Saglik Gostergelerine Gore Coklu Karsilastirilmasi

Saglik Gostergeleri Grup (A) Grup (B) == p*
Birinci Kime | Dorduncu Kiime 1,000 | ,003
. .. s Ugtincii Kiime 14.000.000 | ,049
Kaba Dogum Hizi1 (1.000 Kiside) Tkinci Kiime Dordiinet Kiime 1.000 006
Ugiinci Kiime Dordiincii Kiime ,000 ,008
Birinci Kiime Dordunct Kiime ,000 ,002
e ! . T Ugiineii Kiime 14,000 ,189
Kaba Olim ITiz1 (1.000 Kiside) Ikinei Kiime Dordinet Kimo 1,000 005
Ugiincii Kiime Dordiincii Kiime 3,000 ,048
Birinei Kilme Ugtincii Kiime 16,500 045
Kadin Bagina Dogurganlik Oran1 Dordiineti Kiime 4,500 014
Ugiineii Kiime Dordiincti Kiime ,000 ,010
Birinci Kiime Ugiincii Kiime ,000 001
s . Dordiinci Kiime 3,000 ,009
Kisi Bagi Toplam Saglik Harcamasi (Dolar) P Ugl"mcﬁ Kiime 000 001
trer Bume Dordiinci Kiime 1,000 006
. Ugtineti Kiime 4,000 ,002
Birinci Kiime ™55 9ncn Kume 2,000 007
(GSYH I¢endeki Toplam Saghk Harcamalarin Yiizdesi e . 2
Ikinei Kiime Ugtincii Kiime ,000 ,001
Dordiincu Kiime ,000 ,004
. . Tkinci Kiime Ugtincii Kiime 10,500 021
DBT Agist Yapilma Yiizdesi (12-23 Aylik Bebeklerde) Uetinett Kiime Dordiinet Kiime 2,000 027
_ L Birinci Kiime Ugtinct Kiime 4,500 ,002
Dogumdan Beklenen Yagam Stiresi (Yl) ikinci Kiime Ugiincii Kiime 5,500 ,003
BifineiKa Ugtineti Kiime 16,500 041
Bebek Oliim Hiz1 (1.000 Canli Dogum Basina) et Bme Dordiineti Kiime 5,500 016
Tkinci Kiime Dérdiincii Kiime 7,500 050
. o Birinci Kii ikinci Kii ,000 ,000
Ozcl Saglik Harcamalar Iginde Cepten Yapilanlarin il hume - n 01.. ufne‘
Viizdesi Tkinei Kiime Ugtincti Kiime ,000 ,001
Dérdiincii Kiime 3,000 ,013
s . ’ . o o Ikinci Kiime 32,500 023
IAnne Olum Orani (100.000 Canli Dogum Bagina) Birinci Kiime Dordinet Kitme 6.500 026

*:p<0,05 anlaml farklilik
**: Mann Whitney U testi

OECD iilkelerinin saglik gostergelerine gore ¢oklu karsilastirmasi Tablo
5’te verilmistir. Kaba dogum hizi, dordiincii kiime ile diger {ilkeler
arasinda anlamli bir farklilik gostermistir. Ayrica OECD iilkelerinin
kaba 6lim hizt (1.000 Kiside) bakimindan dérdiincii kiime ile diger ii¢
kiime arasinda anlamli bir farklilik bulunmustur. Bu bakimdan dérdiinci
kiime, bu gostergede farkliliga neden olan kiime olmustur. Kadin basina
dogurganlik oraninda birinci, ligiincli ve dordiincii iilke arasinda anlaml
bir farklilik bulunmustur. Bebek 6liim hizi bakimindan birinci ve ikinci,
ikinci ve fiigiinct, tiglincli ve dordiincii kiimeler arasinda anlamli bir
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farklilik bulunmamaistir. Buna karsin dérdiincii kiime ile birinci ve ikinci
kiime arasinda anlamli farklilik ¢ikmasinda dordiincii kiimenin etkili
oldugu sdylenebilir. Anne 6liim oraninda ise birinci kiimenin; birinci ve
dordiincti kiimelerle arasinda anlamli farklilik bulunmustur. Dolaysiyla
birinci kiime, anne 6liim oraninda farkliliga neden olan kiime olmustur.
Tablo 5’te de goriilecegi lizere, genel olarak ticiincii ve dordiincii kiime
birgok saglik gostergesi bakimindan anlaml farkliliklara neden olmustur.

SONUC

Saglik gostergelerine gore yapilan bu kiimeleme analizi ¢alismasinda,
OECD iilkelerinin dért kiimede toplandig: tespit edilmistir. Ulkelerin
kiimelenmesinde farklilig1 saglayan saglik gostergelerini ortaya koymak
ve kiimeler arasindaki farklilik durumunu yansitmak igin ayrica, “Kruskal-
Wallis Testi” ve “Mann-Whitney U Testi” uygulanmistir. Yapilan test
sonuglarina gore, saglik gostergeleri bakimindan kiimelerin anlaml
farklilhik gosterdigi (on iki saglik gostergesinin onunda) bulunmustur.
Kiimelere gore aralarinda anlamli bir farklilik bulunmayan saglik
gostergeleri “tiiberkiiloz goriilme siklig1” ve “toplam saglik harcamalari
icinde kamu saglik harcamalariin yiizdesi” olarak belirlenmistir. Bu
bakimdan, diger 10 saghk gostergesinin kiimeler arasinda anlamli
bir farklilik gostermesi, bu degiskenlerin (saglik gostergeleri) OECD
tilkelerinin kiimelenmesinde oldukca onemli bir belirleyicilige sahip
oldugunu gostermektedir.

OECD’nin gelistirdigi “Daha Iyi Yasam Endeksi (Better Life Indeks)’nin
verileri ile bu calismada elde edilen sonuglar arasinda bir uyumun oldugu
goriilmiistiir. Endeks, 34 OECD iilkesinin performanslarinin sosyal,
cevresel, saglik ve diger gostergeler araciligiyla 6l¢iilmesine dayanmakta
ve bu gostergelerle iilkelerin genel goriiniimii ortaya konulmaktadir.
Endeks, objektif ve siibjektif verilere dayanmaktadir. Veriler; OECD
saglik istatistikleri veri tabani, Avrupa Birligi istatistikleri, ¢cesitli tilkelerde
genel hane halki anketleri, ulusal resmi anketleri ve OECD’nin resmi
internet sitesinde doldurulan anketlerden elde edilmektedir. Endeks’ten
elde edilen giincel verilere gore, OECD iilkeleri arasinda genel goriiniimii
(sosyal, cevresel, saglik ve diger gostergeler) en alt seviyede olan iilke
Meksika olup, bunu sirasiyla Tiirkiye, Sili ve Yunanistan izlemektedir
(OECD, 2015b). Bu calismada ise dordiincii kiimede yer alan bu iilkelerin
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genel saglik goriinlimii ile Endeks sonuglar1 arasinda biiyiik oranda bir
uyumun oldugu goriilmiistiir. Yapilan bu ¢alismada birinci kiimede yer
alan Isvec, Norveg ve Isvicre’nin ise Endeks’te genel goriiniimii iyi olan
tilkelerin basinda geldigi goriilmiistiir. Bu ¢alismada birinci kiimede yer
alan tilkelerin ¢cogunlugunun saglik statiilerine iliskin gostergeleri OECD
tilkeleri arasinda oldukga iyi bir konumda oldugu tespit edilmistir.

Calismada, tilkelerde egemen olan finansman modeli ile analiz sonucu
ortaya ¢ikan kiimeler arasinda benzerlik oldugu gériilmektedir. Ornegin,
dordiincii kiimede yer alan iilkelerin tamaminda (Tiirkiye, Sili, Meksika,
Israil) egemen saglik finansman modelinin “zorunlu saglik sigortasi
(Bismarck)” oldugu, buna karsin birinci kiimede yer alan Liiksemburg,
Belcika ve Japonya hari¢ diger 10 iilkenin tamaminda egemen finansman
modelinin “genel vergiler (Beveridge Modeli)” oldugu goriilmektedir.
Ayrica, genel olarak birinci ve ikinci kiimede sosyo-ekonomik durumu
nispeten iyi olan iilkeler kiimelenirken, dordiincii kiimede ise biiyiik
6l¢iide sosyo-ekonomik durumu daha zayif olan iilkelerin kiimelendigi
goriilmektedir. Tiirkiye; Israil, Meksika ve Sili ile birlikte dérdiincii
kiimede yer almistir. Ote yandan, ikinci kiimede yer alan ABD, tiim
OECD iilkeleri arasinda en yiiksek kisi basi saglik harcamasi (9.146
dolar) yapmasina ragmen, kendine gore kisi basi saglik harcamasi
olduke¢a diisiik olan Yunanistan (2.146 dolar), Finlandiya (4.449 dolar)
ve Estonya (1.072 dolar) gibi iilkelerin saglik gostergeleri konusundaki
basariy1 yakalayamadigi goriilmektedir. ABD, OECD iilkeleri arasinda
kisi bas1 saglik harcamasi en yiiksek iilke olmasina ragmen, en dnemli
saglik gostergelerinden ikisi olan anne 6liim orani (1000.000°de 14) ve
bebek 6liim hizi (1.000°de 6) bakimindan bir¢ok OECD iilkesininkinin
gerisinde kalmistir. Bununla birlikte, ABD’ye gore kisi bast saglik
hizmeti harcamas1 oldukca diisiik olan Finlandiya’nin anne 6liim orani
(100.000’de 3) ve bebek oliim hizinin (1.000°de 2) oldukea diisiik oldugu
tespit edilmistir. ABD’ye gore kisi basi saglik hizmeti harcamasi oldukc¢a
diisiik olan Estonya’nin anne 6liim oran1 (100.000°de 9) ve bebek 6liim hiz1
(1.000°de 3) gostergelerinde ABD’nin 6niinde oldugu goriilmektedir. Ayni
sekilde, Yunanistan’in da anne 6liim oran1 (100.000°de 9) ve bebek 6liim
hiz1 (1.000°de 3) gibi temel saglik statiisiine iligkin gostergelerinde OECD
tilkeleri arasinda oldukga iyi bir konuma sahip oldugu tespit edilmistir.
Dolayisiyla, kisi basi saglik harcamasinin yiiksek olmasi kisilerin saglik
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statiisii iizerinde her ne kadar etkili olsa da, iilkelerin saglik statiisiiniin
yiikseltilmesi konusunda tek basina etkili bir ¢6ziim olamadig1 asikardir.
Bu durum, sagligi etkileyen diger faktorlerle agiklanabilir. Bunula beraber,
saglik statli gostergeleri en iyi olan lilke uygulamalarinin izlenmesi, saglik
gostergelerini iyilestirmeyi hedefleyen iilkelere bir bakis saglayabilir.
Ote yandan, saghk statiisii konusunda basarmin diisiik olmasina neden
olan faktorlerin belirlenmesi ve yapilabilecekler konusunda paydaslarin
(hasta, hasta yakini, hekim, idari amir, saglik politikacilar1 vb.) goriis
ve degerlendirmelerinin alinmasi, saglik statiistine iligkin gostergelerde
daha 1y1 bir performans saglanmasina katki saglayacagi diisiiniilmektedir.

Saglik statiistine iligkin gostergeler konusunda (6zellikle kisi basi
saglik harcamalar1 bakimindan) dordiincii kiimede yer alan Tiirkiye ve
Meksika’nin diger OECD iilkelerinin gerisinde oldugu goriilmektedir.
Fakat gelinen siire¢ degerlendirildiginde yakin zaman i¢inde 6zellikle
toplumun sosyo-ekonomik durumunun 6nemli bir géstergesi olarak kabul
edilen anne 6liim oran1 ve bebek 6liim hiz1 konusunda iilkemizde 6nemli
ilerlemeler saglandig1 bilinmektedir. Ornegin, 2000 yilinda anne 6liim
orani 100.000°de 79 iken, 2013°te 18’e gerilemistir. Ayni basarinin bebek
6liim hizinda da saglandigini gérmek miimkiindiir. 2000 yilinda 1.000°de
32 olan bebek 6ltim hizi 2013 yilinda 1.000’de 17’ye diismiistiir. Bunda,
kuskusuz saglik hizmetlerinde devam eden doniisiimiin etkisi biiytiktiir.
Daha hasta merkezli bir hizmet anlayis1 ile hastalarin kamu hastanelerinin
yaninda O6zel hastanelerden de iicretsiz saglik hizmeti alabilmelerinin
saglanmasi, higbir sosyal glivencesi olmayanlarin saglik harcamalariin
genel saglik sigortast araciliyla devlet tarafindan karsilanmasi ve birinci
basamak saglik hizmetlerinin aile hekimligi uygulamasi ile daha kolay
erigilebilir hale getirilmesi bunlarin basinda gelmektedir. Bu bakimdan,
ilerleyen donemlerde saglik statiisiine iliskin gostergelerde mevcut
yapilanmanin ve saglikla ilgili diger gelismelerin katkisiyla daha iyi
saglik sonuglarin alinacagi diistintilmektedir.
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An Analysis of Public Pharmaceutical Policy,
Pricing and Spending in Turkey

Tiirkiye’de Kamu Ila¢ Politikalary, Tla¢ F iyatlamasi ve Tlag
Harcamasinin Analizi

Kadir GURSOY*

ABSTRACT

Turkey has undergone significant changes on its pharmaceutical policy with Health Transformation Program
launched in 2003. For instance, Turkey moved from cost-based pricing system to external reference pricing
system, reimbursement commission was first established, and positive list was introduced. Then Universal Health
Insurance nearly covering whole population was put into practice. From 2003 to 2009, public pharmaceutical
spending grew drastically, rising more than 7% annually on average in real terms. As a consequence, Turkish
government announced a 3-year global budget on late 2009 along with new copayments for hospital outpatient
visits and for prescriptions to reduce excessive utilization and additional rebates to lower drug prices. Those
policies were quite successful in curbing overall expenditure, dropping by 28% in real terms in three-year
time, as well as roughly 14 billion TL saving. In addition, spending in 2009 hiked to 1.7% of gross domestic
product and then dropped to 1% in 2012 and stayed close to 1% in 2013 and 2014. However, Turkey faces new
challenges to stabilize spending and increase credibility, transparency, and consistency of its reimbursement
decisions. Designing clear methodology on reimbursement decision, revising positive list, developing alternative
reimbursement methods such as risk sharing agreements, introducing jumbo pricing, lauching new generic
pricing policy and tendering, and incentives for rational drug use will help reach those targets.

Anahtar Sézciikler: Pharmaceutical policies, pricing of drugs, pharmaceutical spending, Turkey, drug
reimbursement

0z

Tiirkiye, 2003 yilinda uygulanmaya konulan Saglikta Doniisiim Programu ile birlikte ilag politikalarmda biiyiik
bir degisime gitmistir. Ornegin, maliyet bazl fiyatlama sisteminden dis referans fiyatlamaya gegilmis, geri 6deme
komisyonu kurulmus, tekil bir pozitif liste olusturulmustur. Ayrica, neredeyse tiim niifusu kapsayan Genel Saglk
Sigortasi hayata gegirilmistir. 2003-2009 yillart arasinda, kamu ilag harcamalari reel olarak yillik ortalama %7’den
fazla biiylimiistiir. Buna istinaden, biirokratlar 2009 yili sonuna dogru 3 yillik ilag global biitge anlasmasimni,
saglik hizmetlerinden asir1 yararlanmay: dizginleyen katilim pay1 uygulamas ve ilag fiyatlarini asagi ¢eken kamu
iskontolari ile birlikte duyurmustur. Uygulanan bu politikalar kamu ilag harcamalarmi azaltma konusu ciddi
bagar1 saglamig ve harcama 3 yillik siirecte reel olarak %28 diismis, yaklasik 14 milyar TL tasarruf saglanmstir.
Ayrica, 2009 yilinda kamu saglik harcamalarinin gayrisafi yurtici hasila igindeki pay1 %1,7°den 2012 yilinda
%] seviyelerine gerilemis ve 2013-14 yillarinda %]1 seviyesinde sabitlenmistir. Ama, Tiirkiye ila¢ harcamasimi
istikrarl bir seviyede tutmak ve geri 6deme kararlarmin kredibilite, seffaflik ve tutathligini artttirmak i¢in yeni
diizenlemeleri yapmak zorundadir. Geri ddeme kararlar i¢in daha seffaf bir yaklasimin tasarlanmasi, pozitif
listenin yeniden gozden gegirilmesi, risk paylasimi anlagsmalar gibi yeni geri 6deme yontemlerinin belirlenmesi,
jumbo fiyatlama sisteminin uygulanmasi, yeni bir jenerik fiyatlama politikasinin benimsenmesi, jenerik tiriinler
icin ihaleler agilmasi, ve rasyonel ilag¢ kullanimimin tesvik edilmesi bu hedeflere ulasmada katki saglayacaktir.

Keywords: Ilag politikalari, ilaglarin fiyatlamasi, ilag harcamalari, Tiirkiye, ilag geri 6demesi
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INTRODUCTION

Pharmaceuticals play a crucial role to achieve desired health outcomes, but
at the same time they are a major cost driver for every healthcare system.
Together with aging populations, extended life spans, and innovative and
high-technology drugs; pharmaceutical spending has been on rise and
many countries have been adopting cost containment strategies to curb
spending (Carone et al., 2012; Adamski et al., 2010; Moreno-Torres et
al., 2010; Kwong et al., 2014; Ognyanova et al., 2011). Turkey has a fast
growing pharmaceutical industry with easy market access having a size of
US$12.5 billion in 2012, sixth biggest in Europe and sixteenth largest in the
world (Investment Support and Promotion Agency of Turkey, 2014). For
the last decade, Turkish healthcare system has been witnessing a significant
transformation under the Health Transformation Program (HTP) aiming
to increase the efficiency of the healthcare system and enhance access
to healthcare facilities (Ministry of Health (MOH), 2003; World Health
Organization, 2012; Rockefeller Foundation, 2010). Today, the system
nearly covers all the population (98%) through Universal Health Insurance
(UHI) implemented in 2008 (Social Security Institution (SSI), 2015) and
the SSI is the single public payer of pharmaceuticals in Turkey, financing
nearly 74% of total drug spending in 2013 (TurkStat, 2014).

Withwiderandeasy accesstopharmaceuticals Turkish public pharmaceutical
spending raised drastically, 58% real growth over 7 years from 2002 to
2009, and government introduced 3-year global budget (2010-2012) in late
2009 allowing better expenditure management and price controls without
limiting access to vital medicines. The strategy was quite successful in
terms of bending the cost curve, public drug spending reduced by 9.9%
and 27.7% in 2012 relative to 2009 in nominal and real terms respectively,
yet nominal spending rose by 10% annually from 2012 till 2014.

Turkey needs to implement solid regulations such as launching jumbo
pricing model based on therapeutic equivalence, implementing alternative
reimbursement methods relying on risk sharing arrangements, further
improving cost-effectiveness analysis during reimbursement process,
and developing a new generic drug policy in order to stabilize spending
and maintain sustainability, strengthen credibility, transparency, and
consistency of its reimbursement decisions, as well as provide earlier access
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to vital and innovative medicines. This study aims at analyzing how public
pharmaceutical spending evolved with adopted policies, measuring the
policy impacts, and then sets forth new policy options that can help maintain
future financial stability and provide earlier access to new technologies.

This study first summarizes the recent public policy changes undergone in
the last decade in the pharmaceutical industry in Turkey, then underlines
pricing process of the pharmaceuticals, shows the methods for the analyses
and provides the results, and finally discusses the main recommendations
to further enhance the system and stabilize spending.

I- BACKGROUND ON TURKISH PHARMACEUTICAL POLICY
AND LATEST REFORMS

Turkish healthcare system has experienced a significant alteration with HTP
since 2003 (World Bank, 2009). HTP was designed to improve the main
health outcomes lagged behind comparable countries, advance efficiency
of the healthcare system, enhance equal access for all citizens, and achieve
universal coverage with financial sustainability (MOH, 2003; Rockefeller
Foundation, 2010). Parallel to HTP, in 2004, notification on the pricing of
Medicinal products for human use was published. With this notification,
Turkey moved from cost-based pricing system to external reference pricing
system and reimbursement commission responsible for issuing the positive
list of drugs was firstly established. In addition, value added tax (VAT)
on pharmaceuticals reduced to 8% from 18%, and then pharmaceutical
industry and government started to contract on public rebates.

In 2005, positive lists for three social security organizations' were

1 Prior to 2006, three separated health insurance schemes operated with widely differing benefits,
regulations and contribution levels. Social Insurance Institution (SSK), founded in 1964,
covered the largest segment of the population (blue and white-collar workers in the public and
private sectors and their dependents). The Social Insurance Agency of Merchants, Artisans and
Self-Employed (Bag-Kur) was estab—lished in 1971 and since 1987 has offered health benefits
covering the self-employed. Government Employees Retirement Fund (Emekli Sandigi),
established in 1949, covered retired civil servants and their families. Moreover, active civil
servants’ health expenditures were financed through allocations from the government budget
to institu—tions through general revenues. Finally, Green Card program, introduced by the
government in 1992 as a social assistance mechanism to cover poor people earning less than
one-third of the minimum wage, was financed from the MOH budget via general revenues.
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introduced and then they were integrated under a unique list together
with the introduction of equivalent groups?®, drugs were grouped into
equivalent groups based on the active molecule and reimbursement was
capped at 30% above the cheapest brand in each group. Furthermore,
till 2005 SSK was running its own pharmacies, they were closed and its
beneficiaries obtained the right to access private pharmacies. Green Card
holders were given access to pharmaceuticals for the first time. In 2006,
all social security organizations were unified under one umbrella, namely
SSI. The cap in equivalent groups was reduced to 22%.

In 2007, Health Implementation Practice was introduced by SSI to
harmonize and equalize the benefits offered and set rules for reimbursement,
invoicing, and copayments. Then a new copayment regime was introduced.
Based on this regime, pharmaceuticals are fully reimbursed if a patient has
a chronic disease certified by a physician. Otherwise, contributors and their
dependents pay a 20% coinsurance and beneficiaries a 10% coinsurance.
Inpatient pharmaceuticals are fully reimbursed (SSI, 2014). Besides,
notification on pricing of Medicinal products for human use was revised;
generic drugs were priced at 80% of their originator drugs, and wholesalers
and pharmacies were remunerated via regressive mark-ups with margins
being regulated by the government.

In2008, pharmacy discounts were announced and applied progressively based
on pharmacy sales. Besides, Medical and Economic Appraisal Commission
operating under Reimbursement Commission was established to represent
the technical expertise needed assessing the dossiers submitted by the
pharmaceutical industry and prepare recommendations for inclusion of new
drugs into the reimbursement list. The recent guideline for reimbursement
applications has made pharmacoeconomic analysis compulsory and the
implicit criterion at present is the budget impact of inclusion/exclusion of a
procedure/technology from the positive list. At the end of 2009, due to huge
increase in public pharmaceutical spending, global budget was implemented
for the upcoming three years, government and pharmaceutical industry
signed a contract indicating a global budget of 14.6, 15.6 and 16.7 billion

2 Equivalent product means products whose active substance(s), pharmaceutical forms and unit
amounts of raw material are the same.
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TL for the years 2010, 2011, and 2012 respectively. It was also announced
if the budget was exceeded, additional cost containment measures to be
taken. Moreover, external reference pricing of generics was reduced to 66%
of their originator drug reference price and cap in equivalent drugs were
further lowered to 15%. In addition, as a demand-side measure, copayments
were increased for hospital outpatient visits (5 TL for public and university
hospitals, 12 TL for private hospitals) (SSI, 2014).

In 2010, civil servants were also brought under UHI. At the end of 2010,
as 2010 global budget was exceeded, rebates were further increased and
reference pricing for generic drugs dropped to 60% of the originator drug
price. In 2011, equivalent drug band was lowered to 10% and SSI started to
track prescribing behavior of physicians and sent all physicians summary
notices on their performance. In 2012, a new copayment practice for
prescribed drugs was introduced, 3 TL up to three packs and additional 1 TL
for each additional pack in each prescription (SSI, 2014). Finally according
to the protocol signed between SSI and Turkish Pharmacists’ Association,
pharmacy discounts were updated in 2013 and pharmacies having a yearly
sales less than 700 thousands TL, and remaining would receive service
charge of 0.75, 0.25 TL per each prescription written respectively.

In September 2014, a law was put into practice allowing SSI to negotiate
with pharmaceutical companies and accomplish risk-sharing agreements
and SSI has set rules on how this practice will work in 2015. As of October
2014, for selected 15 equivalent groups, equivalent band was equalized
to base price.

II- PRICING PROCESS OF PHARMACEUTICALS IN THE
POSITIVE LIST

In February 2004 a new pharmaceutical pricing system, namely the external
reference pricing system, was launched. Formerly, the system relied on a cost-
based pricing method. Under the decree on the pricing of medicinal products
for human use, the reference price of an originator product is determined
according to the lowest ex-factory price among 5 European Union member
countries, namely France, Spain, Italy, Portugal, and Greece (MOH, 2012).
Under this decree, government has the right to change reference countries
and increase the number of countries up to 10. For originator products,
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reference price is 100% of the price in the lowest ex-factory price. For
generics, prices are determined as 60% of the price of the originator product.
The prices of generics cannot be higher than the originators’ reference prices
and the highest price of the equivalent generic in the market. If the originator
lowers the price, the generics have to lower prices as well. “20 year old
products” is a unique category present only in Turkish market defined in
pricing decree as products whose any form are marketed before 1987 in any
country (MOH, 2012). The price of 20 year old drugs is determined as 80%
of the reference price if they have references (If the drug’s ex-factory price
is lower than 6.79 then their reference price is 100%). Otherwise, their price
depends on the cost data during the production process.

Turkey also applies molecule-based equivalent grouping. There are
roughly 1,500 equivalent groups. For each equivalent group, the base
price is calculated and up to 10% over the base price is reimbursed by
SSI and the remaining is financed out-of-pocket (SSI, 2014). However, a
drug having the lowest price can only be accepted as a base-priced drug
if it takes at least 1% sales volume of that group over the last 5 months.
Patients are free to choose which drug they want to purchase, either the
most expensive one or the base-priced one. With this implementation, on
average Turkey saves 4% yearly. It is important to note that equivalent
band practice sometimes creates stickiness of the drug prices and do not
further encourage price erosion.

Once the ex-factory price of the drug is determined, the price is converted
into TL by using the fixated euro value (1.9595); this price constitutes the
selling price to the wholesalers. However, some of the blood products
are valued based on the current euro-TL exchange rate. The fixated euro
value is updated based on the fluctuations in the euro-TL exchange rate.
Even though 1 euro is currently exchanged for around 2.95 TL in the
market as of June 3, 2015 and pricing decree envisages an update in
case of a change in the foreign exchange rate, government avoids using
this current rate to hold TL prices of drugs lower. The euro value was
increased to 2 as of July 1, 2015. The pharmacy retail price is determined
by adding wholesale and pharmacy mark-ups and 8% VAT. Wholesalers
and pharmacies are remunerated via regressive mark-ups with margins
being regulated by the decree on pricing of medicinal products. The
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regulation is binding for all pharmaceuticals and government holds the
power to update the rates.

For drugs in the positive list, there is a public sector statutory rebate
determined depending on the wholesaler’s price and product group. For
example, all products having wholesale price lower than 3.56 is exempted
from that rebate. For originator products, rebate is 20% (41%) if the
wholesale price is between 3.55 and 6.78 (more than 6.78 TL). Table 1
shows all rebates for different product groups. All these rebates are based
on the pharmacy retail price. In addition, a pharmacy discount is applied
on the price determined after the rebate is deducted if the payment is
reimbursed by SSI. Pharmacy discount rates depend on the pharmacy
revenue. 0%, 1%, 2.5%, and 3% pharmacy discounts are applied for the
pharmacies having a yearly sales less than 700 thousands TL, between
700 thousands TL and 900 thousands TL, from 900 thousands TL to
1,500 thousands TL, and above 1,500 thousands TL respectively.

Table 1. Statutory Rebates for Reimbursed Drugs at Retail Level (SSI, 2014)

Regarding the sale price to wholesalers (in TL)

Product Group
Upto3.56 3.561t06.78  6.79 t010.21  Above 10.22

Originators without Generics 0.0% 20.0% 41.0% 41.0%
Generics and Originators with Generics 0.0% 20.0% 28.0% 28.0%
20 year-old products

Referenced 0.0% 20.0% 28.0% 28.0%

Without Reference 0.0% 20.0% 41.0% 41.0%
Blood , Enteral nutrition products, and
medical formula 0.0% 11.0% 11.0% 11.0%

Some manufacturers also offer additional discounts to SSI to ensure that
their drugs are added to the positive list and earn a competitive advantage
over comparator drugs. The statutory pricing regulation sets upper limits,
yet manufacturers are free to lower their prices or give special discounts
to the public sector.

To give a concrete example for the pricing process, let’s assume that drug
X is a generic drug and its originator brand is priced for 38.65 Euros in
Spain, the lowest reference price in 5 EU countries. Then reference price of
the drug is 60% of the originator, which is 23.19 Euros. Then we convert
euro prices to TL with fixated exchange rate (1.9595) and selling price to
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the wholesaler is 45.44 TL. We add wholesale and pharmacy mark-ups and
VAT and we get 66.38 TL. Then we apply public rebates of 28% since drug
X is a generic drug whose wholesaler price is above 10.22, we get 47.79
TL. We also deduct 10% coinsurance and 3% pharmacy discount. After all
those calculations, the final price that SSI pays to the pharmacy is 36.80 TL
if it is not in any equivalent groups.

To make it clear how the equivalent band works, assuming that the
equivalent group A consists of 7 drugs, each having different after public
rebate prices. Then unit price for one capsule of each drug is determined
and lowest unit price is calculated. Provided that unit prices are 10 TL, 9
TL,10.5TL, 11 TL, 10.9 TL, 15 TL, and 12 TL and the lowest unit priced-
drug cannot fulfill the 1% sales volume condition. Hence, the base-price is
10 TL and the maximum amount SSI will pay is 11, which is 10% above
the base-price. If the patient purchases the drug having base-price of 10.9,
SSI will fully cover the cost and no out-of-packet payment for the patient.
However, if he/she buys 12 (15) TL priced-drug, then SSI only covers 11
TL, 1 (4) TL is paid out-of-pocket.

III- METHODS

According to SSI health spending data, public drug spending from 2002
to 2014 were collected. Consumer price index (CPI) and gross domestic
product (GDP) growth rates for each year were obtained, calculated
and then real growth rate was compared with GDP growth for each
year. Furthermore, each year’s spending was converted into 2002 year’s
spending, defined as base year, by eliminating CPI and then GDP growth
rate and real spending numbers were figured out. Claims data from SSI
for all ambulatory care drugs reimbursed were collected monthly in
the period of January 2009 to December 2014, and then saving impact
of cost-containment measures, namely increase in public rebates and
copayments for outpatient visits and prescriptions, were worked out.
Assuming that fixated euro exchange rate was updated, possible new
public pharmaceutical spending was analyzed and exchange rate
sensitivity to drug spending was evaluated. Besides, all reimbursed drugs
were grouped as generics and originators, and each share on overall
spending was computed.
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Based on SSI claims data, number of written prescriptions and average
cost per prescription from 2007 to 2014 were also computed. In addition,
the distribution of prescriptions among different healthcare providers was
assessed and spending per each prescription among providers was found.
Deficiencies of current generic pricing policy was pointed out by giving
an example and as an alternative option to molecule-based equivalence,
saving impact of introducing therapeutic equivalence for one ATC-3
group was studied.

I'V- RESULTS

Nearly 74% of the all pharmaceutical spending is reimbursed through
SSI, and the remaining is covered by out-of-pocket payments or
private insurance (TurkStat, 2014). As seen Figure 1, publicly-funded
pharmaceutical market reached 17.5 billion TL and 1.4 billion packs
by sales volume in 2014. After the introduction of HTP till 2009, real
spending growth nearly raised parallel to GDP growth, more than
threefold increase in nominal spending. However, pharmaceutical
spending rose drastically by 16.3% in real terms in 2009 even the Turkish
economy shrank by 4.8%, signaling a great strain on the public budget.
From that point, with the implementation of global budget and other
demand side measures explained in the previous section, spending in
real terms reduced by 10.2%, 6.4%, and 14% in 2010, 2011, and 2012
respectively. All those cost reduction practices saved nearly 14 billion
TL in three years. However, it should be noted that if the fixated euro
exchange rate were updated based on the current rate, 10% increase in
fixated euro exchange rate would boost public pharmaceutical spending
by 8.4% on average. In other words, 10% increase in the fixated rate
approximately raises overall public spending 1.5 billion TL. After 2012,
there has been an upward trend in spending, average of 2% annual real
growth. Furthermore, spending in 2009 hiked to 1.7% of GDP compared
to 1.5% in 2002 and then dropped to 1% in 2012 and stayed close to 1%
in 2013 and 2014 (Figure 2).

Figure 3 shows how spending evolved in real terms assuming that year
2002 has a base of 100. From 2002 to 2009 public pharmaceutical
spending rose by 58% in real terms, 7% annually; thanks to easy access to
pharmaceuticals with the introduction of universal health insurance and
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Figure 1. Public Pharmaceutical Spending, Real Growth and GDP Growth
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Figure 2. Public Pharmaceutical Spending as a Percent of GDP, 2002-2014
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no strict cost-containment measures. Then the spending in 2012 in real
terms approximately dropped to 2003 level and over four-year time, 2009
to 2013, spending shrank roughly by 28% in real terms while overall GDP
growth at the same period is higher than 26%. This also clearly shows
that the cost-containment regulations worked well to mitigate costs. Yet,
it is noteworthy that starting from 2013 spending rises in real terms with
new innovative drugs entering the reimbursement list.
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Figure 3. Public Pharmaceutical Spending as a Percent of GDP, 2002-2014
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Pharmaceutical spending has two determinants: utilization and costs.
When looking at utilization figures (Figure 4), number of prescription
written went down in 2010 and then stayed at 2009 level after an average
annual increase of 10% in 2008 and 2009. The increase in 2008 and 2009
stemmed from introduction of UHI with an extensive benefit package and
easy access to pharmaceuticals, while the reduction was mostly due to
copayments introduced for outpatient visits and prescriptions. On the cost
side, spending per prescription from 2007 to 2009 rose nearly by 15%,
and then it started to decrease thereafter with price cuts in drugs till 2013.
However, in 2010 even average reduction in final drug prices were more
than 15% as a result of an increase in public rebates and generic reference
pricing cut, spending per prescription only went down by 1%, indicating
a considerable shift from lower priced-drugs to more expensive one,
particularly from smaller packs to larger packs in 2010. In 2011, there
was almost 8% drop in spending per prescription compared to 2010 due
to additional rebates introduced in late 2010. As a result, in the cost side
increasing public rebates together with fixed euro exchange rate resulted
in lowered drug prices till 2013. Since 2013, even number of prescription
stayed still, spending per prescription rose by 8.4% annually with new
high-cost drugs penetrating to the Turkish market.

When it comes to the average discounted price, what is paid by SSI,
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Figure 4. Prescription and Spending Per Prescription (Publicly Funded)
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Note: Spending and # prescriptions figures do not contain medicines prescribed to foreign
citizens residing in Turkey and medicines dispensed through Association of Turkish
Pharmacists.

while the generics price dropped to 7.61 TL in 2013 from 10.27 TL in
2009 (26% reduction), originators only shrank by 18% mostly due to
cost-containment measures adopted since late 2009 such as increase in
public rebates and reduction in the reference pricing of generics and their
originators from 66% to 60%. The main reason behind higher average
price reduction in generics compared the originators stemmed from the
fact that they were much more affected by those measures. When we
ignore the drugs entering the reimbursement list in 2010 and onwards,
average generic (originators) price in 2013 decreased to 6.6 TL (14.3 TL).
New generics (originators) penetrating the market in 2010 and onwards
had nearly 69% (36%) higher average prices than the old ones entering the
reimbursement list before 2010. When we look at the newly reimbursed
drugs after 2012, the results are different. On one hand new originators
had 2.41 times higher prices; on the other hand new generics were only
48% expensive. This clearly shows that average prices for new drugs are
on the rise in the recent years.

Turkey has a strong branded generics market with domestic production. In
2014 generics represented nearly 50% of sales volume of all ambulatory
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care drugs and 30% of value, reducing 2.7 percentage points in volume
and 2.4 points in value compared to 2009. Compared to European Union
(EU) averages, generic share in Turkey regarding sales volume is close
to EU figure (50%). However, generics share in total sales value is fairly
higher than EU average (18%) (Sheppard, 2010), arguing whether there
is still room for further price reduction on generics.

The price reduction with first generic entry changes depending on the
regressive wholesale and pharmacy margins, public rebates, and whether
the originator is a 20 year old or not. As explained in the previous section the
higher the wholesale price, the more the rebates and rebates differ according
to product group. A 20 year old originator drug price did not change when
its generic entered the market, then no price reduction occurred. If not, the
price erosion ranged between 19% and 28%. As an example, an originator
drug with the lowest reference price of €165 was paid for 252 TL by SSI.
Provided its first generic entered the market, SSI would only pay for 180
TL, a reduction of 28%. Here, it means that generics erode prices at most
28% given no additional rebates offered, signaling a need for new policies
to gain higher benefit from generics.

In Turkey, there are more than 1500 equivalent groups, generating roughly
60% of all sales value in 2014. We can call those groups as unprotected
market, since it is free to penetrate the market as soon as drugs are admitted
to the reimbursement list. With molecule-based equivalent grouping and
capping SSI payment no more than 10% above the base price Turkey saves
4% yearly on average. On the other hand, drugs in the groups generally
tend to lower their prices close to the cap and do not compete against
prices, instead mostly focusing on marketing. In other words, equivalent
band practice sometimes creates stickiness of the drug prices and do not
further encourage price erosion. For instance, for some high sales value
groups, weighted average discounted prices are so close to 10% cap. It is
estimated that lowering the band to base price for all equivalent groups
end up shrinking public spending by nearly 3%, approximately 500 million
TL savings yearly. SSI released a pilot implementation for 15 selected
equivalent groups and reduced the band to base price starting from 1
October, 2014.

Another interesting analysis is about the distribution of prescriptions
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among healthcare providers. In 2012, nearly half of the prescriptions
(48%) were written by general practitioners (GPs) consisting primary
care physicians and family practitioners, stating that absence of referral
system encouraged people routenely by-pass primary healthcare to seek
services at higher levels. It is believed the share of written prescription
by GPs in total written prescriptions will rise with the introduction of
referral chain. 35% of all prescriptions were given by secondary and
tertiary public hospitals. The share of university hospitals where mostly
tertiary care was provided is around 3%, private hospitals took nearly
15% share. There is no marked change in the structure of distribution of
prescriptions in 2013 and 2014.

When it comes spending per prescription among providers, it embodies
interesting results. Averages spending per prescription in family practice,
public and private hospitals were nearly the same, meaning either GPs
were prescribing higher-cost medicines or public and private hospitals
were operating like family medicines, mostly indicating the importance
of gate keep system. Without implementing gate keeping system, patients
can easily access to public and private hospitals where more serious health
problems are diagnosed. In universities, spending per prescription was 4
times higher than other hospitals since they treat complicated diseases.

V- DISCUSSION: NEW CHALLENGES AND POLICY OPTIONS

Both demand and supply side measures introduced since 2009 seem to
perform well in terms of reducing pharmaceutical spending together with
the fixated euro exchange rate. However, increasing public rebates and
fixated euro exchange rate put great pressure on manufacturers and some
manufacturers requested government to reduce rebates or increase their
wholesaler prices for many drugs, otherwise they would leave the Turkish
market (AIFD, 2013). Their main arguments are that their discounted
prices in Turkey are referenced in other 32 countries, prices cannot cover
their costs and they are reluctant to bring their new innovative products to
the Turkish market. As a result, for 323 originator drugs the rebates were
lowered by 7.5 to 9 percentage points, 154 drugs’ prices rose by 15%, and
39 drugs received price increases due to exchange rate parity update by
Price Appraisal Committee between 2011 and 2013. Increasing rebates
seems not to be an appropriate method to ensure long-term sustainability
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and provide access to vital medicines (AIFD, 2013). As a solution, Turkey
needs to launch new policies to better stabilize the growth in pharmaceutical
spending and speed up the earlier access to innovative drugs.

As a first step, reimbursement commission needs to further develop
capacity for pharmacoeconomic assessment of new therapies, design clearer
methodology for the decision making process relying on cost-effectiveness
analysis, and consider value for money (Worldbank, 2008; OECD, 2008).
This will avoid questions on the reimbursement commission’s decisions,
increase credibility of the commission, and ensure transparency. In 2013,
total spending for newly reimbursed drugs after 2012 aggregated 3% of
overall drug spending, indicating the importance of reimbursement decision.

Secondly, SSI may introduce internal reference pricing system based
on therapeutic equivalence as it was adapted in Germany and Holland
(Worldbank, 2008; Galizzi et al, 2011; Danzon and Ketcham, 2004).
This will allow further lowering drug prices and create room for innovative
drugs to get reimbursed, as well as better allocation of limited budget. As an
example, merging existing 8 equivalent groups into one therapeutic group
and accepting the price cap as the average of three lowest discounted prices
would reduce prices further by 42% on average, totaling 200 million TL saving
annually. Alternatively, Turkey can announce tenders® for drugs having the
same active molecule or therapeutic equivalence, further reducing prices as
in Holland, Germany, Belgium, and Hungary (Ferrario and Kanavos, 2013;
Kanavos et al, 2009).

Thirdly, Turkey can implement a new generic pricing policy since Turkey
seems not to maximize its full potential with respect to generic medicines.
Today, the generic drugs only reduce the ex-factory price of the originator
drug by 0% and 40% depending on whether originator drug is 20 year old or
original respectively and this reduction occurs when first generic enters the
market. According to a study conducted in the US, first generic price was
slightly lower than the originator, but second generic dropped the average
price by 50%, and when larger number of generics penetrated the market,
prices fell by 80% (IMS, 2005). As an option, in the case of each additional

3 Tendering is a mechanism whereby purchaser buys drugs based on a competitive bidding
process (Leopold et al, 2008)



240 SOSYAL GUVENLIK DERGISI « JOURNAL OF SOCIAL SECURITY « 2016/ 1

generic entry after the first generic, reference price can be reduced by 10
percentage points till the price reaches 30% (50% for 20 year old drugs) of
reference price. Under this scenario, prices could further erode by 21% for
selected 12 equivalent groups having high level of sales value.

Fourthly, equivalent band for some groups encourages competition and
reduce prices to a certain level, but after that point prices do not lower
further. In this regard, to reduce prices further, SSI could only pay the
base price and the remaining would be covered out-of-pocket. Moreover,
in order to boost competition and further take down the prices, drug’s
price that is certain percent higher than the base price can be removed
from the list or SSI can ask for them to reduce the price otherwise they
will be out of reimbursement list.

Fifthly, Turkey may implement new reimbursement strategies based on
risk sharing agreements* to get rid of uncertainty of sales, encourage earlier
access to innovative drugs, as well as analyze efficiency of the drugs in real-
life experience, assessing whether the new drug generates additional benefit
in real-life data. As risk sharing agreements, Turkey can adopt price-volume,
conditional treatment continuation, pay-back, no cure no pay agreements with
pharmaceutical companies (Carone et al., 2012; Adamski et al., 2010; Ferrario
and Kanavos, 2013; Cook et al, 2008; Barros, 2011). Moreover, Turkey
can avoid announcing public rebates for certain drugs having confidential
agreements, letting higher prices be referenced by other countries.

Finally, since the physicians are the most important actor inducing the
demand for pharmaceuticals, incentives for rational use of medicines to
physicians need to be developed together with tracking prescribing behavior
of physicians (Worldbank, 2008; Hogerzeil, 1995; Laing et al, 2001). Today,
SSI does not pay the physicians, but instead pays healthcare providers in
return of their services. However, allocating a budget for physicians who
stimulate low-cost drugs will help mitigate pharmaceutical spending.

4 In the literature, risk sharing agreements are named as managed entry agreements.
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CONCLUSION

Over the last decade Turkey has achieved compelling improvements
in its pharmaceutical system. Turkey moved from a system of multiple
insurance schemes covering only majority of the population to a sin—gle-
payer system providing the whole popula—tion with access to a wide
range of health services and ensuring unity, equity, and efficiency in the
delivery of these services. Easy access to health services without strict
cost-control mechanisms ended up skyrocketing public pharmaceutical
spending, 58% increase from 2002 to 2009 in real terms. Then,
government implemented demand and supply side cost-containment
measures to curb pharmaceutical spending and pharmaceutical spending
dropped by 2.5% and 27.2% between 2009 and 2013 in nominal and real
terms respectively. Starting from 2013, there has been an upward trend
in spending. Turkey faces new challenges to enhance its system, provide
earlier access to innovative drugs, and stabilize pharmaceutical spending
because both increasing public rebates is not sustainable in the lung-run
and it exerts great burden on pharmaceutical companies. To hit those
targets, further developing capacity for pharmacoeconomic assessment
relying on health economics principles and methodologies, revising
positive list and introducing jumbo pricing model based on therapeutic
equivalence, lauching new generic pricing policy, implementing risk
sharing agreements with pharmaceutical companies, and giving incentives
for rational drug use may be policy options for Turkey.
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SGD YAYIN ILKELERI

10.

11.

Sosyal Giivenlik Dergisi alt1 aylik periyotlarla yilda iki kez yayinlanir.

Sosyal Giivenlik Dergisi, Sosyal Giivenlik Kurumunun faaliyet alanina ve sosyal
giivenlik, sosyal politika ve endiistri iligkileri disiplinine katkisi olabilecek her
alanda ¢aligmalara yer vererek tilkemizin diisiinsel birikimine katkida bulunmak,
toplumda sosyal giivenlik ve sosyal politika bilincini gelistirmek, gelecege doniik
hedef ve beklentileri ortak bir noktada bulusturmak amaciyla yayimlanmaktadir.

Dergiye gonderilen yazilar baska bir yerde yayimlanmamis ya da yayimlanmak
tizere gonderilmemis olmalidir. Yazilarin uzunlugu yazim kurallarinda belirtilen
formatta kaynakga hari¢ en az 5.000 en fazla 8.000 sozciik olmalidir.

Yazilar yayimlanmak tizere kabul edildigi takdirde, SGD elektronik ortamda tam
metin olarak yayimlamak da dahil olmak tizere, tiim yayim haklarina sahip olacaktir.
Yayinlanan yazilardaki goriislerin sorumlulugu yazarlarina aittir. Yazi ve tablolardan
bilimsel amaglarla kullanilmak sartiyla kaynak gosterilerek almti yapilabilir.

Yazilar Sosyal Giivenlik Dergisi’ne e-posta olarak gonderilecektir. SGD’ye
gonderilen yazilarin yazim bakimindan son denetimlerinin yapilmis oldugu, yazi
icin “basila” verildigi kabul edilecektir. Teslim edilen metinde yazim yanliglarinin
olaganin iizerinde olmasi yazinin geri ¢evrilmesi i¢in yeterli goriilecektir. Yazarin
adi-soyadi, kisa 6zge¢misi, ¢alistigi kurum varsa akademik unvani, agik adresi,
elektronik posta adresi ve telefon numarasi ayr1 bir sayfada gosterilecektir.

Dergiye gonderilen yazilar 6nce Yaym Kurulunca dergi ilkelerine uygunluk
acisindan incelenir. Uygun goriilmeyenler diizeltilmesi i¢in yazarma iade
edilir. Diizeltme yapilmig yazilar en ge¢ 2 ay igerisinde Yaym Kuruluna geri
gonderilmelidir. Degerlendirme i¢in uygun bulunanlar ilgili alanda iki bagimsiz
hakeme gonderilir. Hakemlerin ismi gizli tutulur ve raporlar bes yil siireyle
saklanir. Hakem raporlarindan biri olumlu biri olumsuz olursa {iglincii hakeme
gonderilebilir veya Yayin Kurulu, hakem raporlarini inceleyerek nihai karari verir.
Yazilarin degerlendirilmesi siirecinde “kor ¢ift hakem” sistemi uygulanir.

Dergide yayimlanmayan yazilar iade edilmez.

SGD’de de Tiirkge ve Ingilizce dillerinde yazilmis yazilar yayimlanir. Yazi bu
dillerden hangisinde yazilmis olursa olsun en az 150 en ¢ok 200 sozciikten olusan
Tiirkge ve Ingilizce dzetler de yazmin sonuna eklenerek génderilecektir. Ayni
sekilde, hangi dilde yazilmis olursa olsun yazinin bashiginin Tiirkce ve Ingilizce
olarak yaziya eklenmesi, ayrica yine Tiirke ve ingilizce olarak en az 3, en fazla 5
anahtar s6zcliglin belirtilmesi gerekmektedir.

SGD’de de “yargi karart incelemeleri’ne yer verilebilir.

Yazarlara “Kamu Kurum ve Kuruluslarinda Odenecek Telif ve isleme Ucretleri
Hakkinda Yonetmelik” ¢ergevesinde telif {icreti 6denecektir.

Yazara yazinin yayimlandigi dergiden 5 adet gonderilecektir.

SGD’ye yazi gonderenler Sosyal Giivenlik Dergisi yazi yayimlama ilkelerini
kabul etmis sayilirlar.
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SGD YAZIM KURALLARI

1. Yazi, word formatinda, 1,5 satir aralifinda, ana bdliimlerine 12 punto; dipnot,
0zet, kaynakga, tablo gibi boliimlerinde ise 10 punto harf biiyiikliigiinde ve (Times
New Roman) karakterinde yazilmalidir.

2. Yazar tarafindan yazida yer almasi istenilen gorsel malzeme basim tekniklerine
uygun olmalidir.

3. Tablolar ve sekiller metin i¢inde yer almalidir. Biitiin tablolar ve semalara baslik
ve sira numarasi verilmelidir. Denklemlere de ayrica sira numarasi verilmeli ve
sira numarasi parantez ig¢inde sayfanin sag tarafinda yer almalidir.

4.  Tablolar ve sekiller ayrica “Excel” formatinda gonderilmelidir.

Yazinin giris ve sonug boliimlerine numara verilmemelidir. Izleyen boliimler
yalnizca ilk harfleri biiytlik olacak sekilde numaralandirilmalidir.

I. Yollamalar, Dipnot ve Kaynakca

Yazar dipnot yerine metin i¢cinde yollama yapmay1 tercih edebilir. Metin iginde yollama
yapilmasi halinde yollamalar parantez iginde gosterilecektir. Metin i¢inde yapilacak
yollamalar ayrag iginde gosterilecektir. Kaynakga da bu yollama sistemine uygun olarak
hazirlanacaktir. Asagida farkli nitelikteki kaynaklarin metin igindeki yollamalarda ve
kaynakcgadaki yazilis bigimleri 6rneklerle gosterilmistir:

a) Tek yazarh kitaplar ve makaleler:

Metin i¢indeki yollamada (kitap):
(Arict, 1999:26).

Ayni yazarin, ayni y1l birden fazla eserine yollama yapilmasi durumunda:
(Arict, 1999a:35, 1999b:40).

Kaynakcada:

Arici, Kadir (1999a), Sosyal Giivenlik Dersleri, (Ankara: Basimevi/Yaymevi Adi)
Arict, Kadir (1999b), Kitap Adi, (Ankara: Basimevi/Yaymevi Ad1)

Metin i¢indeki yollamada (makale):

(Alper, 1997:10).

Kaynakg¢ada:
Alper, Yusuf (1997), “Sosyal Giivenlik ve Emeklilik Yaginin Tespiti”, Dergi Adi, Cilt,
Say1, sayfa aralig1.

b) iki yazarh kitaplar ve makaleler:

Metin i¢indeki yollamada (kitap):

(Tuncay ve Ekmekei, 2011:188).

Kaynakcada:

Tuncay, Can ve Omer Ekmekgi (2011), Sosyal Giivenlik Hukuku Dersleri, (Istanbul:
Basimevi/Yayimevi Ad1)

Metin igindeki yollamada (makale):

(Tiryaki ve Tatar, 2000:125).

Kaynakgada:

Tiryaki, Derya ve Mechtap Tatar (2000), “Saglik Sigortasi: Teori ve Uygulama”,
Hacettepe Saglik Idaresi Dergisi, 11 (1),103-132.
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¢) ikiden ¢ok yazarh kitaplar ve makaleler:

Metin igindeki yollamada (kitap):

(Fisek, Ozsuca vd., 1998:98).

Kaynakgada:

Fisek, Giirhan; Ozsuca, Serife Tiircan ve Mehmet Ali Sugle (1998), Sosyal Sigortalar
Kurumu Tarihi 1946-1996, Ankara: Tirkiye Ekonomik ve Toplumsal Tarih Vakfi,
Sosyal Sigortalar Kurumu Yayin No: 598.

ikiden ¢ok yazarli makaleler de yukaridaki ornege gore kaynakcada yer alacak ve
yollamalar da bu 6rnege gore yapilacaktir.

d) Derleme yayinlar icinde yer alan makaleler:

Metin i¢indeki yollamada:

(Riddell, 1994:53).

Kaynakg¢ada:

Riddell, Peter (1994), “Major and Parliment,” The Major Effect, (Ed: Dennis Kavanagh
ve Anthony Seldon), London: Macmillan, 46-63.

Metin igindeki yollamada:

(Ustiindag ve Yoltar, 2007:73-76).

Kaynakgada:

Ustiindag, Nazan ve Cagri Yoltar (2007), “Tiirkiye’de Saglik Sisteminin Déniisiimii, Bir
Devlet Etnografisi”, Avrupa’'da ve Tiirkiye'de Saghk Politikalari, Reformlar, Sorunlar,
Tartismalar (Derleyenler: Caglar Keyder, Nazan Ustiindag, Tuba Agartan, Cagr1 Yoltar),
Istanbul: Iletisim Yayinlar1, 55-9.

e) Kurum Yayinlar::

Metin igindeki yollamada:

(Sosyal Giivenlik Kurumu, 2012:Sayfa No).

Kaynakgada:

SGK (Sosyal Giivenlik Kurumu) (2012), Avrupa Birliginde Sosyal Giivenlik, Ankara.

f) internet Kaynaklari:

Metin i¢indeki yollamada:

(Makal, 2006).

Kaynakgada:

Makal, Ahmet (2006), “Zonguldak ve Tiirkiye Toplumsal Tarihinin Act Bir Deneyimi
Olarak Is Miikellefiyeti”, [http://80.251.40.59/politics.ankara.edu.tr/makal/ZOKEV.
pdf] (05.02.2013).

Metin igindeki yollamada:

(SGK, 2012).

Kaynakgada:

SGK (Sosyal Giivenlik Kurumu) (2012), Ev Kadinlarina Saglanan Farkli Sigortalilik
Sartlart ve Emeklilik Imkam (20.12.2012), [http:/www.sgk.biz.tr/evkadinlarina-
saglanan-farklisigortalilik-sartlari-ve-emeklilik-imkani/] (10.07.2013).

g) Bunlann disinda adi uzun gesitli resmi yaymlara ya da mevzuata metin iginde
yapilacak yollamalarda kisaltmalar kullanilmalidir. Ornegin Devlet Memurlart Kanunu
icin DMK, Atesli Silahlar ve Bigaklar Hakkinda Kanun i¢in ASBHK gibi.

h) Yollamalar disindaki agiklamalar i¢in dipnot kullanilmalidir.



Sosyal Giivenlik Kurumu Bagkanligi
Social Security Institution

Ziyabey Cad. No: 6 Balgat / ANKARA
0 (312) 207 88 91 / 207 87 70
www.sgd.sgk.gov.tr

sgd@sgk.gov.tr






