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THE FISCAL STRUCTURE OF TURKISH SOCIAL SECURITY SYSTEM
AND ECONOMIC REFLECTIONS OF BUDGET TRANSFERS
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oz
Tiirkiye 'de sosyal giivenlik sisteminde 1990°li yillardan itibaren baglayan biitce dengesizligi 2000°li
villarda ciddi boyutlara ulagnmigtir. Tiirkiye'de son yillarda sosyal giivenlik alaminda yapilan
reformlarin temel amaglarindan biri mali agidan siirdiiriilebilir bir yapt olusturmak olmustur. Yapilan
biitiin iyilestirmeler sonucunda sosyal giivenlik sistemin uzun dénemde kamu maliyesine yeni yiikler
getirmeden kendi 6z kaynaklaryla mevcut hizmetleri saglayyp saglamayacagr konusunda ciddi
endiseler soz konusudur. Bu baglamda ¢alismada Tiirk sosyal giivenlik sisteminin mali yapisi, sisteme
yvapilan biit¢e transferi ve biitce transferinin ekonomik yansimalart analiz edilmigtir. Bulgulara gore
biitce transferleri kamu giderlerini artirmakta, biitce dengesini olumsuz etkilemekte, kamu sabit
sermaye yatirimlarini hem olumlu hem de olumsuz etkilemekte ve i¢ borg stokunu artirmaktadr.

Anahtar Kelimeler: Sosyal Giivenlik, Gelir Dagilumi, Biitce Transferi.
Jel Kodlari: H55, H41, H49
ABSTRACT

In Turkey in social security system, the budget imbalance which starts from the 1990s, reached serious
extents in 2000s. In Turkey, one of the main aims of the reforms made in the field of social security
recently was to constitute a sustainable construction fiscally. In the end of the whole reformations made,
there are serious concerns about social security systems whether it will provide existing services with
its own funds without bringing new burdens to the public finance in the long run. Within this context,
in this study fiscal structure of Turkish social security, budget transfers made to the system and
economic reflections of budget transfers will be analyzed. According to the findings, budget transfers
increase public expenditures, effect budget balance negatively and effect the public fixed capital
investments both negatively and positively in addition raise domestic debt stock.

Keywords: Social Security, Income Distribution, Budget Transfer

Jel Codes: H55, H41, H49

1. GIRIS

Sosyal giivenlik, kisilerin gelirlerine bakilmaksizin toplum huzurunu ve refahini bozan sosyal
tehlikelerin zararlarindan kurtarilma giivencesidir. Tiirkiye’de sosyal giivenligin finansmani,
esas itibariyle, is¢i ve igverenlerden toplanan primlerle saglanmaktadir. Ancak Tiirkiye’de
sosyal giivenlik sistemi 1990’11 yillardan itibaren finansman agig1 vermeye baglamis ve
2000’11 yillarda ciddi boyutlara ulagsmistir. Giiniimiizde bireyin sosyal giivenliginin saglama
gorevinin devlete verilmis olmasi sosyal giivenligin finansmanma da yansimis, sosyal
giivenlik sisteminin finansman agig1 merkezi yonetim biitcesinden yapilan transferlerle
karsilanir olmustur. Ancak sosyal giivenlik sisteminin finansmani igin biitgeden yapilan
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transferlerin stirekli artiginin ekonomi tizerinde bazi olumsuz etkilere neden olabilecegi ifade
edilmektedir.

Tiirkiye’de sosyal giivenlik sistemine yapilan biit¢e transferlerinin nedenleri ve sonuglari
tizerine pek ¢ok calisma yapilmakla birlikte ekonomik etkileri {izerine yapilan ampirik
calismalar azdir. Bu baglamda ¢alismada Tiirkiye’de sosyal giivenlik sisteminin mali yapisi
ve biitge transferlerin ekonomik yansimalar1 analiz edilmektedir. Sosyal giivenlik sistemi
baglaminda 2006 yilina kadar Bag-Kur, Sosyal Sigortalar Kurumu ve Emekli Sandigi, bu
yildan itibaren ise Sosyal Giivenlik Kurumu ifade edilmektedir. Caligma ii¢ bolimden
olugmaktadir. Caligmanin birinci boliimiinde sosyal giivenlik sisteminin gelirleri, giderleri ve
finansman agigmin gelisimi degerlendirilmistir. Ikinci boliimde sosyal giivenlik sistemine
yapilan biitge transferlerinin ekonomik etkileri ve gelisimi ele alinmigtir. Caligmanin son
boliimiinde ise sosyal giivenlik kurumuna yapilan biitge transferleri ile biitce giderleri, i¢ borg
stoku ve kamu sabit sermaye yatirimlari arasindaki iligki analiz edilmistir.

2. TURK SOSYAL GUVENLIK SiISTEMIi

Sosyal giivenlik, insanlarin gelirlerine bakilmaksizin toplum huzurunu ve refahini bozan
sosyal tehlikelerin verdigi zararlardan “insan hakki” ve esas itibariyle de “deviet gorevi”
olarak primli ya da primsiz sistemlerin kullanilmasi, kigilerin sosyal tehlikelerin
zararlaridan kurtarilma giivencesidir (SGK, 2014). Sosyal giivenlik, insan Haklar1 Evrensel
Beyannamesi’'nde, Uluslararas1 Calisma Orgiitii sézlesme ve tavsiye kararlarinda,
uluslararas1 belgelerde ve iilke Anayasa ve yasalarinda temel ve vazgegilmez insan
haklarindan biri olarak kabul edilmekte, “kisinin ve ailesinin ¢esitli sebeplerle maruz
kalabilecekleri  tehlikelerin zararlarindan kurtariarak, yasadiklart toplum iginde
baskalarina bagimli olma ihtivact duymadan, insan haysiyetine yaragir bir hayat
standardina kavugturulmalar:” anlammda kullanilmaktadir (Alper, 2008:6).

Sosyal giivenlik, sosyal yardimlar ve sosyal sigortalar olmak tizere iki kisma ayrilmaktadir.
Sosyal yardimlar, kimsesiz, muhtag, yasli, malul, dul, yetim ve korumaya muhtag ¢cocuklara
karsiliksiz olarak yapilan ve finansmani merkezi yonetim biitgesi, belediyeler, vakif ve
goniilli kuruluglar yoluyla gerceklestirilen yardim ve hizmetlerdir. Sosyal sigortalar ise,
bireylerin karsilagtigi risklerin azaltilmasinda ve sosyal giivenliklerinin artirilmasinda
devletin sosyal gilivenlik sistemini kurup yiiriitmesine dayanan, primli (katkiya dayali)
dagitim yontemidir (Akgeyik v.d. , 2006:122).

Sosyal giivenlik, temel olarak kamusal bir ¢aligma alam olarak diisiiniilmekte, bir kamu
hizmeti ve gorevi olarak goriilmektedir. Bir iilkede kamu hizmeti olarak sosyal giivenlik
sisteminin olusturulmasinin gerekgesi, bu alanda bilgi edinmenin? maliyetinin yiiksek olmasi
nedeniyle piyasa ekonomisinin basarisiz olmasidir. Diger taraftan bireylerin sosyal giivenlige
kavugmalar1 niifus artis hizinin ve su¢ isleme egiliminin diismesi, yoksulluk ve gelir
esitsizliklerinin azalmasi gibi bazi pozitif digsalliklar yaratabilir (Akalin, 2013).

1982 Anayasast’nin 60. maddesinde “Herkes sosyal giivenlik hakkina sahiptir” denildikten
sonra “bu giivenligi saglayacak gerekli tedbirleri alma ve tegkilati kurma gorevi” devlete
verilmig, 65.maddeyle de devletin sosyal gorevlerini ‘“mali kaynaklarimin yeterliligi
olgiisiinde” yerine getirecedi hiikiim altina alinmistir. Ancak Tiirk sosyal giivenlik sistemi
1990’11 yillardan itibaren agik vermeye baglanmg, vergi gelirlerinden desteksiz hizmet
sunumunu yapamaz hale gelmistir.

2 Piyasa ekonomisinde sadece yiiksek riski olanlarin sigorta olmasi durumunda tersine se¢im (adverse selection)

veya ahlaki zaaf (moral hazard) dolayisiyla bu kisiler sigorta poligesini nakte doniistiirmek icin kasith olarak
risklerini artiracak sekilde davranabilirler (Akalin, 2013).
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Tirkiye’de sosyal giivenlik sistemini mali acidan siirdiiriilebilir bir yap1 kavusturmak
amaciyla son yillarda 6nemli reformlar yapilmistir. Bu baglamda 1999 yilinda yiiriirlige
giren 4447 sayili Issizlik Sigortas: Kanunu’yla, temel olarak, sosyal giivenlik kuruluslarmin
gelirlerini artirmaya ve giderlerini kismaya yonelik diizenlemeler getirilmistir. Bu kanunla
igsizlik sigortasi sistemi uygulamaya gecirilmis, yeni is bulma ve meslek gelistirme,
edindirme ve yetistirme egitiminin verilmesi uygulamasina gegilmistir (Ozsuca, 2003:143-
144). 2003 Ekim ayimndan itibaren sosyal sigorta sistemini tamamlayici bir model olarak 4632
sayili Bireysel Emeklilik Tasarruf ve Yatirim Sistemi Kanunu’yla bireysel emeklilik sistemi
uygulamaya baglanmistir.

2006 yilinda ise, 5502 sayili Sosyal Giivenlik Kurumu Kanunu’yla Bag-Kur, Sosyal
Sigortalar Kurumu ve Emekli Sandigi, Sosyal Giivenlik Kurumu (SGK) catisi altinda; farkli
sosyal sigorta rejimleri 5510 sayili Sosyal Sigortalar ve Genel Saglik Sigortasi (GSS) Kanunu
icinde toplanmistir. Yapilan reformlar sonrasinda Tiirk sosyal giivenlik sistemi iki temel yap1
tarafindan yiiriitilmektedir. Bunlar; SGK ile Tiirkiye Is Kurumu’dur. Bunlarin yan sira,
tamamlayici olarak, Bireysel Emeklilik Sistemi bulunmaktadir.

Tiirkiye’de sosyal giivenlik sisteminin finansmani SGK ¢atisi altinda birlestirilmeden 6nce
dagitim yontemine® gore islemistir. SGK’nin finansmani, ¢alisanlar ve isverenler tarafindan
Odenen primlerle karsilanmaktadir. Kurumun agik vermesi durumunda ise bu agik merkezi
yonetim biitgesinden yapilan transferlerle kargilanmaktadir.

2.1. Sosyal Giivenlik Sisteminin Gelirleri

Sosyal giivenlik sisteminin en 6nemli gelir kaynagi prim gelirleridir. Tiirkiye’de sosyal
giivenlik primi, ig¢i ve igverenden ¢alisanin iicretinin belli bir oran1 {izerinden alinmaktadir.
Prim, iicret tizerinden alimmasi dolayisiyla iicretin bir pargasi, sigorta yardimlarina karsilik
6dendigi i¢in bir fiyat veya zorunlu olarak tahsil edildigi i¢in bir vergi olarak goriilebilir
(Alper, 1997:106). Tiirkiye’de zaman zaman yatirimlart ve istihdami tegvik etmek igin
yapilan prim 6deme veya muafiyetler bir yana birakilirsa devletin dogrudan prim 6deyerek
sosyal sigortalarin finansmanina katildigi ilk drnek igsizlik sigortasidir (Alper, 2011:35).

Grafik 1: Sosyal Giivenlik Gelirleri, 2001-2015
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Kaynak: SGK tarafindan yayinlanan istatistik biiltenlerinden tarafimizca hazirlanmustir.

3 Dagitim ydntemi, belirli bir dsSnemde aktif sigortalilarin ddedikleri prim gelirleri ile ayn1 dénemde sigortalilara

ve bagimlilarina yapilacak sigorta yardimlarinin karsilanmasina dayanmaktadir (DPT, 2007:1).
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Grafik 1’de goriildiigi tizere SGK’nin devletin katkisi hari¢ prim gelirleri siirekli artarak
2015 yilinda yaklagik 159 milyon TL’ye ulagmustir. SGK’nin gelirlerine devletin katkisi ilave
edildiginde bu rakam yaklagik 220 milyon TL’ye yiikselmektedir. Devletin pirim geliri
olarak SGK’ya katkist son yillarda artmistir.

2.2. Sosyal Giivenlik Sisteminin Giderleri

Tiirkiye’de sosyal giivenlik giderleri 2000 yilinda yaklasik 10 milyar TL iken 2014 yilinda
204 milyar TL’ye yiikselmistir. Sosyal giivenlik giderlerinin GSYIH igindeki pay1 ise 2000
yilinda %6,6 iken 2014 yilinda %11,9’a yiikselmistir (Grafik 2).

Grafik 2: Sosyal Giivenlik Giderleri, 2000-2015
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Kaynak: SGK Istatistik biiltenlerinden tarafimizca hazirlanmustir.

Sosyal giivenlik giderleri, temel olarak, emekli aylik giderleri, saglik giderleri ve diger
giderlerden olugmaktadir. Grafik 3’te sosyal giivenlik giderlerinin dagilimina bakildiginda
emekli aylik giderlerinin paymin yaklagik %65 oldugu ve son yillarda artig1 goriilmektedir.

Grafik 3: Sosyal Giivenlik Giderlerinin Dagilimi, 2000-2014, %
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Kaynak: SGK Mali Istatistiklerinden tarafimizca hazirlanmistir.
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Grafik 3’te goriiligii tizere saglik giderlerinin payi ise yaklagik %26°dir. Saglik giderlerinin
pay1 GSS uygulamasi1* sonrasinda saglik hizmetleri kapsaminin ve hizmete erisimin artmast,
teminat paketinin genisletilmesi, devlet memurlar1 saglik giderleri ve yesil kart saglik
giderlerinin SGK’ya devredilmesiyle (Kalkinma Bakanligi, 2014:6) 6nemini korumaktadir.
Diger giderler kalemini yonetim, yatirim, komisyon gibi giderler olusturmaktadir. Diger
giderlerin pay1 %14’den %5,2’ye gerilemistir. Ozetle SGK’nin finansman agigin temel
sebebi emekli aylik giderleridir.

2.3. Sosyal Giivenlik Sisteminin Finansman Ac¢iginin Gelisimi

Tiirk sosyal giivenlik sistemi 1990’11 yillardan itibaren finansman a¢ig1 vermeye baslamis Ve
bu agik 2000’li yillarda siirdiiriilemez hale gelmistir. Sisteminin finansman agiginin en
onemli nedeni aktif/pasif oraninin diigiiklagiidir. Aktif/pasif oran1 2006 yilinda 1,95’den
2009 yilinda 1,78’e gerilemis, 2015 yilinda ancak 1,95’ yiikselmistir (SGK, 2015). Yani her
bir emekliye yaklasik iki tane ¢alisan diismektedir. Kabul goren goriise gore sosyal giivenlik
sistemlerinin diizenli isleyebilmesi i¢in aktif pasif oraninin 4 olmasi, yani 4 aktif sigortalinin
1 pasif sigortaliya bakmasi gerekmektedir. Aktif/pasif oraninin diisiik olmasinda ise, erken
emeklilik uygulamalar1 ve kayit dig1 istihdamin yiiksek olmasi® en 6nemli faktdrlerdir.

Tirkiye’de, gelismis iilkelerle karsilastirildiginda, geng niifus yapisina karsin aylik baglama
oranlar1 ve yaslilik ayliklar1 6denen prime ve calisilan siireye gore goreceli olarak yiiksek
kalmustir. Prim 6deme egilimlerinin diigiikliigiiniin yani sira sik sik prim aflari ¢ikarilmistir
(Kalkinma Bakanligi, 2014:1). Ote yandan, 1990 oncesinde toplanan prim gelirleri
emeklilikle iligkisi olmayan kamu hizmetleri i¢in kullanilmis, sik sik ¢ikarilan bor¢lanma
kanunlar1 ve prim karsilig1 olmayan 6demeler sosyal giivenlik kurumlarinin kaynaklarindan
saglanmustir (Giimiis, 2007:24). Ayrica erken ve genc yasta emeklilik uygulamalar1® sosyal
giivenlik kurumlarinin agigini siirekli artirmustir.

Grafik 4’te goriildiigii lizere sosyal giivenlik sisteminin finansman acigi, 2000 yilindan
itibaren siirekli artarak 2009 yilinda yaklasik 28 milyon TL’ye yiikselmistir. 2009 yilinda
Kiiresel Krizinin etkisiyle ekonomide yasanan daralmaya bagl olarak istihdam seviyesinde
yasanan diigiis nedeniyle prim gelirlerinin artisinin azalmasi sosyal giivenlik finansman
acigin yiikseltmistir. 2011 yilinda ¢ikarilan prim borglarina af getiren 6111 sayili Kanunun
etkisiyle agik miktar1 bir dnceki yila gore yaklasik 10 milyar TL diigmiistiir. 2012 yilinda ise
SSK hastanelerinin Saglik Bakanligi’na devrinden dolay: aktarilan yaklagik 5 milyar TL
SGK’nin finansman a¢igim disirmiistir (SGK, 2013c:11). Sosyal giivenlik finansman
aciginin GSYH’ye oranm1 2000 yilinda %1,4 iken 2003-2009 yillarinda yaklasik %3’e
yiikselmis, son yillarda ise diisme egilimi gostermektedir.

4 31.05.2006 tarihinde kabul edilen 5510 Sayili Kanun’un 60. maddesine gore tiim T.C. vatandaslar1 (18 yasin
altindakiler dahil), Turkiye’de ikamet eden yabancilar, sigimmaci ve vatansizlar kapsama alinmustir.

TUIK’in 2014 y1li Mart ay1 verilerine gore, herhangi bir sosyal giivenlik kurulusuna bagli olmadan cahisanlarin
orant %34,4’diir. Giirsel v.d. (2013)’tin galigmalaria gore ise 7 milyon emekliden 2 milyonu (%28,2)
¢alismaya devam etmektedir. Caligan erkek emeklilerin ise dortte tigii (yaklasik 1,5 milyon) kayit dis1 galismaya
devam etmektedir.

Tiirkiye’de emekli bir kisiye ortalama 26-27 y1l emekli maas1 5denirken Ekonomik Kalkmma ve Isbirligi Orgiitii
ortalamasi 16 yildir (Aydemir, 2007:12).
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Grafik 4: Sosyal Giivenlik Sisteminin Finansman Ag¢iginin Gelisimi, 2000-2015
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Kaynak: SGK Mali Istatistiklerinden tarafimizca hazirlanmistir.

Sosyal giivenlik sisteminin finansman agiginda son yillarda goriilen iyilesmenin esas sebebi
2008 yilindan itibaren devlet katkisi, ek 6deme ve faturali 6demeler yoluyla devletin sisteme
katk1 vermeye baglamasidir.

3. SOSYAL GUVENLIK SITEMINE YAPILAN BUTCE TRANSFERLERININ
GELIiSiMi

Tiirkiye’de 1990’11 yillardan itibaren biitceden sosyal giivenlige kaynak aktarilmaya
baslanmistir. Sosyal giivenlik sistemine yapilan transferler 2000°li yillarda merkezi yonetim
biitge giderlerinin en hizli bilyiiyen kalemi olmus, “kara delik” olarak adlandirilmaya
baglanmustir. Tiirkiye’de yapilan sosyal giivenlik reformlarinin temel amact da sosyal
giivenlik finansman agiklarinin kapatilmasi olmustur.

Sosyal giivenlik sistemi, ¢aligsanlara ekonomik giivence saglamasinin yani sira ekonomi
iizerinde pek ¢ok dolayli etkide bulunmaktadir. Sosyal giivenligin yoksullugu azaltarak ve
talebi destekleyerek yatirimlari tegvik etmesi, istthdam ve biiyiime iizerinde olumlu etkilerde
bulunmasi beklenmektedir. Sosyal giivenlik sistemi, yarattig1 fonlarla tasarruflarin artigini ve
hareketliligini saglayabilmektedir (Tekin, 1999:92). Ayrica gelir seviyesine gbre prim
6dediginden sigortalilar arasi yeniden gelir dagilimina yol agmakta ve gelir dagilimindaki
adaletsizligi azalmaktadir (Dilik, 1971:81). Burada gelir dagiliminda iyilesme, sosyal
giivenlik kuruluslarina 6dedigi prime karsilik bu kurulusun sundugu hizmet ve olanaklardan
daha az yararlanan kisiler ile 6dedigi pirimden daha fazla sosyal gilivenlik hizmetinden
yararlanan kisiler arasinda ger¢eklesmektedir. Ancak bu durumda gelir dagiliminda adaletin
artmas1 sigorta primlerinin artan oranli olmasina baglidir.

Sosyal giivenlik primlerinin gelir dagilimi tizerindeki etkilerinin degerlendirilmesinde
calisanlarin yani sira igveren ve devlet katkisi da dikkate alinmalidir. Ciinkii sadece
calisanlardan prim alinmas1 fonksiyonel gelir dagilimini etkilemeyecektir. Isverenlerin prim
O6denmesine katilmasinin gelir dagilimu iizerindeki etkisi ise, isverenlerin 6dedigi primlerin
kaynagina ve bunu fiyatlar yoluyla tiiketicilere yansitabilme ya da maliyet 6gesi olarak
vergiden diisme olanaklarin varligina bagli bulunmaktadir. Devletin primlerin 6denmesine
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katkida bulunmasi durumunda ise, primlerin kaynagma bagl olarak, gelir dagilimi
etkilenecektir (Siingii, 2007:51-52).

Nitekim Akalin (2013), sosyal giivenlik sisteminin finansmanina katkida bulunmasinin gelir
dagilimini diizeltici yonde etki yapmayacagini, emek gelirlerinin milli gelir igerisindeki
paymi artirmayacagii, fakat emek gelirlerinin i¢ dagilimimmi esitlik yOniinde
diizeltebilecegini ifade etmektedir. Dilik (2004:17)’e gore ise devletin sosyal giivenlik
sisteminin finansmanina katilmasinin gelir dagilimmi diizeltebilmesi icin vergi sistemde
dolaysiz vergilerin agirlikli olmas1 ve artan oranli tarifeye gore vergilendirme yapilmasi
gerekmektedir. Sosyal giivenlik sisteminin finansman agiklarinin borglanmayla finanse
edilmesi durumunda ise yiiksek gelirli kisiler borg verebileceginden, iist gelir gruplarina gelir
transferine neden olarak gelir dagilimi adaletsizligini daha da arttiric1 bir rol oynadig:
sOylenebilir. Yazgan (1974: 98)’nin ifade ettigi lizere sosyal giivenlik iilkenin ekonomik ve
sosyal kosullarina uygun bir finansman yontemiyle finanse edildigi takdirde gelir dagilim
tizerinde vergiden sonraki en 6nemli arag haline getirilebilir.

Sosyal giivenlik sistemine yapilan transferlerin 6nemli miktarlara ulagsmasi kamu finansman
dengesi acisindan beklentilerin gergeklesmemesine ve ekonomi iizerinde olumsuz etkilere
neden olmaktadir. Sosyal giivenlik sistemine yapilan transferler, biitge agigini ve kamu
bor¢lanma geregini arttiran énemli bir etken olmustur (Yilmaz, 2014:43-45). Bor¢lanma
gereginin artmasi sonucu sosyal giivenlik ag¢iklar1 i¢ ya da dis bor¢lanmayla finanse edilmeye
calisilmakta, borglarin siireklilik arz etmesi ise borg faizlerinin 6denmesinde sorunlarin
yasanmasiyla sonu¢lanmaktadir (Akgeyik vd., 2007:111). Kamu borg¢ stokunun artmasi ise
bir yandan faiz oranlarinin yiikselmesine diger yandan gelecege yonelik belirsizligi artirarak
enflasyonun yiikselmesine yol agmaktadir. Ayrica sosyal giivenlik sisteminin finansman
ihtiyacinin siirekli artmast yatirimlarin artigint ve siirdiiriilebilir biiylime oranlarina
ulasilmasim engellemekte, igsizlik oranini artirmaktadir (Bagbakanlik, 2005:44).

Grafik 5: Sosyal Guvenlik Sistemine Yapilan Biitce Transferleri, 2000-2015
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Kaynak: SGK Mali Istatistiklerinden tarafimizca hazirlanmistir.

Tiirkiye’de SGK’ya yapilan biitge transferleri 2000’li yillarda 6nemli boyutlara ulagmistir.
SGK’nin finansman a¢1g1 ile biitge transferleri 2008 yilina kadar ayni1 yonde hareket ederken,
bu yildan itibaren agik miktar1 azalirken biitge transferleri artmaya devam etmektedir. Oyleki
sosyal giivenlik sistemine yapilan biit¢e transferi 2000 yilinda yaklagik 3 milyar TL iken 2015
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yilinda 80 milyar TL’ye yaklagsmistir. Bu artisa paralel olarak temine yapilan biitge
transferlerinin GSYH’ye orani artis egilimi yoniindedir. 2009 yilinda igveren priminin 5
puanlik kismimin devlet tarafindan 6denmeye baslamasiyla biit¢e transferlerinin yiikselmesi
diger taraftan GSYH’nin %4,7 kii¢iilmesi biitce transferinin GSYH’ye oranini daha da
artirmigtir. Biitge transferlerinin oran1 2010 ve 2011 yillarinda azalmakla birlikte son yillarda
tekrar artmaktadir (Grafik 5).

Sosyal giivenlik sisteminde yapilan reformlara karsin biit¢e transferleri artmaktadir. SGK’ya
yapilan biitge transferleri igerisinde agik finansmam’, devlet katkisi®, ek 6deme®, fatural
ddemeler'?, tesvikler'! ve 6deme giicii olmayanlarin GSS katkisi?? olmak iizere 6 kalem
transfer bulunmaktadir.

Grafik 6: SGK’ya Yapilan Biit¢e Transferlerinin Dagilimi, 2007-2014, %
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Kaynak: Calisma ve Sosyal Giivenlik Bakanligi 7/49184 Esas No’lu
soru onergesine cevap yazisindan hazirlanmistir.

Acik finansmani, 2009 yilindan 2011 yilina kadar 6nemli miktarda azalmis, son yillarda ise
artis egilimindedir. 2008 yilinda baglayan devlet katkisi 2011°den itibaren agik finansman
miktarinin tizerine ¢ikmugtir. Faturali 6demeler, ek 6deme ve tesvikler istikrarli seyrini
korumustur. 2011 yilinda baslayan GSS katkisi ise her yil yaklasik bir kat artmaktadir (Grafik
6).

Agik finansmani, kurumun finansman agig i¢in Calisma ve Sosyal Giivenlik Bakanlig1 biitgesinden yapilan
transferdir.

Devlet Katkisi, 5510 sayili Kanunun 81’inci maddesinin iigiincii fikrasina gére hazinenin SGK’nin ay itibariyle
tahsil ettigi malulliikk, yashilik ve olim sigortalar1 ile GSS priminin %2’i oraninda yaptig1 ddemeyi ifade
etmektedir. Ote yandan yine 5510 sayili Kanunun 81’inci maddesinin birinci fikrasmimn (1) bendi geregi
ongoriilen sartlart tasiyan is¢i ¢alistiran Ozel sektor igverenlerinin malulliik, yashilk ve 6liim sigortalari
primlerinden isveren hissesinin bes puanlik kismina isabet eden tutarin Hazine tarafindan karsilanmasidir.

Ek Odeme, 5454 say1l1 Kanun’un 1’inci maddesi uyarinca emekli ve hak sahiplerine aylik veya gelir olarak her
ay Odenen tutarlara ilave olarak hazine tarafindan yapilan 6demedir.

1 Faturali Odemeler, 2022 sayil Kanun’'% gére baglanan ayhiklar ile 3173 sayili Terérle Miicadele Kanunu’'na
gore baglanan ayliklar ve emeklilik ikramiyesi gibi ddemelerin hazine tarafindan karsilanmasidir.

Tegvikler, ilgili kanunlar geregince saglanan prim tegvikleri dolayisiyla kuruma aktarilan prim gelirleridir.

GSS Katkist, 5510 sayili Kanunun 60’inc1 maddesinin (c¢) bendi kapsaminda genel saglik sigortalisi olanlara
iliskin olarak kamu idarelerinden tahsil edilmesi gereken genel saglik sigortasi primleri Aile ve Sosyal
Politikalar Bakanligindan kuruma 6denmesidir.

11
12
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4, TURKIYE’DE SOSYAL GUVENLIK SITEMINE YAPILAN BUTCE
TRANSFERLERININ EKONOMIK YANSIMALARI

Calismanin bu kisminda ¢alismanin amact, kapsami ve ampirik analizler yer almaktadir.
4.1. Arastirmanin Konusu ve Amaci

Tiirkiye’de 1990 sonrasinda sosyal giivenlik sisteminin finansman agiklarin1 kapatmaya
yonelik transferler, biitge aciklarinin, kamu bor¢ stoku artisinin ve yatirimlardaki azaligin
nedenlerinden biri olarak kabul edilmeye baslanmistir. Bu baglamda ¢alismanin bu kisminda
sosyal gilivenlik sistemine yapilan biitce transferlerinin merkezi yonetim biitce giderleri, i¢
bor¢ stoku ve kamu sabit sermaye yatirimlari tizerindeki etkileri ampirik olarak analiz
edilmektedir. Calismanin amaci sosyal giivenlik sistemine yapilan transferlerin bahsedilen
degiskenler {izerindeki etkilerinden yola c¢ikarak sosyal giivenlik sisteminin ve bu
transferlerin siirdiiriilebilirligi hakkinda literatiire katkida bulunmaktir.

Calismada 1980-2015 donemi ele alinmig olup, yillik veriler kullanilmistir. SGK’ya merkezi
yonetim biitcesinden yapilan Biitce Transferleri (BT) verileri SGK ve Kalkinma
Bakanhigi’'ndan; i¢ Borg Stoku (IBS) verileri, Hazine Miistesarligi’ndan; Kamu Sabit
Sermaye Yatirimlari (SSY) verileri, Kalkinma Bakanligi Ekonomik ve Sosyal
Gostergeler’den derlenmistir. Calismada TBG, Toplam Biit¢e Giderlerini, BG ise SGK’ya
yapilan biitce transferleri hari¢ Biitce Giderlerini ifade etmektedir.

4.2. Ampirik Analiz

Calismada kullanilan tim degiskenlere logaritmik doniisim®® uygulanarak 6lgegin

kiictiltiilmesi ve esneklikler yaklasimi cercevesinde analiz sonuglari elde edilmeye
caligilmigtir. Verilerin analiz edilmesi ve yorumlanabilmesi i¢in E-views-8 paket programi
kullanilmustir. Analizde yer alan degiskenler ve bu degiskenlere ait tanimlayici istatistikler
Tablo 1’de gosterilmistir.

Tablo 1: Tanimlayici istatistikler

BDLOG TBG BT iBS BG SSY
Mean 17.15846 18.92997 16.22492 18.93969 18.83604 17.52911
Median 16.97238 19.12289 16.67224 18.85093 19.02273 17.54957

Maximum 18.44095 19.65262 17.86175 19.83257 19.47643 17.95734
Minimum 16.01286 17.96081 14.17795 17.64660 17.92149 17.10843

Std. Dev. 0.696155 0.549231 1.295203 0.685277 0.494731 0.210796
Skewness 0.204795 -0.324814 | -0.145224 | -0.245157 | -0.400032 0.024120
Kurtosis 1.995684 1.555483 1.380243 1.801997 1.626967 2.615215

Jarque-Bera 1.764620 3.762973 4.061960 2.513426 3.787982 0.225580
Probability 0.413826 0.152363 0.131207 0.284588 0.150470 0.893338
Observations 36 36 36 36 36 36

Tanimlayic1 istatistiklerin ardindan ilgili degiskenlerin duraganlik &zelliklerinin ortaya
konulmasi gerekmektedir. Bu nedenle ¢alismada oncelikle birim kdk arastirmast yapilmis
ardindan nedensellik iligkisi biit¢e transferleri degiskeni ile diger degiskenler arasinda
arastirilmigtir.

13 Biitge dengesi degiskeni negatif degerlere sahip olmasi nedeniyle pozitif anlamda en yiiksek gdzlem degeri tiim
degerler ilave edilerek pozitif hale getirilmis ardindan logaritmas: alimmustir.
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4.3.1. Birim Kok Testi

Birim kok testi ampirik ¢alismalarda oncelikli olarak test edilmesi gereken bir 6zelliktir.
Ciinkii duraganlik iliskisini dikkate almaksizin yapilan tahmin sonuglari sahte iligkiler
tagiyabilmektedir. Bu nedenle serinin varyansi ve kovaryasinin zaman boyunca sabit olmasi
gerekliligi degiskenler arasindaki gercek iliskilerin ortaya konulmasi ve soklarin kalici
etkilerinin ortadan kaldirilmasi agisindan 6nemlidir. Bu amagla Genisletilmis Dickey-Fuller
testi birim kokiin arastirilmasinda kullanilmuistir. Genisletilmis Dickey-Fuller testi igin
kullanilacak model asagidaki gibidir:

p
AY, = B+ Bt+Y,_ + Zai AY, +¢,

i=1

Modelde ilgili degiskenin birim kdk sahip oldugunu igeren bos hipotez H0 0=0
seklindedir. Bos hipotezin reddedilememesi durumunda serinin ortalamasma geri
donemedigi veya sokun kalici oldugu sdylenebilmektedir. Dolayisiyla serilerin farkinin
almmas1 gerekmektedir. Bos hipotezin reddedilmesi durumunda ise serinin duragan
olduguna karar verilir.

4.3.2. Nedensellik Analizi

Nedensellik analizi degiskenler arasindaki neden sonug¢ iliskisini dikkate alan bir
yaklagimdir. Nedensellik bulgular1 herhangi bir degiskenden diger bir degiskene geri bir
beslemenin olup olmadigimi test etmektedir. Ayrica, literatiirdeki bu benzeri analizler
nedenselligin yoniini vermekle birlikte geri beslemenin olumlu veya olumsuz bilesenleri
hakkinda bilgi vermemektedir. Bu durumu dikkate alan nedensellik testleri daha g¢ok
asimetrik etkiyi dikkate alan analizlerdir. Bu ¢alismada bahsedilen eksiklik dikkate alinarak
standart bir VAR modelinde degiskenler arasindaki karsilikli etkilesimin de dikkate alindigt
asimetrik nedensellik testi yapilmistir. Bu test literatiirde Mork testi olarak bilinmektedir.
Model spesifikasyonu P. Dereceden bir VAR modeli i¢in agsagidaki gibi olugturulmaktadir:

p p
X, =by + zbll,i X +Z b12,th—i +é&,
i-1 =
p p p X
Y, =by + z bZl,i X +z b22,th—i + Z Ooi X (i + &y
= =) i-L

p p p
Y, =by + ZbZl,i X +Z b22,th—i + Z U0 X + &5y
i-1 i-1 =)

Modelde x degiskenine ait pozitif ve negatif bilesenlerin arastirilmasi i¢in ilk denklemde
X, eger X,)0

. degiskeni
0,eger X,(0

tahmin edilen x degiskenine ait soklar igin Xt+ ={

B X,,eger X,(0
olusturulmaktadir. ~ Negatif  soklar igin X, =

0,eger X,)0

olusturulabilmektedir. Buna gore x degiskeninin pozitif bilesenlerinin y’ye etkisinin test

} degiskeni
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edilmesi amaglanirsa kurulmasi gereken temel hipotez optimal p gecikme igin su sekilde
olmalidir:

Ho 10921 = 9512 = 921, = 0 hipotezin reddedilememesi, x degiskeninin y’yi pozitif veya

olumlu etkiledigi kabul edilmemektedir. Sifir hipotezinin reddedilmesi durumunda ise x’in
y’yi pozitif etkiledigi sunucuna ulagilmaktadir. ilgili test istatistigi ki-kare (p) dagilimina
sahip ve ilgili anlamhilik diizeyinde tablo degerinden bilyiik olmasi durumunda bos hipotez
reddedilmektedir.

Nedensellik test sonuglarinin giivenirligi agisindan analizdeki degiskenlerin duraganlik
yapisinin incelendigi sonuglar Tablo 2°de gosterilmektedir.

Tablo 2: ADF Birim Kok Test Sonuglari

Diizey Degerler Fark Degerler
Sabit Sabit+Trend Sabit Sabit+Trend
BT -0.7939 -2.3719 -4.1077* -4.0268**
TBG -0.7569 -1.8502 -7.1406* -7.0569*
BD -1.9310 -1.7778 -5.9301* -4.5047*
SSY -1.9656 -2.3307 -5.1865* -4.6089*
iBS -1.7868 -1.6987 -6.4218* -6.7200*
BG -0.9058 -1.8264 -6.7247* -6.6541*

Not: yi1ldiz notasyonlar1 anlamlilik diizeylerini gostermektedir. *,**
strastyla %1 ve %5 anlamlilik diizeyini ifade etmektedir

Tablo 2°deki test sonuglari analizdeki tim degiskenlerin seviyede duragan olduklarini
reddetmektedir. Serilerin fark degisimleri dikkate alinarak yapilan test sonuglarinda ise ilgili
degiskenlerin birinci farklarinda duragan oldugu goézlemlenmistir. Bu durumda degiskenler
birinci farklari alinarak nedensellik testine tabi tutulmustur. Birinci farki alinarak duragan
hale getirilen degiskenlere ait nedensellik test sonuglar1 Tablo 3’te oldugu gibidir.

Tablo 3: Nedensellik Test Sonuglar

Asimetrik Nedensellik Testi Biit¢e Transferleri
Nedenselligin Yoni Pozitif Negatif
Ki-Kare p-Degeri Ki-Kare p-Degeri

TBG (3) 2.90757 0.4061 (2) 7.917899 0.0191
BD (3) 4.621260 0.2017 (3) 12.999542 0.0046
SSY (3) 18.443679 0.0004 (3) 7.182692 0.0663
iBS (3) 1.740497 0.6280 (3) 7.975389 0.0465
BG (3) 21.578396 0.0001 (3) 0.324746 0.9553

Not: parantez i¢indeki degerler VAR sistemin i¢in
optimal gecikme uzunlugunu gostermektedir.

Tablo 3’teki sonuglara gore, %5 anlamlilik diizeyinde, BT nin TBG’yi olumsuz etkiledigi
sonucuna ulagilmigtir. Daha agik bir ifadeyle BT deki bir artis TBG’yi artirmaktadir. Burada
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TBG™ iginde BT’ nin dahil oldugu dikkate alimmalidir. Dolayisiyla TBG’deki artisin bir
kisminin BT deki artigtan kaynaklandigi sdylenebilir. Nitekim analizde BT nin BG’yi %5
anlamlilik diizeyinde olumlu yonde etkiledigi sonucuna ulasilmistir.

Analizde BT nin BD’yi olumsuz etkiledigi, bu etkinin %1 anlamlilik diizeyinde sifirdan
farkli oldugu sonucuna ulasilmistir. Daha agik bir ifadeyle BT, biitge agigini artirmaktadir.
Ote yandan BT’nin kamu SSY’yi hem olumlu hem de olumsuz yénde etkiledigi sonucu
ortaya ¢cikmistir. Boyle bir sonucun ortaya ¢ikmasinda sabit sermaye yatirimlarinin ¢ok kisa
bir gecikme uzunlugunda Gayri Safi Yurti¢ci Hasila’da meydana gelen dalgalanmalardan hizli
bir sekilde etkilendigi soylenebilir. Anlamlilik diizeyleri dikkate alindiginda, %1 anlamlilik
diizeyinde, BT nin kamu SSY iizerinde olumlu bir etkisi mevcuttur. Diger bulguya gére ise
BT, %5 anlamlilik diizeyinde IBS’yi olumsuz yonde etkilemektedir. Baska bir ifadeyle
BT’deki bir artis IBS’yi artirmaktadir.

5. SONUC

Insanlarin yasam kalitesini etkileyen en dnemli unsur sosyal giivence i¢inde olmalaridir. Bu
baglamda sosyal giivenlik sistemleri insanlarin gelirlerine bakilmaksizin toplum huzurunu ve
refahin1 bozan sosyal tehlikelerin verdigi zararlardan kisilerin kurtarilma giivencesidir.
Ancak sosyal giivenlik sisteminin saglikli bi¢imde siirdiiriilebilmesi i¢in finansmani énem
arz etmektedir. Tiirkiye’de sosyal gilivenlik giderleri ve finansman agiklar1 1990’11 yillardan
itibaren siirekli artis egilimindedir. Tirkiye’de 1999 yilinda baslayan sosyal giivenlik
reformlariyla, temel olarak, sosyal giivenlik kuruluslarinin gelirlerini artirmaya ve giderlerini
kismaya yonelik diizenlemeler getirilmistir. Ancak reformun temel gerekgelerinden biri olan
finansman ihtiyacinin heniiz azaltilamadigi goriillmektedir.

Oyleki sosyal giivenlik sisteminin giderleri, 6zellikle 2000°1i y1llarda, merkezi yonetim biitge
giderlerinin en hizl1 biiyiiyen kalemi olma niteligini tasgtmaktadir. Ote yandan sisteme yapilan
biitge transferleri kurumun finansman agiginin ¢ok iizerindedir. Zira SGK’ya hazineden
devlet katkisi, ek 6deme, faturali 6demeler, tesvikler ve GSS katkisi i¢in yapilan 6demeler
2011 yilindan itibaren kurumun finansman agigindan daha yiiksektir. Bu gelismelere paralel
olarak sosyal giivenlik sistemine yapilan biitge transferlerinin GSYH’ye orani artan bir egilim
gostermektedir.

Caligmada Tirkiye’de 1980-2015 doneminde sosyal giivenlik Sistemine yapilan biitce
transferlerinin biitce giderleri, i¢ bor¢ stoku ve kamu sabit sermaye yatirimlari tizerindeki
etkilerini test etmek amaciyla nedensellik analizi yapilmistir. Analiz sonuglarina gore
SGK’ya yapilan biitce transferleri, biit¢e transferlerinin de dahil oldugu toplam biitce
giderlerini artirmaktadir. Burada toplam biitge giderlerindeki artisin bir kismimin biitge
transferlerindeki artistan kaynaklandigi da sdylenebilir. Diger taraftan biitge transferleri
SGK ’ya yapilan biit¢e transferlerinin ¢ikarildigi biitce giderlerini de artirmaktadir.

Diger bulgulara gére BT nin biit¢e agigini artirdigi sonucuna ulagilmistir. Biitge agiginin
kamu bor¢lanma geregini arttiran dnemli bir etken oldugu dikkate alindiginda BT deki artisin
yurti¢i 6diing verilebilir fonlarin ve yabanci sermaye akimlarinin sabit oldugu varsayimi
altinda yurti¢i piyasa faiz oranlarmi yiikseltecegi soylenebilir. Piyasa faiz oranlarinin
yiikselmesi ise yatirim maliyetlerini artiracagindan 6zel sektor yatirimlarinin diglanmasina
ve ekonomik biiyiimenin yavaglamasina yol agabilir. Oyleki analizde BT nin kamu SSY’yi
hem olumlu hem de olumsuz yonde etkiledigi sonucu ortaya ¢ikmigtir.

4 BT nin Merkezi Yonetim Biitce Giderlerine oran1 2006 yilinda %16,2 iken 2009 yilinda %19,8’¢ yiikselmis,
2014 yilinda ise, %17,2 olarak ger¢eklesmistir (www.bumko.gov.tr).
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Diger bulgulara gére BT nin i¢ borg stokunu artirdigi sonucuna ulasilmistir. Dolayistyla
BT’nin kamu kamu borg¢lanma geregini ve bor¢lanma maliyetlerini artirarak i¢ borglanmay1
artirdig1 sdylenebilir. Kamu borglarin ise belli bir kamu borcu/GSYIH oranindan sonra
(Maastricht kriterlerine gore %60) artmaya devam etmesi gelecege yonelik belirsizligi
artirarak makroekonomik istikrarsizliklara yol agabilir. Ote yandan BT’nin bor¢lanma
yoluyla finanse edilmesi, devlete borg verenlerin st gelirli kisiler oldugu varsayimiyla, tist
gelir gruplarina gelir transferine neden olacagindan gelir dagilim1 adaletsizligini arttirict bir
rol de oynayabilir.

Sonug olarak BT, kamu giderlerini artirmakta, biitce dengesini olumsuz etkilemekte, kamu
sabit sermaye yatirimlarini hem olumlu hem de olumsuz etkilemekte ve i¢ bor¢ stokunu
artirmaktadir. Dolayisiyla sosyal giivenlik sisteminin acigmin ve dolayisiyla BT nin
azaltilmast hem sistemin siirdiiriilebilirligi hem de olumsuz makroekonomik etkilerinin
onlenmesi agisindan 6nem tagimaktadir. Bu yonde oncelikle sistemin aktif/pasif dengesinin
kurulmasi gereklidir. Bu baglamda kayit dis1 istihdamin azaltilmas: ve toplam istihdamin
artirtlmas1 yoniinde politikalar uygulanmalidir. Sistemin giderlerinin ¢gogunlugunun emekli
ayliklar1 oldugu dikkate alindiginda erken emeklilik uygulamalarindan vazgecilmeli ve
emekli yasi buna gore diizenlenmelidir. Ayrica sistemde biriken fonlar verimli sekilde
degerlendirilmeli, sosyal giivenlik suiistimalleri Onlenmeli, daha kalifiye eleman
istihdamiyla kurumun kapasitesi artirilmalidir.
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