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Bu ¢alismanin temel amaci; Tiirk Sosyal Giivenlik Sistemini siirdiiriilebilir ve etkin bir
temele oturtmak icin mali kural onerisinde bulunmaktr. Tiirkce literatiirde mali kural ile ilgili
bir¢ok ¢alisma olmakla beraber sosyal giivenlik sisteminde mali kurala yonelik herhangi bir
calismaya rastlanmamustir. Tiirk¢e disindaki literatiir incelendiginde ise dzellikle Avrupa Birligi
tilkelerinin 1992 yilindan bu yana sosyal giivenlik sistemi igin mali kural wuyguladiklar
gozlemlenmistir. Bu ¢alismada, Avrupa Birligi orneklerinden de hareketle Tiirk Sosyal Giivenlik
Sistemi i¢in mali kural énerisinde bulunulmustur. Ayrica ulusal yazinda Anayasanin 65.maddesine
genellikle hukuksal agidan yaklasildigi ve soz konusu maddenin Tiirk Sosyal Giivenlik Sistemine
yonelik mali ve iktisadi etkilerinin ihmal edildigi tespit edilerek onerilen mali kural ¢ergevesi ile
uyumlu olarak yeni bir yorum dnerisinde bulunulmustur. Analiz sonucunda Tiirk Sosyal Giivenlik
Sisteminin siirdiiriilemez diizeyde olan agiklarint kontrol altina almak adina énerilen mali kural
cercevesinin kesin bir ¢oziim olmadigi ancak bu ¢erceve ile birlikte oOnerilen kurumsal
diizenlemelerin yapilmasimin kayda deger sekilde iyilesmeler saglayacag vurgulanmuistir.
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Fiscal Rule Proposal For Sustainable Social Security System

ABSTRACT

The main purpose of this study is to propose a fiscal rule to put the Turkish Social Security
System on a sustainable and effective basis. Although there are many studies on the fiscal rule on
the studies in Turkish, any available study on the fiscal rule has been found in the social security
system. As the studies aside from the Turkish is examined, it has been observed that the European
Union countries applied fiscal rules for social security system since 1992. In this study, a fiscal rule
was proposed for the Turkish Social Security System in line with the European Union case. In
addition, it was determined that the 65th article of the Constitution was generally approached
legally in the national literature and that the fiscal and economic impacts of the considered article
on the Turkish Social Security System were neglected and a new interpretation was proposed in
accordance with the proposed fiscal rule framework. As a result of the analysis, it was emphasized
that the proposed fiscal rule framework for controlling the unsustainable deficits of the Turkish
Social Security system is not a definite solution, but that the proposed institutional arrangements
with this framework would provide significant improvements.
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GIRIS

Insanoglunun gelecegini teminat altia almasi fikrinden dogan sosyal
giivenlik, gergceklesmesi muhtemel olumsuzluklara veya risklere karsi onlemler
alma ¢abasiin triiniidiir. Modern anlamda sosyal giivenlik, 19. ve 20. yiizyilda
Kita Avrupasi iilkelerinde yasanan politik, sosyal ve ekonomik catismalarin bir
{iriinii olarak bugiinkii konumuna gelmistir. Ozellikle Kita Avrupas: iilkelerinde
ortaya ¢tkmasinin ardinda yatan temel sebepler ise sanayilesmesini tamamlayan
bu iilkelerde ortalama yasam siirelerinin diistikliigli, is kazalarindaki artis,
yoksullugun artmasi1 ve saglik hizmetine duyulan ihtiyacin artmasidir. Avrupa
tilkelerinde bu gelismeler yasanirken Osmanli Devleti’nde ise bugiinkii anlaminda
olmasa da bir nevi sosyal giivenlik fonksiyonu géren Ahilik, lonca ve vakif gibi
geleneksel kurumlar vardi. Cumhuriyetin ilanindan 1961 Anayasasina kadar olan
donemde ise olduk¢a dar kapsamli olsa da sosyal giivenlik kanunlarimin
cikarildigi gozlemlenmektedir. Sosyal giivenlik hakki Tiirkiye’de ilk olarak 1961
Anayasas1 ile kabul edilmistir. Sosyal giivenlik hakkinin kapsami, 1982
Anayasasinda genisletilmekle beraber devletin bu hakki saglarken sinirlariin
oldugu belirtilmistir.

Calismada deginecek konulardan ilki Hukuk ve Sosyal giivenlik
kavramlarmin birbiri ile olan etkilesimi sonucu yapilanan Sosyal Giivenlik
Kurumuyla ilgilidir. Esasen asil iizerinde durulan Anayasanin 65. Maddesi olup,
kimi hukukgularin olumsuz kimilerinin ise olumlu olarak yorumlasalar da sosyal
giivenlik harcamalar1 hi¢ azalmamis aksine hep artarak biitgenin, dolayisiyla
devletin veya hiikiimetlerin {izerinde yiik olmustur. Bu noktada sosyal giivenlik
agiklarinin nedenleri ve etkileri {izerinde durulmus, konu {lizerinde arastirmalarla
ilgili literatiir taramasi verilerek genel anlamda bu agiklarin nedenleri ve
yansimalar1 anlatilmaya c¢alisilmistir. Akabinde mali kuralin tarihsel, felsefi ve
teorik kismima deginilmistir. Ardindan konumuzla ilgisi acisindan sosyal
giivenlikle ilgili olarak mali kural uygulayan iilkeler 6rneklendirilmistir. Bahsi
gecgen teori ve uygulamalardan hareketle bu ¢aligmanin amaci ise Tiirk Sosyal
Giivenlik Sisteminin etkin ve siirdiiriilebilir bir yapiya kavusturmak amaciyla mali
kural 6nerisi sunmaktir.

I. ANAYASA, KANUN VE SOSYAL GUVENLIK

Bugiinkii manasini tam olarak karsilamasa da tarihin her evresinde, olasi
tehlikelere karst korunma ihtiyaci her toplum ve devlette var olmustur. insan
Haklar1 Evrensel Bildirisi’nin 22. Maddesinde temel bir insan hakki olarak
gosterilen ve bu hakkin saglanmasinda devlete dnemli bir pay bicen sosyal
giivenligin en temel amaci, bireylerin kars1 karsiya kaldigi sosyal riskler
karsisinda gilivence saglamaktir. Ortak bir taniminin olmadig1 sosyal giivenlik ile
ilgili olarak gerek teorik gerekse de uygulama yontemleri ilkeden iilkeye
degismektedir. Hangi risklerin sosyal giivenlik kapsami igerisinde yer alip
almayacagi her llkenin iktisadi, siyasi ve sosyal yapisi ile yakindan iligkilidir.
Ancak bu durum sistemler arasinda ortak noktalarin olmayacagi anlamina
gelmemelidir (Yurdadog, 2017a).
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Tirk Hukukunda sosyal giivenlik hakki, ilk olarak 1961 Anayasasi’nin
48. Maddesinde “Herkes sosyal giivenlik hakkina sahiptir. Bu hakki saglamak
icin sosyal sigortalar ve sosyal yardim teskilati kurma ve kurdurmak devletin
odevierindendir” ibaresi ile anayasal zeminde diizenlenmistir. 1982
Anayasasi’nda ise 60. Maddede ‘“Herkes, sosyal giivenlik hakkina sahiptir.
Devlet, bu giivenligi saglayacak gerekli tedbirleri alir ve tegkilati kurar.”
hiikmiine yer verilerek anayasal hak tanimlanmustir (Firat, 2016: 319; Karabulut,
2016: 199).

2006 yilinda 5502 sayili Sosyal Giivenlik Kurumu (SGK) Kanunu’nun
yiirtirliige girmesi ile birlikte Tiirkiye’de Emekli Sandigi, Sosyal Sigortalar
Kurumu ve Bag-Kur’dan olusan dagmik bir yapidaki sosyal giivenlik sistemi tek
cat1 altinda birlestirilmistir. 5502 sayili kanun, dagmik halde bulunan sistemi
SGK gatis1 altinda bir araya toplarken, ayni zamanda farkli sosyal sigorta
rejimleri 5510 sayili kanunla beraber bir araya getirilmistir. Yapilan bu
diizenlemeler neticesinde Tiirk Sosyal Giivenlik Sistemi iki temel yapi1 olarak
SGK ve Tiirkiye Is Kurumu seklinde olusturulmustur. Tamamlayict unsur olarak
ise Bireysel Emeklilik Sistemi kurulmustur. Bu diizenlemeler ile prim d6deyenlerin
hak ve yiikiimliliklerinin esitlendigi, mali olarak siirdiiriilebilir bir sistemin
kurulmast hedeflenmistir (Firat, 2016: 319; Cural, 2016: 695). Dis denetim
agisindan 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi Kontrol Kanunu (KMYKK) 41.
Maddesine gore, idari faaliyet raporlarmin Sayistay ve Cumhurbaskanligi’na
gonderilmesi ve incelenmesi, i¢ denetim noktasinda ise Rehberlik ve Teftis
Bagskanligi ile I¢ Denetim Birimi Bagkanligi yoluyla gergeklestirilmektedir.

I1. ANAYASANIN 65. MADDESI VE SOSYAL GUVENLIK

Sosyal gilivenlik hakki 1982  Anayasasinin  65. Maddesinde
diizenlenmistir. 2001 yilindaki degisiklik 6ncesi 1982 Anayasasi’nin ilk halinde
65. Madde soyledir: “Devlet, sosyal ve ekonomik alanlarda Anayasa ile
belirlenen  gorevierini, ekonomik istikrarin  korunmasmi — gozeterek, mali
kaynaklarimin  yeterliligi  olgiisiinde yerine getirilir.” 2001 yilinda yapilan
degisiklikle s6z konusu madde soyle degistirilmistir: “Devlet, sosyal ve ekonomik
alanlarda Anayasa ile belirlenen gorevierini, bu gorevierin amaglarina uygun
oncelikleri gozeterek mali kaynaklarmin yeterliligi dlgiistinde yerine getirir.”
Bahsi gegen Anayasa maddesindeki degisikle, devletin ekonomik istikrarin
korunmasimi gézetmesine yonelik ibare kaldirilarak yerine amacglarina uygun
onceliklerin gozetilmesi ibaresi eklenmistir.

Anayasa Hukuku ya da sosyal hak kitaplarinin bir¢ogunda, Anayasanin
65. Maddesi geregi kadar degerlendirilmemistir. S6z konusu maddenin getirdigi
degisiklikler ve sinirlamalar maddenin ifade edilmesinin Otesine ge¢memis ve
detayli olarak tartisilmamistir. Bu eksikligin giderilmesi adina Anayasanin 65.
Maddesi ile ilgili yapilan yorumlarin literatiir taramasi verilmistir:

Gozler’e gore, Anayasanin 65. Maddesiyle ilgili 2001 yilindaki degisiklik
yerinde degildir. Zira Anayasanin 65. Maddesindeki bu degisiklik devletin
ckonomik istikrar1 gbz ardi ederek vatandaslarin sosyal haklarini saglamak adina
harcamalar yapacagin ifade etmektedir. Bu durum gerek degisikligin yapildigi
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2001 yilindaki kriz ortaminda gerekse de mevcut donemde her zaman i¢in ihtiyag

duyulan ekonomik istikrarin géz ardi edilmesine kapi aralayabilir. Anayasanin 65.

Maddesi ayn1 zamanda realiteyle de uyusmamaktadir. Ayrica bdyle bir madde

olmasa dahi devlet, vatandaslarin ekonomik ve sosyal haklarimi1 ancak mali

kaynaklarmin yeterliligi dlgiisiinde gergeklestirecektir. Dogal olarak Gozler, s6z

konusu maddede yapilacak degisikliklerin hukuki bir sonu¢ dogurmayacagini

dolayisiyla hukuk aleminde degisen bir seyin olmayacaginmi ifade etmektedir
(Gozler, 2011: 37).

Ozveri (2011: 413)’ye gére, Anayasanin degisen 65. Maddesi ile beraber
devletin sorumlulugu kesinlikle sona ermemektedir. Bilakis devletin yaptig1 veya
yapacag tercihler hem politik hem de hukuki sonuglar dogurur. S6z konusu
maddede gecen amaglarina uygun oncelikler yalnizca politik olarak degil hukuki
olarak da kanitlanmaya muhtactir.

Tanér ve Yiizbasioglu (2004:178)’na gore, “mali kaynaklarin yeterliligi
olgilisii” yerinde bir diizenlemedir. Zira aksi durumda hareketsizlik veya yeterli
sosyal katkinin gerceklestirilmemesi neticesinde siirekli bir sekilde anayasanin
ihlal edildigi yoniinde sdylemler rahatsizlik olusturabilir. Ancak bu hiikiim anayasa
ile belirlenmis sosyal haklarin, devlet organlar1 ve iktidarlar tarafindan gérmezden
gelinebilecegi bir mazeret olarak da 6ne siiriilebilir.

Ozbudun (2014: 154-155)’a gore, soz konusu anayasa maddesi, direkt
olarak uygulanabilir bir hukuk kuralindan ziyade yasama erkine politik nitelikte
talimatlar veren ya da rehberlik eden program hiikmii niteligindedir.

Tagkent (1992), Anayasanin 73. Maddesine atfen devletin adil bir vergi
politikasi izlemedigini, verginin agirlikli olarak ticretli kesimden tahsil edildigini,
bu kosullar altinda devletin; mali imkanlarmin sinirli oldugu gorisiine itibar
etmenin sosyal adaletten bahsetmeyi anlamsiz kilacagi saptamasinda
bulunmaktadir. Tagskent’e gore devletimizin mali imkanlar1 bu kadar demek higbir
sekilde sosyal adaletle bagdasmamaktadir. Orhan Aldikagti tarafindan ise, 65.
Maddenin sosyal haklara inanmayan iktidarlar ic¢in alan yaratti§i One
siiriilmektedir. Bununla beraber maddenin olduk¢a esnek bir yapiya sahip
oldugunu belirterek, soz konusu maddenin anayasanin uygulanmasindan ziyade
iktidarda olanlarin uygulayacaklar1 programlara Oncelik veren bir zihniyetle
yazildig: ifade edilmektedir (Akt. Ozveri, 2011).

Aslan (2009), 65. Madde ile getirilen sinirlama konusunda iki kriterli bir
degerlendirme sunmaktadir. Ik kriterde “devietin gorevierinin amaglarina uygun
oncelikleri gozetmesi” hususunu degerlendirerek yorum yapmaktadir. Amag ve
odevlerin paralel gelisim gosterdigini ifade eden Aslan devletin, o6devleri
ekseninde amaclar edinmesi gerektigini ifade etmektedir. Bunun neticesinde
gorevlerin amaglara uygunlugunun teshis ve tespitinde sorunsallar ortaya
cikmaktadir. Bu sorunsallart ise, haklar catismasi olarak belirten Aslan,
Anayasanm 5. Maddesinde belirtilen sosyal hukuk devleti ve adalet ilkeleri ile
astlacagini ifade etmektedir. Ikinci kriter olarak “Devletin mali kaynaklarinin
yeterliligi” hususunu degerlendirerek, bu ifadenin devletin amag¢ ve gayelerini
tam anlamiyla ifa etmemesi iizerine bir mazeret olarak yorumlamaktadir. Aslan’a
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gore yolsuzlugun olmadigi, kaynaklarin etkin kullanildigi, kalkinmanin tesvik
edildigi, adil bir vergilemenin yapildig1 devlet diizeninde mali kaynaklarin
yetersizligi s6z konusu olamaz (Aslan, 2009:142-144).

Saglam’a gore, sosyal devlet ilkesinin isletilmesi onilindeki asil engel,
1982 Anayasasinin 65. Maddesinde gecen ekonomik istikrarin gozetilmesi
hususudur. 1961 Anayasasinda yer almayan bu 0lgiit sosyal devlet ilkesini ve
devlet odevlerini goreceli bir duruma sokarak siirekli tehir edilmesini
saglamaktadir. 2001 Anayasa degisikliginde bu hususun gézden gegirilerek sosyal
devlet ilkesini isletmeme yoniindeki elverigli mazeret gerekcesi giderilmistir. 65.
Maddenin tek bir islev olarak sosyal devlete smir getirmek seklinde
yorumlanamayacagini ayrica mali kaynaklarin yeterliligi Olgiitiiniin realiteyi
yansitan bir hudut ¢izdigini, bugiine kadar ihmal edilen asil islev olarak
kaynaklarin tahsisat1 ve yeterliligini de i¢ine alan miispet bir 6l¢ii oldugunu ifade
etmektedir (Saglam, 2008: 755-759).

Anayasa’nin 65. Maddesini oldukca esnek bir yapida hatta kaygan bir
zemin olarak nitelendiren Kaboglu, ilgili Anayasa maddesinin Anayasa
Mahkemesi (AYM) tarafindan oldukga devlet¢i bir sekilde yorumlandiginin altint
cizmektedir. 2001 yilinda yapilan degisiklik oncesi ve sonrasinda AYM
kararlarinin ayni ¢izgide devam ettigini belirterek sosyal haklar lehine saglanan
anayasal gelismenin AYM Kararlarma yansimadigmi belirtmektedir (Kaboglu,
2010: 45-46).

Ozveri (2011: 150) ve Algan (2006: 446-447)’ya gore, Anayasanin 90.
Maddesi ekseninde diisiiniildiigiinde sosyal haklarin uluslar arasi sézlesmelerde
yer almasi, s6z konusu 65. Maddenin getirdigi sinirlamalara bir engel olarak
degerlendirilebilir. Zira bahsi gecen 90. Madde anayasanin {istiinde yer alan bir
norm niteligindedir.

Algan (2006)’ya gore, 1982 Anayasasi’nin 65. maddesinin ilk halinde
“ekonomik istikrarin korunmast” 6lgiitiintin 1961 Anayasasi’nda yer alan “iktisadi
gelisme” Olgiitiine nazaran devlete, genis bir takdir yetkisi sagladigi, dolayisiyla
maddenin ilk diizenleme bicimi ile de 1961 Anayasasi’nin gerisinde kalindigi
aciktir. Zira ekonomik istikrarin saglanmasi, iktisadi gelismeden daha sancili ve
zaman alici bir siirectir. Tktisadi gelisme, ancak saglikli ve siirekli oldugunda bir
iilkenin ekonomik istikrara kavustugu sdylenebilir. Bu durumda 1982
Anayasasi’nin 65. Maddesinin ilk sekline gore 1961 Anayasasindaki hiikme
nazaran daha zor bir kosula baglanmistir. 2001 yilinda yapilan degisiklikle
Anayasanin 65. Maddesinden c¢ikarilan ekonomik istikrar kavrami belirsizlik
yarattigindan olumlu bir gelismedir. Ancak bu durum devletin bahsi gecen
Odevleri yerine getirirken ekonomik istikrar1 g6z ardi edecegi seklinde
yorumlanmamalidir. Anayasanin 65. Maddesinin ikinci bigiminde ekonomik
istikrar ifadesi yerine getirilen “gorevin amaclarina yonelik oncelikleri
gozeterek” ifadesi oldukga isabetlidir. Bu kosul bu gorevleri ifa ederken devletin
etkinligi saglamasina yardimci olacaktir. “Mali kaynaklarin yeterliligi” 6lgiitii ise
eckonomik ve sosyal haklar bakimindan bir kisitlama anlamina gelmekle beraber
devletin, bu haklar nedeniyle olusan yiikiimliiliklerinden tamamen siyrilma
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firsatin1 yakalamasi seklinde yorumlanamaz. Bu madde ile, s6z konusu sosyal ve
ekonomik &devlerin devlet tarafindan ifa edilip edilmemesi meselesinden ziyade
Odevlerin uygulanis derecesi mali kaynaklarin yeterliligine baglanmistir. Bu
durum realiteye olduk¢a uygundur Kaldi ki, mesele aslen devletin bu 6devleri
yerine getirirken siirli kaynaklarini nasil paylastiracagidir. Bu konudaki takdir
yetkisi yasama organina, uygulama yetkisi ise yliriitme organina verilmistir. Yargi
oranlarinin devletin mali kaynaklarinin yeterliligini 6lgmeye kalkismast yetki
asimina girmektedir ve hukuksal smirlarin zorlanarak yerindelik denetimi
yapildigi anlamina gelir. Oysa yargi organlarmin bu alanda denetim yetkisi
oldukga siirl bir diizeydedir (Algan, 2006: 442-446).

Temiz (2014: 183)’e gore, Anayasanin 65. Maddesi negatif haklar
bakimindan uygulanabilir degildir. Anayasanin gerek 56. gerek se de 17.
Maddeleri geregi devletin ekonomik ve sosyal alandaki gdrevlerini ifa ederken
uygulayacagi sinirlamalarda yasama hakkin1 ortadan kaldiran diizenlemeler
yapamayacaktir. Temiz anayasal diizeyde kaynak kisitimin taninmasinin devlet
igin bir tiir mazeret firsati dogurabilecegini vurgulamaktadir.

Atar (2002: 10)’a gore, Anayasanin 65.maddesi ile ilgili olarak 2001
yilinda yapilan degisiklikle beraber “ekonomik istikrarin korunmasi” gibi muglak
bir tammin yerine ‘“amaca uygun onceliklerin” tamiminin getirilmesi oldukca
yerinde bir degisikliktir (Akt. Dinler, 2008: 4).

Izgi ve Goren (2002, 661)’e gore, devlete mali kaynaklarinin yeterliligi
Olciisiinde gorev yiiklenmesi, ayni zamanda ekonomik istikrar1 da kapsayict ve
koruyucu bir anlam tagidigini ifade etmislerdir (Akt. Dinler, 2008: 4).

Bulut (2003)’a gore, Anayasanin 65. Maddesinin ikinci bigimiyle ilgili
olarak yapilan degisikligin, Anayasanin 5. Maddesi ile belirtilen amaglara ne
0lciide ulasilacaginin takdirini yasama ve yliriitme organina birakmaktadir. Ancak
belirtilmelidir ki bu takdir hakki, degisiklik oncesinde oldugu gibi devlete
hareketsiz kalma imkani saglayacak kadar genis degildir.

Celik (2007: 8-9)’e gore, Anayasanin 65. Maddesi devletin kendisi igin
0dev, vatandaslar i¢in hak olan sosyal giivenligin saglanmasi gorevini ifa ederken
sosyal sigortaciligin teknik gereklerine uygun olarak bazi sinirlamalar yapma
hakki saglamaktadir. Ancak sosyal giivenlik hakkini tamamen ortadan kaldirict
duruma getiren miidahaleler yapma yetkisini vermemektedir. Nitekim AYM’nin
23.02.2001 tarihli, E.1999/42, K.2001/41 sayili kararinda ifade edildigi gibi,
sosyal giivenlik sisteminde yapilan diizenlemelerin, hukuk giivenligini
zedelemeyecek bicimde “adil, makul ve él¢iilii” olmast zorunlu kilinmaktadir. Bu
nedenle Cumhuriyetin temel ilkelerinden olan “sosyal hukuk devleti” ilkesini esas
almadan 65. Maddeye yapilan atif ve yorumlar son derece daraltic1 ve yanilticidir.
Ayni sekilde AYM’nin 65. Maddeyi daraltict bir anlamla yorumlamasi Celik’e
gore sosyal hukuk devleti ilkesinin ihlalidir.

Tuncay ve Ekmekei (2016: 96)’ye gore, Anayasanin 65. Maddesinin
getirdigi simirlayict hitkiim gergekeidir. Ancak alt1 ¢izilmelidir ki, bu madde ayni
zamanda sosyal giivenligin gelisimi agisindan olduke¢a sakincalidir.

Genel olarak degerlendirildiginde hukukcular iki zit kutupta
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goriinmektedir. Bazi hukukcular s6z konusu maddenin gayet miispet yoOnlerini,
bazi hukukgular da olumsuz yonlerini ne ¢ikarmaktadir. Ancak yapilan yorumlar
genellikle hukuki nitelikte olup, sosyal giivenligin mali yapist ve mali etkileri
ihmal edilmektedir. Bu noktada dikkate alinmasi gereken aslinda daha genel ve
daha kapsayici bir durumun varligidir.

Soyle ki AYM 4046 sayili Kanun’un gegici 15. Maddesini Anayasa’nin
48. ve 60. maddelerine aykir1 bularak iptal etmistir. Mahkeme itiraz konusu
maddeyi su gerekgelerle iptal etmistir (Erdogan, 2014: 206); “Anayasa’nin 60.
maddesinde, devlete verilen gorevin, 65. maddede belirtildigi bicimde “mali
kaynaklarinin yeterliligi olgiisiinde” yerine getirilebilecegi aciktir. Ancak, devlet
sosyal giivenligi saglamak icin, kurumsal bir yapilanmay: gerceklestirmisse, bunu
korumak ve gelistirmekle yiikiimliidiir. Bu dogrultuda devlete diisen gérev, sosyal
giivenlik kurumlarvn giiciiniin zayiflamasina neden olabilecek diizenlemelerden
kaginmaktir (AYM, 31.01.1997, 1996/66, 1997/7). Burada alt1 cizilmesi gereken
nokta sudur; devlete diisen asil gorev, sosyal giivenlik kurumlarinin giigli
kilinmas1 ve kurumun zayiflamasina neden olabilecek mali ve hukuki
diizenlemelerden kag¢milmasidir. Aslinda AYM’nin bu ifadesi Anayasanin 65.
Maddesinden daha kapsayici, agik ve yol gosterici niteliktedir. Bu ifade sadece
hukuki bir yorumdan ziyade mali anlamda da bir yorumu kapsadigindan
kanaatimizce dikkate alinmasi gerekmektedir.

Hiilasa her ne kadar devletin bu madde ile gorevini savsakladigi sdylense
de en nihayetinde ekonomik istikrarin gozetilmesi de oldukca Onem arz
etmektedir. Zira stirdiiriilebilir mali sisteme sahip olamayan veya tesis edemeyen
devletin uzun donemde temel haklar diye nitelendirebilecegimiz haklar
saglayamama gibi sorunlarla karsi karsiya kalmasi s6z konusu olabilir. Bu
nedenle maddeye yalnizca hukuksal bir agidan bakarak yapilan degerlendirmeler
eksik kalmakta ve ekonomik tahlillere de 6nem vermemiz gerektigi olduk¢a 6nem
arz etmektedir.

I1l. TURKIYE'DE SOSYAL GUVENLIK ACIKLARININ
NEDENLERI VE ETKILERI

Sosyal giivenligin hukuki diizeni incelendikten sonra simdi de agiklarin
nedenleri ve mali etkileri iizerinde durulacaktir.

A. Tiirkiye’de Sosyal Giivenlik A¢iklarimin Nedenleri

Tiirk Sosyal Gilivenlik Sisteminin en biiyiik sorunu kronik olarak verdigi
aciklardir. Bu agiklar yapisal ve siyasi tercihlerinin {iriinii olmakla beraber biitce
lizerinde agir bir yik olusturmaktadir. Konu {izerinde ¢alisan arastirmacilar,
biitgenin kara deligi olarak sosyal giivenlik agiklarina isaret etmektedirler. Her y1l
diizenli olarak acik veren sosyal gilivenlik sistemi, Hazine tarafindan biitce
transferleri yoluyla kapatilmaya calisilmaktadir. Yapilan biitce transferleri biitce
aciklar1 ve kamu kesimi bor¢glanma geregini arttirmaktadir. Bu nedenle bu yapisal
sorunun tiizerine egilmek birden ¢ok mali gostergeye yonelik yapisal sorunlar
¢Oziim saglamaya ¢alismak amacini giitmektedir.

Tirkiye’de Sosyal giivenlik agiklarina neden olan etmenler literatiir
incelendiginde, Tablo 1’e gore gelir, gider, yapisal ve son olarak politik ve sosyal
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kaynakli olarak gruplandirilabilir.
Tablo 1. Sosyal Giivenlik Agiklarinin Nedenleri
Gelir Kaynakh Nedenler Gider Kaynakh Nedenler Yapisal Nedenler Politik ve Sosyal Nedenler
Prim oranlarmm yiiksekligi | Saglik sektériindeki ihmaller | Aktif/pasif oranimin digikliigi, Sosyal gg\k:‘x:’];]l;glakmm
Gelir diizeyindeki Yanlis finansman Isgiiciine katilim oranm ‘Pri a
diigiikliikler yontemlerinin uygulanmasi diigiikliigi npatan
Prim tahsilatinda yaganan Dok vandis desisin Fonlarm verimli ve etkin Kurumun politik
sorunlar e yap £13 kullanilmamas: miidahalelere maruz kalmasi
) Ya.nlx; fmansman Norm ve standart birliginin Kayit digilik
yontemlerinin uygulanmasi olmamasi
Iggﬁcﬁns kau11{n oranin Denetim Yetersizligi Kurumun zerkliginin
dugikliigi olmamasi
Kayit digilik Erken emeklilik uygulamalan
Prim aflart Demografik yapidaki degisim

Kaynak: Yildirim (2012: 70); Erol, (2014: 47-64); Demir ve Canbay (2013: 457-458); Cural (2016: 697); Tath
ve Goger (2015: 89-91); Giines ve Yakar (2004: 128); Canbay ve Demir (2013: 306-313); Akca, Unliikaplan ve
Yurdadog (2016: 215); Altundz (2017: 75); Gokbunar, Ugur ve Duramaz (2016) adli ¢alismalardan derlenerek
olusturulmustur.

Tablo 1’de goriildiigii iizere Tiirkiye’de sosyal giivenlik agiklarinin bir¢ok
boyutu goze carpmakta olup, birbirinden bagimsiz sekilde degerlendirilmemelidir.
Ornegin Sosyal Giivenlik sistemine yapilan politik miidahaleler sistemin gerek
gelir yoniinde gerekse de yapisal yoniinde sorunlara neden olmaktadir.

Sosyal Giivenlik agiklarinin nedenlerini daha iyi gorebilmek igin nakit

akim tablosu ve kurumun agiklar1 Tablo 2’te gdsterilmistir.
Tablo 2. Sosyal Giivenlik Kurumunun Konsolide Nakit Akim Tablolari

o 2018
Celir-Gider 2008 2009 | 2010 | 2011 2012 | 2013 2014 2015 | 2016 2017 | (Ocak-
Kalemleri Mayis)
Gelirler 67.257 |78.073 95273 |124.480 |142.920 |163.014 |184.320 |220.102 |255.880 |288.560 |312.211

Prim Gelirleri 54.546 54.579 66.913 89.561 99.359 118.729 |[135.239 |159.480 |184.446 |(208.064 |[226.184

Diger Gelirler 12.711 23.4%4 28.360 34919 43.569 44.285 49.090 60.622 71.434 80.495 86.026

Giderler 93.159 106.775 | 121.997 |140.715 |160.223 |182.689 |204.400 |231.546 |(276.536 |312.735 |346.256

Emekli Ayliklars | 59.137 68.604 78.957 91.615 105.294 |119.162 |134.392 |151.990 |185.158 [209.546 |235.067

Saglik Giderleri  |25.346 28.811 32.509 36.500 44.111 49.889 54.551 59.356 67.993 77.632 83.812

Diger Giderler 8.677 9.361 10.531 12.599 10.819 13.639 15.458 20.200 |23.385 25.557 | 27377

Acik 3

Kaynak: SGK, Aylik Istatistik Biiltenleri http://www.sgk.gov.tr/wps/portal/sgk/tr/kurumsal/istatistik/
aylik_istatistik_bilgileri derlenerek hazirlanmugtir.

Tablo 2’ye gore SGK’nin 2008-2018 yillari itibariyle agiklarin her yil
diizenli olarak varhigi sdz konusudur. Ozellikle kurumun giderleri dikkatli bir
sekilde incelendiginde emekli ayliklarinin giderler icindeki agirhigi dikkat
cekmektedir. TUIK verileri de dikkate alindiginda yakin bir dénemde Tiirkiye’nin
isttihdam piyasasina yonelik niifus tanimi olan aktif niifusunun azalacagi ve
yaglilara yonelik harcamalarin artacagi disiiniildiigiinde sistemin agik seviyesi
artmaya devam edecektir. Ozellikle boyle bir varsayim cercevesinde hali hazirda
var olan aktif/pasif oraninin disiikliigli, giderler icerisindeki emekli ayliklarinin
bliyilikliigli ve yaslanan niifusa yonelik artmasi beklenen saglik harcamalar1 mali
dengeleri olumsuz yonde etkileyecegi sOylenebilir.
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B. Tiirkiye’de Sosyal Giivenlik Aciklarinin Etkileri

Tirk Sosyal Giivenlik Sisteminin agiklart Hazine tarafindan
gerceklestirilen biitce transferleriyle finanse edilmektedir. Biitce transferleri;
devlet katkisi, acik finansmani, ek ddeme, faturali 6demeler, tesvikler ve 6deme
giicli bulunmayan vatandaglarin genel saglik sigortasi primlerinden olusmaktadir
(Altundz, 2017: 62; Cural, 2016: 700). Sosyal giivenlik sistemine aktarilan biitge

transferleri ve biitge transferlerinin GSYIH’ ya oran1 Tablo 3’te sunulmustur.
Tablo 3. Sosyal Giivenlik Kurumuna Yapilan Biit¢e Transferleri (2008-2018)

Yillar Sosyal C'“T‘l‘;“::;:fl‘:':l‘“‘“ Biitee| vk Degisim Oran (%) GSYIH ya Oram (%)
2008 35.016.403 5,9 3,52
2009 52.599.691 50,2 5.26
2010 55.244.258 5 4,76
2011 52.772.218 45 3,78
2012 58.728.203 113 3,74
2013 71.263.763 213 3,94
2014 77.335.890 85 3,78
2015 79.038.817 2.2 338
2016 108.073.487 36,7 4,14
2017 128.182.906 18,6 413
2018 (Ocak-Mayis) 56.451.660
Kaynak: SGK, Ayhk Istatistik Biiltenleri

http://www.sgk.gov.tr/wps/portal/sgk/tr/kurumsal/istatistik/aylik_istatistik_bilgileri derlenerek hazirlanmigtir.

2008-2018 (Ocak-Mayis) yillar1 arasinda sosyal gilivenlik sistemine
aktarilan biitce transferleri ve bu transferlerin GSYIH’ya oram1 Tablo 3’te
gosterilmektedir. 2008 yilindan bu yana sisteme aktarilan biitge transferleri
nominal deger olarak neredeyse 4 katina ulagmistir. Bu duruma paralel olarak ise
sisteme aktarilan biitce transferlerinin GSYIH’ ya oram da artmistir. S6z konusu
acik ve biitce transferlerinin mali sisteme olumsuz etkileri s6z konusudur.
Literatiirde yapilan bazi ampirik aragtirmalara gore, agiklarmn ve transferlerin
kamu maliyesine yansimalar1 soyledir:

Cural (2016) ve Altunoz (2017), Tiirk Sosyal Giivenlik Sisteminin yapisal
sorunlar1 ve biitge transferlerinin ekonomik etkilerini inceledigi c¢alismalarinda
sisteme aktarilan biitce transferlerinin devlet giderlerini ve i¢ bor¢ stokunu
arttirdigini ve ayn1 zamanda devlet biitcesini de olumsuz bir sekilde etkiledigini
tespit etmistir.

Kara, Kurutkan ve Colak (2016), sosyal giivenlik agiklariyla
makroekonomik gostergeler arasinda iliski lizerine yaptiklar1 ¢aligmada sosyal
giivenlik agiklari ile biiyiime, i¢ bor¢ ve saglik harcamalar1 arasinda uzun
donemde bir iligkinin olmadigi sonucuna varmiglardir. Ayrica sosyal giivenlik
aciklart ile borglanma arasinda bir iligski tespit edilemediginden agiklarin,
bor¢lanma disi finansman teknikleri ile karsilandigi diistinilmektedir.

Yilmaz (2014)’a gore, sosyal giivenlik sistemine yapilan biitce
transferlerinin yiiksek seviyelere ulagsmasi biitge agigim1 ve kamu borglanma
geregini arttiran ve ekonomiyi olumsuz yonde etkileyen bir durumdur.
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Bu calismalara gore, sisteme yapilan biit¢e transferleri biitge aciklarin
arttirmakta, artan biitce agiklari ise kamu kesimi borg¢lanma geregini arttirarak
kamu maliyesi gostergelerini olumsuz yonde etkilemektedir.

Artan kamu kesimi borglanmasi gereginin hangi kaynaklardan finanse
edilecegi oldukga 6nem arz etmektedir. I¢ kaynaklarla saglanacaksa iilkemizde
tasarruf egilimi yiiksek olan iist gelir seviyesindeki grup one ¢ikmaktadir. Boyle
bir bor¢ bicimi gelir seviyesi diisitk gruplar aleyhine gelir dagiliminda adaleti
bozucu bir etki olusturacaktir. S6z konusu gelir dagilhimindaki bozukluk kisa
vadede nesil i¢i, orta ve uzun vadede nesiller arasi bir yiik olusturma potansiyeli
tagimaktadir.

Bir diger 6nemli nokta ise piyasaya etkileriyle ilgilidir. Artan kamu
kesimi borglanma geregi faiz oranlarini yiikselterek 6zel kesim yatirimlarini
dislayabilir ve dolayli olarak prim gelirlerinden kayba ugranmasina neden
olabilir. Ayrica artan kamu borglari, su anki gostergelere gore iyi durumda olan
kamu borg seviyesini yukari ¢gekerek devletin mali manevra alanini daraltabilir.

IV. MALI KURALLAR

A. Mali Kurallarin Tarihsel ve Felsefi Temelleri

Ikinci Diinya Savasi sonras1 donemde 1970°li yillara kadar gerek iktisat
gerekse de maliye yazininda ekonomi politikalarinda baskin olan goriis telafi
edici biitce anlayist ve aktif maliye politikasinin 6n plana ¢iktigi Keynezyen
gorlistiir. Keynezyen goris, maliye politikalarinin aktif olarak kullanmanin
yaninda, Neo-klasik Piyasa Basarisizligi Teorisini 6ne siirerek kamusal mallar,
digsalliklar ve Ol¢ek ekonomilerinin piyasa mekanizmasimin etkin bir sekilde
islemesinin Oniinde engel oldugunu dolayisiyla devletin ekonomik hayata
miidahale etmesi gerektigini savunmustur. Bu disiincenin pratik olarak
uygulanmas1 ve benimsenmesi devletin ekonomideki payini arttirmistir.
Keynezyen goriisiin karsisinda yer alan Kamu Tercihi teorisyenlerine gore ise
ekonomik hayatta aktif olarak katilan miidahaleci devletin, denk biit¢e ilkesinden
hizla uzaklagmasi sonucu ekonomi igindeki agirligi artacagindan ekonomik ve
politik yozlagmalara yol agmasi kaginilmaz olacaktir. Felsefi temellerini Sosyal
Sozlesme Teorisi’nden, teorik temellerini ise Kamu Tercihi Teorisi’nden alan
Anayasal Iktisat Teorisi ise, politikacilarin uymasi gereken simirlarin ve kurallarin
olmasi gerektigini savunarak devletin gérev ve yetkilerinin anayasal diizeyde
sinirlar gizilmesini savunmaktadir (Unliikaplan, Yurdadog ve Akga, 2017: 68-69).

[radi maliye politikast uygulamalarina siddetle karst ¢ikan iktisadi
ekollerin basinda Anayasal Iktisatcilar gelir. Mali disiplin ve mali diizenin temin
edilmesi adina sayisal ve prosediirel kurallarin anayasa ve/veya yasalarda yer
almas1 gerektigini savunmaktadirlar (Aktan, 2011: 7; Gokbunar, 1997).
Olusturulacak mali anayasada, segimlerle birlikte degisen siyasi iktidarlarin
harcamalar ve vergi oranlar lizerindeki keyfi degisiklik yapabilme yetkilerini
kontrol altina almak ve gelecek nesillerin iizerinde kalacak borg yiikiinli minimize
etmeyi saglayacak diizenlemeler 6nermektedirler. Ayrica mali anayasayla, kamu
harcamalarmin ve vergi gelirlerinin belirli kurallara baglanarak kontrol altina
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almmasi ile beraber denk biitce saglanacagini one stirmektedirler (Sakal ve Sahin,
2009: 86).

Kaynaklarin etkin bir sekilde kullanilmasi ve mali disiplinin saglanmasi
icin siyasi iktidarlarin mali kurallara uyumu yasal diizenlemelerle saglanabilir.
Dolayistyla denilebilir ki, mali kurallara uymaya zorlayan sey aslinda basta
anayasa olmak iizere diger yasal diizenlemelerin varligidir (Ergiin ve Cura, 2016:
266). Zira Kamu Tercihi veya Anayasal Iktisat perspektifinden mali kurallarin
giindeme gelmesinde asil sebep, kisa vadeli olarak segilmis siyasetgilerin kisa
vadeli ¢ikarlari ile toplumun orta ve uzun vadedeki ¢ikarlarinin ¢atigmasindan
baska bir sey degildir. Mali kurallarla amaglanan, bu ¢ikar ¢atismasini minimize
etmektir (Ergen, 2013: 96; Karadeniz ve Vural, 2016: 50; Karakurt ve Akdemir,
2010a: 230).

IMF’in 1985 ile 2015 yillar1 arasinda mali kural uygulayan iilkeler
hakkinda yaymnladigi veri seti incelendiginde, mali kural uygulamasinin
Avusturalya, Japonya, Singapur, Endonezya ve Almanya’da 1985 yilinda
basladigr gozlemlenmektedir. Avusturalya ve Almanya haricindeki iilkelerin
hepsi yalnizca biitce dengesi tizerine mali kural uygularken, Almanya hem
harcama kurali hem de biitce dengesi kurali uygulamistir. Diger iilkelerden farkli
ve kapsamli olarak Avusturalya ise 1985 yili itibari ile harcama, biitce dengesi ve
gelir kurali olmak {izere yogun bir sekilde mali kurala bagvuran tilke olarak 6ne
cikmaktadir. Avrupa Birligi (AB) iilkelerine bakildiginda ise 6zellikle 90°h
yillardan sonra mali kural uygulamasina bagvurduklart anlagilmaktadir.
Giiniimiize gelindiginde ise 2015 yil1 itibariyle 93 iilkenin mali kural uyguladig
gozlemlenmektedir (IMF, 2016).

Mali kurallar, 1990’11 yillarin basindan itibaren baglayan enflasyon
hedeflemesi ve gelismis ekonomilerde kullanilan toplam parasal biiyiikliikler veya
doviz kuru hedeflemelerinin yerini almistir. Mali alanda, biitce aciklarinin ve
kamu borcunun azaltilmasi i¢in mali kurallar, diinyanin ¢esitli iilkelerinde 6nemli
olgtide popiilerlik kazanmustir. Tarihsel koken olarak ise mali disiplinin ne kadar
onemli oldugu iki bin y1l oncesine kadar dayandirilmaktadir. M. T. Cicero’nun
“biitcenin denk olmasi, hazinenin yeniden dolmasi ve kamu borcunun
azaltilmas1” ifadesi bu kadim anlayisin en Snemli gostergesi olarak karsimiza
cikmaktadir. Bu anlayis Klasik iktisatgilar tarafindan da savunulmaya devam
etmistir. Ancak 1929 krizinin ardindan klasik iktisat¢ilar tarafindan tarafsiz
olmas1 Onerilen maliye politikalari, fonksiyonel maliye goriisii gergevesinde
oldukca fazla bir bigimde kullanilmustir. Bu durum, 1980’li yillar itibariyle
iilkelerin yiiksek biitce aciklar1 ve yiiksek seviyede kamu borglanma seviyeleriyle
kargilagmalarina neden olmus olup, iilkelerin makroekonomik istikrar1 ve mali
stirdiiriilebilirligi yeniden tesis etme adina bazi orta vadeli mali konsolidasyon
programlarini baslatmasina zemin hazirlamistir. Daha yakin bir zamanda ise bu
egilim artan bir sekilde maliye politikasinda kurallara gecis ile takip edilmistir
(Kopits, 2001).

Mali disiplin fikrinin kalict kurallara doniismesine yonelik resmi
girisimler gesitli lilkelerin anayasal veya yasal diizeyinde, ¢ok yila yayilmis {i¢
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asamali bir siirecte yayginlastigi sdylenebilir. Ilk dalga bazi federal yonetimlerde
altin kuralin kabuliyle baslar. 19. Yiizyilin ortalarindan beri ABD’deki ¢ogu
eyalet ve 1920’lerden beri Isvigre’deki birka¢ kanton mevcut biitce dengesini
koruma adina altin kurali benimsemistir. Ikinci dalgada ise 2. Diinya Savasi’ndan
sonra Almanya, Italya, Japonya ve Hollanda gibi ¢esitli sanayilesmis iilkeler
gergeklestirdikleri parasal reformlari takiben hedeflenen mali istikrar1 destekleyici
dengeli biitce kurallarini uygulamaya koymuslardir. Bu kurallarin ¢ogu altin
kurali andirmaktadir. Ulkeler bu kurallarin etkin bir sekilde islemesini saglamak
admna kurallart agindirmaya yarayan yaratici muhasebe ve diger seffaf olmayan
muhasebe uygulamalar1 i¢in Onlemler almislardir. Ugiincii dalga ise Yeni
Zelanda’nin 1994 tarihli Mali Sorumluluk Yasasi ile baslayan enflasyon
hedeflemesi ile diger gelismis ve gelismekte olan iilkelerin mali kurallar
yiirlirliige koymaya baslamasiyla siirmektedir. Bu kurallar, ¢esitli devletlerin bir
dizi dengeli biitge yiikiimliiliikleri, borglanma limitleri ve harcama limitleri olarak
karsimiza ¢ikmaktadir. Onceki kural dalgalarinin aksine {igiincii dalganin ortak bir
paydast muhasebe standartlari, diizenli raporlama ve orta vadeli biitce
cergevesinin énemli kurumsal faktorler olarak belirlenmesidir (Kopits, 2001).

B. Mali Kurallarin Teorik Cercevesi

Mali kural en genel tanimiyla biitce dengesi, bor¢lanma, harcama veya
vergilemeye yoOnelik olarak mali gostergeler iizerine limit koyan, yasal veya
anayasal zeminde diizenlenen maliye politikalaridir. Mali kurallara iligkin ¢esitli
tanimlamalar yapilmakla beraber tiim bu tanimlarin altinda yatan ana fikir, maliye
politikasina yasal bir sinir getirilerek hiikiimetlerin bu yonde hareket etmelerini
saglayan bir kisitlamadir (Giinaydin ve Eser, 2009: 55).

Debrun (2008: 8)’a gore mali kurallar dort genis kategoriye ayrilmak
miimkiindiir:

i) Denk biitce, altin kural, agik sinirlamalari,

ii) Briit veya net kamu borg oranina getirilen sinirlamalar,

iii) Toplam harcamalara veya belirli harcama kategorilerine getirilen harcama
tavanlari,

iv) Genel vergi ylikiine bir sinir getirmek veya donem 6ncesinde beklenmeyen
gelir fazlaliklarinin tahsisine yonelik kurallar.

Gelismis llkelerde harcama baskilari, biitge harcamalar1 igerisindeki kati
nitelikte harcamalarin payinin artmasi ve demografik yapidaki degisim {ilke
sosyal giivenlik sistemlerini olumsuz yonde etkilemistir. Bu durum, gelecekte
ortaya ¢ikmasi muhtemel ihtiyaglarin temin edilmesinde ilave bir mali alanin
yaratilmasi ihtiyacin1 dogurmus ve bu ilave mali alanin olusturulmasinda mali
kurallarin etkili olabilecegi diisiiniilmiistiir (Kaya, 2009: 17-18).

Bu nedenlerle mali kurallarin uygulanmasinin bazi teknik gerekgeleri
vardir. Bunlar Aktan (2011: 5-6; Ozker ve Binis, 2009)’a gére soyledir:

Mali disiplini  saglamak, Makroekonomik istikrar1 saglamak, Mali
strdiirebilirligi  saglamak, Hiikiimetin kredibilitesinin arttirmak, Siyasi
popiilizmi engellemek, Diger finansal politikalar1 desteklemek, Negatif
dissalliklara kars1 onlem almak seklinde siralanabilir.
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Mali kurallarin ¢cogu en az bir ortak ozelligi paylasmaktadir. Bu ortak
ozellik, ihtiyari maliye politikalarini  ortadan kaldirmak ve bdylelikle
makroekonomik politikalarin uygulanmasinda giivenilirligin  saglanmasidir.
Ancak alt1 cizilmelidir ki kisa vadede giivenilirlik insa etme adina 6nemli bir
adim olan mali kurallar ancak uzun vadede giivenilir olabilir. Ayrica tasarlanan
cogu mali kural olas1 digsal soklara kars1 esneklik saglayacak sapma hiikiimlerine
yer vermektedir. Belirlenen hedefin altinda ve {istiinde dalgalanabilecek marj
oranlari, alternatif acil fonun isletilmesi ya da uluslararas1 bir kriz, ulusal felaket
gibi durumlarda takdire bagli maliye politikasinin uygulanmasi bu durumun
ornekleridir (Kopits, 2001).

Mevcut maliye politikast kurallari hem tasarlanma hem de uygulama
acisindan lilkeden iilkeye farklilik gostermektedir. Avustralya, Kanada, Yeni
Zelanda, Birlesik Krallik gibi Anglo-Sakson iilkeler seffafliga 6nem vermektedir.
Avrupa Parasal Birligi, Istikrar ve Biiyiime Pakt1 ve Isvicre’yi kapsayan Kita
Avrupast llkeleri ile Arjantin, Brezilya, Kolombiya, Peru ve Hindistan gibi
yiikselen piyasa ekonomileri sayisal referanslara 6nem vermektedirler (Kopits,
2001). Genel olarak denilebilir ki mali kurallarin tasarlanmasinda ve
uygulamasinda gelismis ilkeler, var olan mali istikrarin muhafaza edilmesini
hedeflerken gelismekte olan iilkeler acisindan daha Onem arz eden sey
giivenilirligin saglanmasidir (Tepav, 2010).

Hedef olarak belirlenen kurallarin yaptirimi olmamasi hiikiimetlerin, bu
kurallardan kolay bir bicimde vazge¢mesini miimkiin kilabilmektedir. Ozellikle
konjonktiiriin dalgalanma donemlerinde hiikiimetler, herhangi bir yaptirimin
olmamasi nedeniyle kurallar1 istedikleri gibi esneterek mali disiplini saglama
adina getirilen mali kurallar etkinsiz hale getirebilmektedirler (Giinaydin ve Eser,
2009: 58). Zira mali kurallar, hiikkiimetlerin uygulayacagi maliye politikalarinin
kredibilitesini arttirmak, mali konsolidasyonu hedefleyerek mali disiplin ve mali
performansi giiclendirmeye katki saglamak icin tasarlanmakta ve uygulanmaktadir
(Karakurt ve Akdemir, 2010a: 230; Karakurt ve Akdemir, 2010b). Bu
nedenlerledir ki mali kurallar daha tasarlanma asamasindayken izleme, denetim ve
yaptirim agsamalarinin iizerinde siklikla durulmaktadir.

Ozetlemek gerekirse (Kopits and Symanski, 1998: 6)’e gore, mali
kurallarin temel 6zellikleri:

i.  Mali kullarin tanim1 net bir sekilde yapilmali ve belirsizlige asla yer
verilmemeli,

ii. Mali kuralin uygulanma agamasinda seffafliga 6zen gosterilmeli,

iii. Mali kurallar basit ve anlasilir diizeyde olmali,

iv. Mali kurallar digsal soklara kars1 esnek olmali, hareket sahasi birakmali,

v. Mali kurallar amaglanan sonuglarla uyum gostermeli,

vi. Mali kurallara yeterli kredibilite saglanmali,

vii. Mali kurallar uygulanan diger politikalarla koordineli olmali,

viii. Mali kurallar yapisal anlamda uygulanan reformlari destekler bi¢imde
tasarlanmalidur.
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Mali kurallarin tarihsel, felsefi ve teorik temelleri inceledikten sonra sosyal
giivenlikle 1ilgili olarak AB iilkelerinin uyguladiklar1 mali kural Ornekleri
incelenecektir.

C. Sosyal Giivenlikle Tlgili Mali Kurallar: Ulke Ornekleri

Mali kurallar tartigilirken genellikle sosyal giivenlik kurumlarina yoénelik
mali kurallar ihmal edilmekte veya yeterli Ol¢lide dikkate alinmamaktadir.
Gilinlimiizde, diinyada ¢ogu sosyal giivenlik sistemleri, yliksek mali yiik altinda
iken diisiik koruma saglamakta ve finansal kriz i¢indedir. Dolayisiyla, sosyal
giivenlik sistemlerinin siirdiiriilebilirligi ciddi tehdit altindadir (Muter, Gokbunar,
1998). Bu baglamda, son yillarda gerek gelismis ve gelismekte olan {ilkelerde
gerekse de Tiirkiye’de sosyal giivenlik agiklari biiylik sorun haline gelmeye
baslamistir. Ozellikle sosyal giivenlik aciklar1 biitce dengesi ve kamu borg stoku
gibi mali yapinin temel yapi taglarmi olumsuz yonde etkilemektedir. Bu
kapsamda Tiirk Sosyal Giivenlik Sistemi i¢in mali kural dnerisine gegmeden 6nce
bazi iilkelerin sosyal giivenlikle ilgili mali kural uygulamalar1 incelenecektir.
Incelenen iilkeler AB iilkeleri olmakla beraber her iilkenin farkli y1l ve sekillerde
uyguladigi mali kurallar Tablo 4’de gosterilmistir.

Tablo 4’e gore AB iilkeleri {izerine yapilan sosyal giivenlige iliskin mali
kurallarin  gegmisine bakildiginda 1992 yilina kadar dayanan bir siireg
gozlemlenmektedir. Kural tipinde goriilecegi iizere biitge dengesi, gelir ve harcama
olmak Ttizere farklh kurallar tasarlamig ve uygulamislardir. Bazi iilkeler yalnizca
sosyal giivenlige yonelik mali kural uygularken bazilart merkezi hiikiimet ve yerel
yonetimlerle birlikte daha kapsamli bir mali kural uygulamasina gitmislerdir.
Kurallarla hedeflenen veya kisitlanmak istenenler yine iilkeden flilkeye farklilik
gostermektedir. Bazi {ilkeler harcamalar iizerinde dururken digerleri sosyal
giivenlik harcamasi ve biitge dengesine odaklanmiglardir. Kurallarin uygulanacagi
zaman dilimi ise ¢ogu tilkede ¢ok yilli iken, nadiren yillik ve konjonktiir dsnemleri
tercih edilmistir. Hukuki zemin olarak, yasalar, anayasalar, {ist diizey normlar ve
koalisyon anlasmalari gibi ¢esitli yasal temellerde mali kurallar somutlagtirilmigtir.
Mali kurallarin izlenmesi ve denetlenmesi asamalarinda ise Maliye Bakanligi,
Ulusal Parlamento, Sayistay, Hiikiimet ve Bagimsiz Mali Kuruluslarin rol aldigi,
ayni zamanda bu kurumlarin {ilkeden iilkeye degisen nitelikte hedeflerin tutmamasi
durumunda sorumlu tutulacagi gozlemlenmektedir.

Tablo 4’den anlasilacag: lizere iilkeler, hedeflenen mali kuraldan olasi
sapmalar veya uyumsuzluklar durumunda bazi eylemler tanimlamislardir. Ulkeler
eylem plani olarak dnceden tanimlanmig veya tanimlanmamis otomatik diizeltme
mekanizmalari, etkili ve uygun 6nlemler alma ylikiimliiliigi belirlemislerdir. Bazi
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Tablo 4. AB Uvesi Ulkelerde Mali Kural Uvgulamalan|
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tilkelerde ise onceden tanimlanmig bir eylem yoktur. Ancak bu herhangi bir

miidahalede bulunulmayacagi anlamima gelmemelidir. Kanaatimizce bdyle bir

bosluk birakilmasinin sebepleri, izleme, denetim ve sorumluluk gibi gorevlerin

yiiklenildigi kuruluslarin takdirine birakilarak bir nevi uygulanan mali kurala
esneklik kazandirmaya ¢aligmakla ilgilidir.

AB iilkelerinin sosyal giivenlikle ilgili mali kural 6rnekleri sunulduktan
ve aciklandiktan sonra {izerinde duracagimiz konu iilkemizde boyle bir
uygulamanin yapilip yapilamayacagidir. Bu durumu tartigmadan Once iizerinde
durulmas: gereken ise sosyal giivenlik ile mali kural arasindaki iligkinin
kurulmas1 ve Tiirkiye’deki mali kural tecriibesine kisaca g6z atmaktir.

V. TURK SOSYAL GUVENLIK SISTEMI VE ULUSAL MALI
SISTEMIN SURDURULEBILIRLiGI iCiN MALi KURAL ONERISi

Sosyal giivenlik sistemlerinin en temel 6zelliklerinden birisi, kapsadigi
niifus yapisina gore yapilan harcama ve yardimlarin mahiyeti ve iktisadi
kaynaklar arasinda siki bir dengenin kurulmasidir. Dolayisiyla sosyal giivenlik
kurumlarinin mali agidan ihtiyaglarinin bir kereye mahsus bigimde saglanmasi
yeterli olmayip, kaynaklarin siirekliliginin koruma altina alinmasi ve bu
kaynaklarin etkin bir sekilde degerlendirilmesi gerekmektedir. Boylelikle
olusturulan saglam mali yapi, sosyal giivenlik sisteminden beklenen hizmetlerin
saglikl1 bir sekilde verilmesini saglayacaktir (Yurdadog, 2000: 86-87).

Mali kurallarin temel amaci mali strdirilebilirligi ve mali disiplini
saglamaya yoneliktir. Bu nedenle mali kurallar, kuralin uygulanacag: tilkenin 6zel
sartlari, ihtiyaglari, beklentileri dikkate alinarak tasarlanmalar1 ve uygulanmalar1
halinde basarili olabilirler (Yurdadog ve Turan, 2017b: 459-460).

Bu nedenle Tiirk Sosyal Giivenlik Sistemine yonelik mali kural
uygulamast mali siirdiiriilebilirligi ve mali disiplini saglamak adina énemli bir
iyilestirebilme potansiyeli tasimaktadir. AB iilkelerinin sosyal giivenlik
sistemlerine yonelik olarak uyguladiklart mali kural 6rneklerinden hareketle Tiirk
Sosyal Giivenlik Sistemi i¢in de bir mali kural uygulanmasi kanaatini
tagimaktayiz. AB {ilkelerine benzer sekilde kural tipi, hedef, zaman aralig1, yasal
temel, izleme ve denetim ile son olarak kuraldan sorumlu olacak kurulusu ve
kurala uyumsuzluk durumunda eylem planini tayin eden Oneri Tablo 5’de
sunulmustur.

Tiirk Sosyal Giivenlik Sisteminin en biiyiik sorunu agiklarin bir tiirli
kontrol altina alinamamasidir. Bu agiklarin yukarida sunuldugu {izere birden ¢ok
sebebi vardir. Ancak bu kurali dnerirken 6zellikle dikkate aldigimiz bazi sorunlar
vardir. Ornegin kayit dis1 sektor, aktif/pasif oraminm diisiikliigii, emekli
ayliklarmin  harcama kalemi icerisindeki yiiksek payi, fonlarm etkin
degerlendirilmemesi, SGK’nin politik miidahalelere maruz kalmasi ve saglik
harcamalarmin asir1 artist gibi. Bu nedenler SGK’nin harcama kalemlerinin
arttirmasinin yani sira ayni zamanda gelirlerinin artmasina da engel olmaktadir.
Onerilen mali kural cercevesi bu sorunlar1 tamamen ortadan kaldirmay1 kesinlikle
saglamayacaktir. Ancak yapisal anlamda sorunlari olabildigince azaltma ve
yapisal reformlarin gergeklestirilmesi adma iyi bir baslangic saglayacaktir.
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Boylelikle onerilen mali kural gercevesi birbirine siki sikiya bagli bu sorunlarin

giderilmesinde dnemli bir rol oynayacaktir.
Tablo 5. Tiirk Sosyal Giivenlik Sistemi Igin Mali Kural Onerisi

Kural Tipi Sektir Hedef / Kusit Za.mavn Yasal tzleme / Denetim S{Jmmlu Kurala Uyumsuzluk Durumunda Eylem
Arahg Temel Kurulus Plam
Nadial Sosyal Izleme ve Denetimden sorumlu olan Bagmsiz

Biitge Dengesi Sosyal Hukuk Bagmsiz Mali Mali Kurulug ve Saysstay tavsiyede bulunur.

Kuralt Giivenlik DBmge ; S Diizeni | Kurulug, Saysstay el (Ekonomik kriz, di5 yok afet vb. durumlarda
engesi Kurumu 5
esneme pay1 brakdmalsdir.)
J Mutlak . g ‘ Sosyal Izlerpe ve Dene.umde'n soxvuml.ul ?lan Bagmsiz
i Sosya{ Nasiinal 3 Yillde Hukul\‘ Bagmsiz Mali Givenlik Mali Kur}llusv\ ¢ Sayistay tavsiyede bulunur.
Giivenlik Harcama Diizeni | Kurulug, Saysstay Kurumu (Ekonomik kriz, dig soklar, afet vb. durumlarda

esneme pay1 brakdmalsdir.)

Kaynak: Yazarlar tarafindan olusturulmustur.

Oncelikle orta vadede agiklar1 kontrol altina alma adina harcama ve biitge
dengesi kurali ilizerine odaklanilmasi gerekmektedir. Hedef ya da kisit alaninda
ise sayisal bir mali kural énerisi olarak GSYIH nin yiizdesi veya sosyal giivenlik
kurumlarinin gelir veya harcamalar1 {izerinden koyulacak bir oran anlamli ve
etkili olacaktir. Kuralin Orta Vadeli Program ile uyumlu olarak 3 Yillik olarak
hazirlanmasinin sistemimiz agisindan daha uyumlu olacag: diisiiniilmektedir.

Uygulanacak kuralin yasal temeli olarak “hukuk diizeni” cergevesinde
kastedilen Anayasa/kanun/ya da Cumhurbaskanligi Kararnamesi olup aslinda
Anayasa’da diizenlenmesi kuralin etkinligini arttiracak bir faktordiir. Ancak
Ozellikle yukarida siklikla bahsi gegen Anayasa’nin 65. Maddesinin farkl
yorumlanmasi gibi derin anlagsmazliklarin olmasi1 kuralin itibarina zarar
vereceginden yasal temelde birbirleriyle uyumlu hale getirilmis bi¢imde
hazirlanmasi daha uygun goriinmektedir. Kanaatimizce hali hazirdaki kanunlara
bir ekleme olarak degil de sosyal giivenlikle ilgili yeni bir mali kural kanunu veya
Cumhurbaskanligi Kararnamesi ile diizenlenirse anlagilmasi ve denetlenmesi daha
uygun olacaktir. Ayrica bu diizenleme ile birlikte Anayasa’nin 65. Maddesinin
sosyal giivenlik sistemiyle ilgili yeni mali kuralla ilgili diizenlemelerin etkinligini
artiracak bicimde yeniden diizenlenmesi olumlu olacaktir.

Uygulanacak mali kuralin izleme ve denetim agsamalarinda ise ¢ogulcu bir
yaklasim faydali ve anlamli olacaktir. Sayistay’mn hukuki denetim, yeni
kurulmasini oOnerdigimiz bagimsiz mali kurulusun ise hukuki ve etkinlik
diizeylerinde denetimde bulunmasi yerinde olacaktir. Son olarak kurala
uyulmamast durumunda sorumlu kurulus SGK’min kendisi olmalidir. Siyasi
hiikiimetlerin politik miidahaleleri karsisinda yeni tesis edilecek kanunu gerekce
gosterecek olan SGK’ya bu konuda hareket sahasi yaratilacaktir. Ayn1 zamanda
kurum kanunlarinda idari ve mali agidan &zerk oldugu fakat uygulamada soz
konusu olmayan kanuna islerlik kazandirarak sorumlulugun tamamen kuruma
devredilmesini Onermekteyiz. Ancak istenilen idari ve mali agidan Ozerklik
saglanmayacaksa bu durumda kuralin etkinligi azalacagindan kuraldan Hazine ve
Maliye Bakanlig1 sorumlu tutulabilir.

Tasarlanan mali kurula uyumsuzluk veya hedeften sapma durumunda
izleme ve denetimden sorumlu olan Bagimsiz Mali Kurul ve Sayistay tavsiye
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kararinda bulunmalidir. Ancak bu tavsiye kararlarina ek olarak Bagimsiz
kurulusun politik miidahalelerden uzak olmasi nedeniyle bu kurulusun mali
acidan oOneride bulundugu kararlar kesin olmali ve SGK tarafindan bu onerilere
zorunlu olarak uyulmalidir. Boylelikle 6nerilen mali kurala, kurulmasi 6nerilen
kurulusun bagimsizlik ve yaptirim giicii nedeniyle etkinlik kazandirilmis olunacak
ve basar1 sansi artacaktir. Ancak alti cizilmelidir ki kurala uyulmamasi
durumunda sorumlu olan SGK’ya ya da Hazine ve Maliye Bakanligi’na
muhakkak bir cezai miieyyidede (Ornegin gider olusturucu eylemlerin askiya
alinmas1 ya da kurali agsan yoneticilerine idari para cezasi) bulunulmalidir. Ayrica
olast ekonomik kriz, dis sok, dogal afet vb. durumlarda kurala esneklik
kazandirilmasi adina sapma pay1 birakilmalidir.

Sosyal Giivenlik sistemi i¢in Onerilen mali kural ¢ergevesi alinacak mali
kararlarin etkinligini ve giivenilirligini artiracaktir. Zira iradi olarak alinan mali
kararlarin olumsuz etkileri bertaraf edilecektir. Bu olumlu etkilere paralel olarak
ayn1 zamanda politikacilarm popiilist yaklasimlar sebebiyle asir1 harcama, biitce
ac1g1 ve borg yiikiinilin artmas1 gibi mali kirilganliklarin azaltilmasi saglanacaktir.
Ancak belirtilmelidir ki 6nerilen mali kural g¢ergevesi en nihayetinde kalici ve
kokten bir ¢oziim olarak algilanmamalidir. Ama yine de kuralin gercevesi ve
asagida belirtilecek olan kurumsal diizenlemelerle beraber diisiiniildiigiinde Tiirk
Sosyal Giivenlik Sistemi adma Onemli bir gelisimin saglanmasina katki
sunacaktir.

Mali kurallarin etkinlik kazanmasi ve basarili olmasi i¢in bazi tali
faktorlerin giicliiliigii de onem arz etmektedir. Onerilen mali kuralin yaninda
asagida bahsi gecen kurumsal diizenlemelerin yapilmasi veya yapilmamasi
kuralin bagarisini etkileyen bir faktor olacaktir.

VI. ONERILEN MALi KURALIN ETKIiNLiGi iCiN KURUMSAL
ALTYAPININ GUCLENDIRILMESINE YONELIiK ONERILER

Mali kurallara iliskin yapilan aragtirmalar kurallarin etkili ve etkin
olabilmesi bazi 6n kosullarin varliginin 6nemi {izerinde durmaktadirlar.
Bunlardan ilki yeterli seviyede mali yonetim alt yapisina sahip olmaktir. Detayl
bilgi ve veri saglayan giivenilir muhasebe sistemi, temel biitce kalemlerini
gercekei bir gekilde tahmin edebilme yetenegi, kapsamli ve diizenli biitge
raporlama ve kapsamli i¢ ve dig denetim mali yonetimin alt yapisini
olusturmaktadir. ikinci olarak kapsamli reformlari gergeklestirerek mali disiplini
saglamay1 amaglayan siyasal iradenin kararli bir yapida olmasidir. Ugiincii ve son
unsur ise mali kuralin yapisi, izlenmesi, degerlendirilmesi ve yaptirimlarla ilgi
diizenlemelerle ilgilidir. Mali kuralin yalnizca ¢ipa islevi gérmesi beklentisi sdz
konusuysa yukarida ifade edilen unsurlarm yan sira hangi degiskenler {izerine
getirildigi, nasil bir kisitlamada bulundugu, nasil izlenmesi gerektigi ve hangi
yaptirimlarla caydiricihgr saglayarak gii¢lendirilecegi oldukg¢a Onem arz
etmektedir (Tepav, 2010; Ergen, 2013: 99-100).

Tiirkiye ekseninde mali kurala bakildiginda kalitesiz bir mali intibakin
varligi mali kural igin problem olusturmaktadir. Zira mali disiplin dogrudan
harcama disiplini ilgilidir. Bu nedenle hem gelir hem de gider yonlii kurallarin
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esanli olarak uygulanmasi gerekmektedir. Ayrica muhasebe sistemindeki
eksiklikler mali kuralin gerektirdigi programlar arasi dnceliklerin belirlenmesini
zorlastiracagindan muhasebe sistemindeki eksiklikler giderilmelidir. Bu noktada
bir diger vurgulanmasi gereken ise kamu hesaplarinin seffafliginin saglanmasidir.
Ayrica belirlenen orta vadeli harcama programi uygulanmaz ise yine mali kural
basarisiz olacaktir. Son olarak mali kuralin giicii kurallarin uyumunu izleyen
otorite ile yakindan ilgilidir. Tiirkiye’de TBMM adina denetim yapan Sayistay, bu
izleme ve denetim amaglar1 i¢in uygun degildir (Tepav,2010). Bu nedenle ¢ogu
tilkede uygulama sahasi bulunan bagimsiz mali kuruluglar kurulmalidir. Sayistay
hukuki denetimi yaparken bagimsiz mali kurulus mali ve etkinlik denetimi
yapmalidir.

Yonetisim ilkelerinden 6zellikle hesap verilebilirlik ve mali saydamlik,
maliye politikalarimin kullanimindaki keyfi kararlart minimize etmekle beraber
kamu mali yonetimine iliskin gostergelerin de giivenilirligini arttirmaktadir.
Ayrica baglayict mali taahhiitlerin uygulanmasi, Hazine ve Maliye Bakaninin
diger harcamaci bakanlar karsisinda delegasyon giiciiniin arttirilmasi, bagimsiz
mali  kuruluslarin maliye politikasi konusunda hiikiimetlere tavsiyelerde
bulunmasi ve maliye politikasi sonuglarina iliskin degerlendirmelerde bulunmasi
mali kurallarin giiciinii arttiracaktir (Unliikaplan, Yurdadog ve Canikalp, 2017:
245-246). Bu faktorlerin dikkate alinarak uygulanmasi Tirk Sosyal Giivenlik
Sistemi i¢in Onerilen mali kuralin etkinligini arttiracaktir.

Ancak mali saydamlik ve hesap verilebilirlik noktasinda Sayistay
tarafindan hazirlanan 2012, 2013, 2014, 2015, 2016, 2017 yili denetim
raporlariin denetim goriisii kisminda SGK’nin sundugu idari faaliyet raporlarinin
giivenilir ve dogru bilgi icermedigi sonucuna varilmigtir (Sayistay, 2012-2017).
Bununla beraber 4 Sayili Cumhurbaskanligi Kararnamesi ile SGK’nin Sayistay
denetiminden ¢ikarildigina yonelik bir zemin olusturulmustur. Ancak gerek
Anayasal diizeyde gerekse de Sayistay ve 5018 sayili KMYKK’da hala Sayistay
denetiminin ger¢eklesmesi yoniinde maddeler bulunmaktadir.

Bu noktada alt1 ¢izilmesi gereken sudur ki, 5018 sayili KMYKK’nin
iceriginin geregi gibi uygulanmasi, saydamlik, hesap verilebilirlik ve etkin devlet
gibi birgok dnemli faktdriin sorun olmaktan cikarilmasi (Akga, Unliikaplan ve
Yurdadog, 2016: 224) neticesinde mali kurallara etkinlik kazandirilacag: rahatlikla
sOylenebilir. Ayrica 5018 sayili kanunun 14.maddesinde belirtildigi lizere sosyal
giivenlikle ile ilgili yapilan diizenlemelerin en az yirmi yillik aktiieryal denge goz
Oniine alinarak yapilmasina yonelik ortiik kural gelistirilmelidir. Bahsi gecen en az
yirmi yillik perspektif en az elli yillik olarak tasarlanmalidir. Boylelikle sistem
tizerinde kisa ve orta vadeli miidahalelerin 6niine gegilmekle beraber uzun vadeli
bir vizyon saglanarak olast mali yiikler minimize edilebilecektir. Bu
diizenlemelerin  aksine sdz konusu olumsuz ve belirsiz durumlarin devami
durumunda mali kurallarin basarili olmasini beklemek miimkiin degildir.

Sosyal giivenlik sistemimizin en bilyilk kurumsal altyapi sorunlarindan
birinin giderilmemesinin nedenlerinden birisi de denetim eksikligidir. Etkin ve
verimli bir denetim sistemi olmasi halinde, gelirlerin arttirilmasi ile giderler de
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kontrol edilebilir. Yetersiz denetimler sebebiyle sosyal giivenlik agiklar

bilyiimiistiir ve biiyiimeye devam etmektedir. Ornegin 2008-2012 yillarii

kapsayan Manisa ilindeki denetimin sagladig1 faydalar Demir ve Canbay’in 2013

tarihli ¢alismasinda goriilebilir. Bu noktada Sosyal Giivenlik Denetmenlerinin

riskli sektorlerin tespitini saglayarak denetimleri bu alanda yogunlastirilmali ve

yapilan denetimlerin etkinliginin Ol¢iilmesini saglayacak projeler gelistirilmesi

gerekmektedir. Denetimlerin cezalandirici olmaktan ziyade yol gosterici ve
onlemeye yonelik olmasi gerekmektedir (Kalkinma Bakanligi, 2014: 38).

Kurumsal ve yasal altyapidaki sorunlardan bir digeri de ozerklik
kavramidir. Tiirk Sosyal Giivenlik Sisteminin etkin bir sekilde islemesi igin
kurum kanununda belirtilen ancak uygulanmayan o&zerklik kavrami One
cikarilarak mali ve idari agidan 6zerklik saglanmalidir. Zira &zerk bir yapiya sahip
olan kurumlara politik miidahaleler azalacagindan sistemin dengeli bir yapiy1
yakalamasini kolaylastiracaktir (Giines ve Yakar, 2004: 140; Demir, 2015: 187-
188). Nitekim bu konu hakkinda Uluslararas1 Calisma Orgiitii’niin (ILO), sosyal
giivenlige bigtigi rol oldukca dnemlidir. ILO’ya gore etkin bir sekilde yonetilen
sosyal gilivenlik sistemi, biiyiime ve kalkinmanin saglanmasinda etkili olabilir.
Ayrica ILO, sosyal giivenlik kurumlarinin yonetiminde baskin olan devletin
yerine paydaslara (sosyal taraflara) dogru agilimin yani bir nevi Ozerkligin
saglanmasini 6nermektedir (ILO, 2001).

Bir diger kurumsal sorun ise sosyal giivenlik harcamalarimin artmasi
yoniinde etkide bulunan yapilanma ve planlamada eksikler nedeniyle ortaya ¢ikan
israflardir. So6yle ki saglik harcamalarinin ¢ok biiyiik bir bolimii hastane
hizmetleri harcamalarina tahsis edilmektedir. Bu yiiksek oran, birinci basamak
hizmetlerinin zayif kaldigi dolayisiyla bireylerin ikinci veya iicilincii basamak
hizmet veren hastanelere bagvurmalar1 sevk zincirini bozmakta, kaynak israfi ve
verimsizlik yaratmaktadir. Bu olumsuz durumla ilgili olarak gerekli diizenlemeler
yapildig1 takdirde daha etkin ve daha ekonomik saglik hizmeti sunularak
harcamalar kontrol altina alinabilir. Diger bir nokta ise son yillarda artan
koruyucu saglik hizmetleri hakkinda neredeyse tek basma hizmet veren Saglik
Bakanliginin biitgesi iginde koruyucu saglik hizmetleri i¢in gerekli biitge tahsis
edilmemesi ve ihmal edilmesidir. Oysa koruyucu saglik hizmetlerinin arttirilmasi
olas1 hastaliklarin negatif etkilerini 6nleme adina dnem arz etmekte ve daha etkin
bir yontem olarak bilinmektedir. Ayrica ilag ve tibbi malzeme konusu ve yillar
icindeki gelisimi incelendiginde yeniden diizenlenmesi, sosyal giivelik
sisteminden yapilan édemelerin yani harcamalarin kontrol altina alinmasi adina
onem arz etmektedir (Yurdadog, 2007: 608).

SONUC

Son donemlerde gerek diinyada gerekse iilkemizdeki en biyiik
problemlerden biri Sosyal Giivenlik Sistemlerinin siirdiiriilemez mali yapisidir.
Tiirk Sosyal Giivenlik Sistemi T{izerine odaklanilan bu c¢alismada yasal
diizenlemeler ve mali durum iizerine degerlendirmeler sunulmustur. Yasal
zeminde Anayasanin 65. Maddesi ile ilgili yorumlar sunulmus ve bu yorumlar
neticesinde s6z konusu maddenin iizerinde uzlagmanin olmadigi sonucuna
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varilmistir. Bu noktada dikkate alinmasi gereken asil yorumun AYM’nin bir
kararinda gegen: “deviete diisen gorev, sosyal giivenlik kurumlarimin giictiniin
zayiflamasina neden olabilecek diizenlemelerden ka¢inmaktir” ilkesi olacagi
sonucuna vartlmistir.

Tiirk Sosyal Giivenlik Sisteminin agiklarinin nedenleri ve etkileri
tizerinde durulan ikinci boliimiinde ise literatiirde konu iizerine g¢alisma yapan
arastirmacilarin goriisleri gelir, gider, yapisal, politik ve sosyal kaynakli olmak
iizere smiflandirilarak sunulmustur. Genel olarak sistemin; Aktif/pasif oraninin
diistikligi, kayit disi ekonomi, isgliciine katilm oranin disiikligi, erken
emeklilik uygulamalari, fonlarin verimli ve etkin kullanilmamasi, norm ve
standart birliginin olmamasi, prim oranlarinin yiiksekligi, gelir diizeyindeki
diisiikliikler, prim tahsilatinda yasanan sorunlar, sosyal giivenlik ahlakinin
yoksunlugu, saglik sektoriindeki ihmaller, yanlis finansman ydntemlerinin
uygulanmasi, kurumun ozerkliginin olmamasi, kurumun politik miidahalelere
maruz kalmasi, demografik yapidaki degisim, prim aflar1 gibi nedenlerle agik
verdigi tespit edilmistir.

Sosyal Giivenlik sisteminin verdigi aciklarin biitce transferleri yolu ile
finanse edilmesinin de bazi olumsuz sonuclar yarattigi tespit edilmistir: Devlet
biitgesindeki agik seviyesini ve kamu kesimi bor¢lanma gereksinimini arttirmasi,
bor¢lanmanin finansman yapisina gore gelir dagiliminda bozulmalara ve 6zel
sektor yatirimlarini diglamaya neden oldugu vurgulanmistir.

AB iilkelerinin sosyal giivenlikle ilgili mali kural tecriibesinden hareketle
caligmamizda Tirk Sosyal Giivenlik Sistemi i¢in mali kural Onerisinde
bulunulmustur. Onerilen mali kuralda hem harcama dengesi hem de biitce
dengesini saglama adina birbirini tamamlayict bir perspektif ¢izilmistir. Kuralin
Orta Vadeli Programlarla uyumlu olmasinin daha uygun olacagi diisiincesiyle 3
yillik bir perspektifle tasarlanmasi ve uygulanmasi 6ngoriilmiistiir. Yasal temelde
“hukuk diizeni” ¢ergevesinde birbirleriyle uyumlu hale getirilmis bi¢imde sosyal
giivenlikle ilgili yeni bir mali kural kanununun veya Cumhurbaskanligi
Kararnamesinin diizenlenmesi ve Anayasa’nin 65. Maddesinin sosyal giivenlik
sistemiyle ilgili yeni mali kuralla ilgili diizenlemelerin etkinligini artiracak
bicimde yeniden diizenlenmesi olumlu olacaktir. Uygulanacak mali kuralin
izlenme ve denetleme kisminda ise ti¢li bir sa¢ ayagi planlanmigtir. Sayistay’in
hukuki denetimin yaninda etkinlik denetimi iizerinde durmamasi ve mali kuralin
basarisinin artmasinda Bagimsiz Mali Kurumlarin daha ¢ok savunulmasi
nedeniyle kuralin denetimi ve izlenmesi farkli kurumlarin farkli gérev alanlari
seklinde tasarlanmasi ihtiyacim1 dogurmustur. Uygulanacak kuralin, hukuki
denetiminin Sayistay tarafindan hem etkinlik hem de hukuki denetiminin ise yeni
tesis edilecek Bagimsiz Mali Kurumun yapacagi seklinde bir tasarim
Oongorilmistiir. Kurala uyumsuzluk durumda ise kuralin takipgilerinden olan
Bagimsiz Mali Kurum ve Sayistay’in tavsiye karar1 devreye girmektedir. Ancak
bu tavsiye kararlarina ek olarak Bagimsiz kurulusun politik miidahalelerden uzak
olmas1 nedeniyle bu kurulusun mali agidan oneride bulundugu kararlar kesin
olmali ve SGK tarafindan bu onerilere zorunlu olarak uyulmalidir. Boylelikle
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Onerilen mali kurala, kurulmas1 6nerilen kurulusun bagimsizlik ve yaptirim giicii
nedeniyle etkinlik kazandirilmig olunacak ve basari sans1 artacaktir.

Mali kural oOnerisinin ardindan kuralin basar1 sansim arttirici bazi
kurumsal diizenlemelerin yapilmasi 6nerilmistir. Bu kurumsal diizenlemeler 5018
sayil KMYKK’nda yer alan saydamlik, hesap verilebilirlik, etkinlik gibi iyi
yonetisim  ilkelerinin  tesis edilmesine  yoneliktir.  Onerilen  kurumsal
diizenlemelerin yapilmasi Onerilen mali kuralin etkinliginin ve basarisinin
artmasina yardimci olacaktir. Aksi takdire Onerilen kuralin basar1 sansi
zayiflayacaktir. Son olarak belirtilmelidir ki bu mali kuralin basaris1 yalnizca
sosyal giivenlik sisteminin siirdiiriilebilirligine yonelik degil ulusal mali sistemin
de siirdiiriilebilir olmasina katki saglayacaktir. Onerilen mali kural gercevesi en
nihayetinde kalici ve kdkten bir ¢6ziim olarak algilanmamalidir. Ama yine de
onerilmis olan kural ¢ergevesi ve kurumsal diizenlemeler bir biitiin olarak
diisiiniildiigiinde Tiirk Sosyal Giivenlik Sistemi adma o6nemli bir gelisimin
saglanmasina katki sunacaktir.
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SUMMARY

In this study, a solution with a fiscal rule perspective has been proposed
in order to eliminate the negative effects of the social security deficits on the
budget and economy, to bring the social security system to a sustainable level and
to enable the system to operate more effectively. The study focuses on the 65th
article of the Constitution which is a subject has not been extensively discussed
before. Because such an article is substance that some writers see the item in
favor of the fiscal balance of the state, while some authors interpret it as a
violation of the principle of social state. For this reason, in this study, different
points of view have been interpreted in a way that is compatible with the
proposed fiscal rule. In the continuation of the study, a different approach has
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been presented in four different categories as income, expense, structural, political
and social reasons rather than giving reasons for social security deficits one by
one. In addition, the negative effects of the mentioned social security deficits on
budget and economy were discussed.

In this study, the historical and theoretical framework of fiscal rules is
mentioned before proceeding with the proposal of the fiscal rule for the Turkish
Social Security System. Then, the European Union countries have introduced
fiscal rule practices regarding social security. When the applications of the
European Union countries are examined, it has been observed that since 1992,
they have started to implement the fiscal rules related to social security.
Generally, there is a framework in which the rule of expenditure and budget
balance is focused on, the rule is predetermined in terms of legal basis and
supervision, the rules are prepared with a multi-year understanding and finally
there are measures to be taken in case of deviation from the rule. Based on this
experience of the European Union countries, the fiscal rule framework for the
Turkish Social Security System was prepared. According to this framework, it is
emphasized that the fiscal rule will be more meaningful both as budget balance
and spending rule. Because, a limitation with the spending rule, rather than just a
perspective focused on the budget balance, will have more positive results in
terms of performance. It was thought that the implementation of the rule for three
years would be correct in terms of harmonization with the medium term
programme.

Furthermore, it is thought that the rule should be implemented with a new
law and not in addition to the current laws, and that the amendment's regulation to
cover the fiscal rule of article 65 of the Constitution will increase the
effectiveness of the rule. In addition to the Court of Accounts, it has been
envisaged to monitor and supervise the rule by the independent financial
institution that we proposed to establish a new establishment. Because,
considering that the Court of Accounts performs almost entirely legal audit, the
independent financial institution to perform the audit of the activity will
contribute more to the financial performance. It was considered that taking the
deterrent measures such as the suspension of expense-generating actions and the
application of administrative fines, if the social security institution is responsible
for the rule itself and the rule is not complied with, will provide efficiency and
success to the rule. Possible economic crisis, external shock, disaster etc. it is also
emphasized that leaving the deviation share to the rule will provide flexibility to
the rule. In addition, it was emphasized that making the institutional arrangements
to be made in accounting standards, transparency, accountability, efficiency,
autonomy, supervision and expenditure programs will bring efficiency and
functionality to the fiscal rule.

As a result, it is considered that the proposed fiscal rule framework will
provide significant and positive contributions to the Turkish Social Security
System in terms of efficiency and sustainability, but this framework is not
definitely solution.
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