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Hukuk Fakditesl Dekani
l. Girig yasanin, bunlarin ¢éziimiine ne dl¢lide katki-

25 Agustos 1999 tarihli ve 4447 sayili
issizlik Sigortasi Kanunu'yla, Turkiye'de gok
6nemli bir adim atiimistir. Bu anlamda, 4447
sayili Yasa'nin degisik cevrelerde, farkh
degerlendirmelerle karsilandig bir gercektir.
Ancak, bu degerlendirmeler salt ilgili
gevrenin cikarlari agisindan ele alinip, bun-
dan genel degerlendirmelere gidilmek
istendigi de gortimektedir. Oysa, bunun yer-
ine, 4447 sayil Yasa'nin amaci ve hikimleri
g6zoninde bulundurularak, sosyal sigortalar
hukukunun genel dogrulari agisindan bir-
takim olumlu veya olumsuz nitelikteki deger-
lendirmelere gidilmesi, daha dogru ve
yerinde olacaktir. Bu bakimdan, asagida
6nce, anilan yasanin cikarilis amaci ve iger-
igi Uzerinde toplu bir bakisa gidilecek ve
daha sonra da, 4447 sayili Yasa'nin olumiu
ve olumsuz yanlari hakkinda, genel bir
degerlendirme yapilacaktir.

1. lgsizlik Sigortasi Kanunu'nun Amaci
1. Reform dilglncesi

4447 sayill Yasa, Tlrk sosyal guvenlik
kuruluglarinin iginde bulundugu guclikleri
ortadan kaldirmak ve onlari saglkli bir
yaplya kavusturmak amaciyla gikariimigtir.
Belirtlen amaci nedeniyle de 4447 sayili
Yasa, kamuoyuna bir reform yasasi olarak
tanitilmak istenmistir.

4447 sayll Yasa'nin reformcu niteligini
arastirmada, Turk sosyal sigorta sisteminin
s0z konusu yasadan onceki ¢ikmazlarina
kisaca gozatmakta ve sonra da, anilan

da bulunabildigini irdelemekte yarar vardir.
Gergekten, 4447 sayil Yasa; 6zellikle Sosyal
Sigortalar Kurumu'nun, son derece &nemli
idari ve mali gugclUkler icinde bulundugu bir
sirada ve bu sorunlara ¢6zim getirmek
lizere, adeta "depremden yasa kagirilircasi-
na" cikanlmistir. Bu baglamda, 4447 sayili
Yasa'nin ¢ikarilisgindan 6nceki dénemde,
Sosyal Sigortalar Kurumu'nun iginde bulun-
dugu giic duruma kisaca gdzatiimasi yararli
gériinmektedir.

a) Yasanan glgliikier
aa) Idari sorunlar

4447 sayili Yasa'nin oncesinde, basta
Sosyal Sigortalar Kurumu olmak Uzere, Tlrk
sosyal givenlik kuruluslarinin en blyuk idari
guicliigh, s6z konusu kurumlarin idari 6zerk-
liginin bulunmayisindan kaynaklanmistir.
Nitekim, so6zgelimi, SSK Genel Mudiri ile
Genel Mudir Yardimcilarinin, Calisma ve
Sosyal Guvenlik Bakani'nin énerisi (zerine
ortak kararnameyle igsbasina gelmeleri (atan-
malari), gelmis-gegmis tlm siyasi iktidarlarin
Kurum yonetimine olan midahalesini kolay-
lagtirmistir. Bu bakimdan da, Kurumun
gecmis genel madirlerinin gérev suresi,
ortalama bir yil yedi ayi gegememistir.

Sosyal glivenlik kuruluslariyla ilgili olarak
yasanan idari 6zerklik sorunu, 4447 sayili
Yasa'yla sUrddrilmektedir. Gergekten, igsizlik
sigortasinin idari yapilanma modeli , Sosyal
Sigortalar Kurumu ile is ve lis¢i Bulma
Kurumu arasinda paylagmaya dayanmak-
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tadir. idari 6zerklik agisindan bdyle bir
yapinin, issizlik sigortasinin kurulmasi
konusunda fazlaca saglam olmadigi
goérulmektedir. Nitekim, igsizlik sigortasi
fonunu isletmek ve yoénetmek gorevi, Fon
Yoénetim Kurulu'na ragmen, esas olarak
Calisma ve Sosyal Guvenlik Bakanhgi'na
bagli Is ve ls¢i Bulma Kurumu Genel
Mudirlagi'nin merkez ve tagra birimlerine
birakilmistir. S6z konusu kurum ise, higbir
idari 6zerklige sahip bulunmayip, her tirll
siyasi etkiye agiktir. Kaldi ki, Issizlik Sigortasi
Fonu Yénetim Kurulu da; Calisma ve Sosyal
Guvenlik Bakani'nin ve Hazine
Mustesarligi'nin bagh oldugu Bakanin éner-
isi Uizerine ortak kararnameyle atanan birer
temsilci ile en fazla isgi ve isvereni temsil
eden isci ve isveren sendikalari konfederasy-
onlarinca secilecek birer lyeden olugmakta
ve Calisma ve Sosyal Guvenlik Bakanlgi
temsilcisi, Fon Yonetim Kurulu'na bagkanlik
etmekte ve de kararlarin alinmasinda oylarin
esit olmasi durumunda, Baskanin tarafi
gogunlukta saylimaktadir (4447 sayill Yasa
m. 53/11).

Diger yandan, sosyal glvenlik kuru-
luglarinin, yeterli personelden ve gerekli
donanimdan yoksun olusu, arzu edilen
diizeyde bir sosyal glvenlik hizmetinin ver-
iimesini 6nemli 6lclide engellemistir. Nitekim,
gerek nitelikli kurum personelinin azligi ve
gerekse bilgisayar teknolojilerinden yeterince
yararlanilamayisi, Tlrk sosyal gtvenlik kuru-
luglarini faal olmakta zorlamisgtir.

bb) Mali sorunlar

4447 sayili Yasa'nin 6ncesinde, sosyal
guvenlik kuruluglarimizin en buylk mali
gugltgund, bunlarin finansman agiklar olus-
turmustur.  Nitekim, sozgelimi Sosyal
Sigortalar Kurumu, 1994 yilindan itibaren
acik vermeye baslamis ve Kurum, 1994 yilin-
da 15, 1995 yilinda 59, 1996 yilinda 146 tri-
lyon Hazine finansmani olmak Uzere, yildan
yila katlanarak biytyen bir dogrudan devlet

katkisina gereksinim duymustur.

Diger yandan, sosyal sigorta fonlarinin
verimsiz bigimde kullanilisi, sosyal guvenlik
kuruluslarimizin 6nemli finansman guglikler-
ine dusmeleri sonucunu dogurmustur.
Nitekim, s6zgelimi, sosyal sigorta fonlarinin
Turk Eximbank tahvillerine yatirilmasi, mali
acidan g¢ok oOnemli Kurum kayiplarina
yolagmistir.

Ayrica, en blylk finansman kaynagini
sosyal sigorta primlerinin olusturmasina
karsilik, bunlarin zamaninda 6denmeyisi
veya tahsil edilmeyisi, mali gug¢lik yaratmak-
tadir. Bu baglamda, mevcut enflasyonist
ortam da, primlerin ge¢ 6denmesini 6zendiri-
ci rol oynamistir.

b) 4447 sayili Yasa'nin ¢ikariligi

4447 sayili Yasa'nin ¢ikariligi, sosyal
guvenlik kuruluglarimizin belirtilen idari ve
mali sorunlarini gézme konusunda, herhangi
bir etkide bulunmus degildir. Bunun da
nedeni, 4447 sayill Yasa'nin s6z konusu
sorunlarin ¢ézUmduyle ilgili dizenlemeleri
icermeyisidir. Gergekten, 4447 sayil Yasa,
basta Sosyal Sigortalar Kurumu Kanunu
olmak Uzere, sosyal sigorta yasalarinin
érgltienmeye iliskin hikimlerinde degisiklik
yapmamistir. Bu bakimdan, 4447 sayili
Yasa'yla, idari 6zerklik ydnliinde herhangi bir
olumlu adimin atildigi goérilmemektedir.
Orgiitsel isleyise iligkin duzenlemeye
gidilmeyisi ise, mevcut Ozerklikten uzak
ortamin slirmesine yol agmaktadir.

Diger yandan, 4447 sayili Yasa, daha
6énceki mevcut bir hatayr kararlilikla
strdirmektedir. Bu hata, fon isletmeciliginin
kamu yonetimine birakilmasidir. Gergekten,
mevcut yapi iginde sosyal sigorta fonlarinin
isletilmesi; sosyal guvenlik kuruluslarinin,
gelirlerini ancak mevzuatla gdsterilen yer ve
alanlara yatirabilmesine dayanmaktadir.
Oysa, fonlar; glven, likidite, karlihk ve ver-
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imlilik ilkeleri olarak o©zetlenebilecek bazi
esaslara uygun bigcimde igletiimek zorun-
dadir. Nitekim, fonlarini s6z konusu esaslara
uygun bigimde ydénetmeyen kuruluslar, bir
slre sonra ciddi finansman gugliklerine
dismektedir. Nitekim, Sosyal Sigortalar
Kurumu, bunun en tipik érnegidir.

imdi, 4447 sayill Yasa; birgok yasayi
degistirirken, ne Sosyal Sigortalar Kurumu
Kanunu'nun fon igletmeciligine iligkin énceki
esaslarini degistirmekte, yani fon igletmecil-
igini kamu ydnetimlerinden alip dzel kisi ve
kuruluslara birakmakta ve ne de bu esaslari
hic olmazsa yeni olusturulacak olan issizlik
Sigortasi Fonu yoénetiminde uygulamaktan
vazgegmektedir. Bu durum, fon igletmecil-
iginde varolan daha &énceki hatall tutumun
kararlilikla strdiriilmesi anlamini tagimak-
tadir. Oysa, Devlet (sosyal givenlik kuru-
luslari ve fon ydénetimleri), kendisinin yGrGte-
meyecedi gegmis deneyimler iginde acgik¢a
anlasilmig olan fon isletmeciligini, artik bunu
daha cok daha iyi yapacag: belli olan 6zel
kisi ve kuruluslara devretmek zorundadir.
Sosyal glvenlik kuruluglannin fon isletmecil-
igini kendi denetimleri altindaki &zel kisi ve
kuruluslara birakmasi ise, TUrkiye'deki bazi
gevrelerin iddialarinin aksine, ozellestirme
degildir. Bu bakimdan, sosyal glvenligin
ozellestiriimesine engel olugturan Ay. m. 60
hiikminin, fon isletmeciliginde 6zele kayis!
hukuken onlemesi sdz konusu degildir.
Nitekim, sosyal glvenlik kuruluglarinin asli
gorevinin fon isletmeciligi oldugunu, hi¢
kimse iddia edememektedir.

Bunlara karsilik, 4447 sayill Yasa, igsizlik
sigortasinin finansmani konusunda, Devlet
katkisini éngérmekle ileri bir adim atmistir.
Gergekten, igsizlik sigortasi primi, sigor-
talinin kazancinin briitl Gzerinden % 2 sigor-
tali, % 3 isveren ve de % 2 Devlet pay! olarak
alinmak zorundadir (4447 sayili Yasa m. 49/I
climle 2).

Ancak, vyasada Devlet payindan
sozedilmekle birlikte; bu yolda Devleti zor-

layici diizenlemelere, 4447 sayil Yasa'da yer
verilmis degildir. Nitekim, 4447 sayili Yasa,
ileride Devletin prim katki payini édemesi
yolundaki saglam glivence hikimlerini icer-
memekte; Devlet ileride s6z konusu katki
paylarini 6demeyecek oldugunda, hukuk
acisindan yapilacak fazla bir seyin kalma-
masi tehlikesi bulunmaktadir.

2. Kagak ig¢ili§gi nleme endigesi

4447 sayil Yasa'nin duyarh oldugu diger
bir husus, kagak isgilik olarak adlandirlan
sigortasiz is¢i galigtirma olgusunun oniine
gecmektir. Bunun igin de 4447 sayili Yasa,
teknik bazi onlemleri icermektedir. Bunlan,
esas olarak, is¢i galistirmaya baglamadan
énce igyerini ve sigortalilari bildirmeye ve de
bizzat sigortalinin kendisini bildirmesine
iliskin diizenlemelerde gérmek mumkunddr.

Gergekten, ilkin, igyeri tescilindeki "isyeri
bildirgesi", daha &nce sigortall ¢aligtinimaya
baslanilan tarihten itibaren bir ay iginde ver-
iimekteyken; 4447 sayili Yasa m. 1'le SS
Kanunu m. 8/I'de yapilan degisiklikle bu
bildirgenin, bu kez sigortali calistinimaya
baglanilmadan 6nce Kuruma verilmesi veya
iadeli taahhitli olarak  gdénderilmesi
6ngorilmistir. Bunun gibi, 4447 sayili m.
2'yle SS Kanunu m. 9/I'de degisiklige gidil-
erek; isverenin, bazi istisnalar diginda,
caligtiracag sigortalilar ise baslatmadan
once, Kuruma bildirmesi ylkimi getirilmistir.
Boylece, daha 6nceki uygulama iginde sigor-
talilar calistirimaya basglandiktan sonra
Kuruma bildirilirken, simdi bu genel kural
degistirilmis ve sigortalinin ise baslatiimasin-
dan 6nce Kuruma bildirimesi esasi kabul
edilmistir. Bunlarin isabetli
oldugu ise, hukuken soéylenememektedir.
Cunki, sosyal sigortalar hukukunun genel
esaslarl, énce sigortalinin calistinimasi ve
sonra onu ilgilendiren kayitiarin bildirilmesini
icermekte; 4447 sayili Yasa, bu esas! tersine
cevirmektedir. Burada esas olan, igyerinin ve
sigortalinin 6nce mi yoksa sonra mi
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bildiriimesi degil, bunlarin gergekte bildiriime-
si, yani igyerlerinin kayit icine gekilmesidir.

Nihayet, 4447 sayih Yasa m. 16; SS
Kanunu'na ekledigi Ek Madde 40 hiikmuyle,
sigortalinin kendisini Kuruma bildirmesi
yukiminl getirmistir. Yeterli bir yasal is
glvencesinin olmayisi ve buna ydénelik
yasama caligsmalarinin da yogun olarak 1992
yilindan bu yana kayda deger bir sonug ver-
memesi Uzerine, bu kez sigortaliya getirilen
bdyle bir bildirim ylkimuyle, kayit disi iscil-
igin 6nlne gegilmek istenmistir. Ancak,
sonugta sosyal sigortalar hukukunun genel
esaslariyla bagdasmayacak, zorlama bir
durum ortaya cikmistir. Nitekim, hukuk
agisindan, getirilen her ylikdm igin, bir de
yaptirimin 6ngoérilmus bulunmasi
gerekirken; 4447 sayil Yasa, slresinde ken-
disini Kuruma bildirmeyecek sigortalilar igin,
higbir yaptirim éngérmemisgtir.

IIl. Igsizlik Sigortasi Kanunu'nun Kapsami
1. Yasama teknigine iligkin tutarsiziik

4447 sayill Yasa, ‘“Issizlik Sigortasi
Kanunu" adini tasiyorsa da, salt issizlik sig-
ortasinin kurulmasina yonelik bir yasa
degildir. Gergekten, 4447 sayili Yasa; yeni bir
emeklilik rejimini dizenleme amaciyla, igsiz-
lik sigortasi koluyla ilgisi bulunmayan ya da
uyum saglamaya yénelik olmayan birtakim
yasal degisiklikleri de kapsamaktadir. Bu agi-
dan, 4447 sayil Yasa'nin, TUrkiye'de issizlik
sigortasinin kurulmasinin yanisira, genelde
sigortalilara getirilen yeni emeklilik rejimini
de igeren bir yasa oldugu gorilmektedir.
Bunun, yasama teknigine uygun olmadigi
aciktir.

Bunun gibi, yasama teknigine yabanci bir
bigimde, oldukga uzun metinler iceren igsizlik
sigortasi hiklmlerine yer verilmekte ve bu
durum, 4447 sayil Yasa'nin, basit ve yalin
duzenlemeler tasimasina engel olmaktadir.
Nitekim, 6zellikle issizlik sigortasi fonunun

kurulmasina ve issizlik 6deneginin verilme-
sine iliskin hikumlerin, son derece uzun ve
kolaylikla anlasilamayan metinleri icerdikleri
gbze carpmaktadir.

2. Igsizlik sigortasinin kurulmasi

issizlik sigortasinin kurulmasi, tlkemizde
1959 yilindan bu yana yerli ve yabanci
uzmanlar tarafindan hazirlanan birgok calis-
maya konu olmus ve kalkinma planlarina/yil-
lik programlara yansimistir. Bu konuda, eksik
istihdam ile enflasyonist gidis ve kayit digi
ekonominin  blyUkligu gibi etkenlerin
yanisira, Ozellikle yapisal igsizligin varlidi,
igssizlik sigortasinin kabullni engellemistir.

Sosyal Guvenligin Asgari Normlarina Dair
102 Sayil Uluslararasi Galisma Sozlesmesi,
caliganlara dokuz temel mesleki risk
kargisinda sosyal glvence saglamaktadir.
Burada s6z konusu olan risklerden biri de,
igsizlik riskidir. Gergekten, 102 sayili
So6zlesme; kendisinin onaylanmasi konusun-
da igsizlik, yaslilik, iskazasi ve meslek
hastaligi, sakatlik ve 6lum risklerine iligkin
b6lim hikumlerinden asgari birisi dahil
olmak Uzere, dokuz riske iligkin bolim
hiukimlerinden asgari Uglnin kabulinu
zorunlu kilmaktadir. Bu bakimdan, igsizlik
sigortasinin kurulmasi, 102 sayili Sézlesme
icin "cekirdek hikim" niteligindedir. Iste, 102
saylli S6zlesme'yi onaylamis bir (ye devlet
olarak Turkiye'nin, 4447 sayili Yasa'yla igsiz-
lik sigortasini kabull, onu son derece 6nem-
li bir konuma getirmekte ve giderek, Turkiye,
uluslararasi standartlara yaklagsma agisin-
dan, 6nemini artirmaktadir.

4447 sayili Yasa'nin issizlik sigortasina
iligkin hikdmlerinin, 1 Haziran 2000 tarihin-
den itibaren yurirlige girmesi kabul olun-
mustur (4447 sayil Yasa m. 63/bent c). Bu
bakimdan, Turkiye'nin, issizlik sigortasini
uygulamaya hazir olup olmadigi konusu,
glindemdeki sorunlar iginde yer almaktadir.
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3. Emekiilik rejiminde degigiklik

4447 sayili Yasa, igsizlik sigortasini kur-
manin otesinde, mevcut emeklilik rejiminde
kokll degisiklige gitmistir. Gergekten, ilkin,
emeklilik yas kaydina geri donulerek, ileri bir
adim atilmistir. Bu baglamda, 1969 yilinda
506 sayili Yasa'da degisiklik yapan 1186
sayil Yasa, 25 yillik bir sigortalilik stiresine
ek olarak 5.000 gin prim gun sayisinin
tamamlanmasi kosulunu yeterli sayip,
emeklilik yas kaydi aranmaksizin emekli
olma olanagini kabul etmistir. 1186 sayili
Yasa'yla gerceklestirilen bu dedisiklik,
Turkiye'de yas kaydini terkedigin ilk
érnegidir. Daha sonra, 1985 yilinda gikarilan
3246 saylli Yasa'yla, yeniden yas kaydinin
arandiyi bir déneme girilmis ve yumusak
(kademeli) bir gegis donemi kabul edilmistir.
Ancak, daha yumusak gegis dénemi tamam-
lanmadan, 1992 yilinda politik oy kaygilariy-
la gikarilan 3774 sayili Yasa, yas kaydina
iliskin esaslar ortadan kaldirmistir. iste,
simdi 4447 sayil Yasa, bir gegis dénemiyle
birlikte yas kaydinin yeniden arandigi bir
donemi baslatmig bulunmaktadir. Bu agidan,
4447 sayih Yasa'nin yas kaydina iligkin
emeklilik htikUmleri, ileri bir adimdir. Clnkd,
yas kaydinin aranmasi, emeklilik rejimleri
bakimindan, erken yasta emekli olmay!
engelleyerek, primli rejimin agiri yiklenmesi-
ni dnlemekte ve aktiierya hesabinda, pasif
sigortalilarin (emeklilerin) aktif sigortalilara
(caliganlara) olan oranini iyilestirmektedir.

Sonséz

4447 sayih Yasa, Ulkemizde igsizlik sigor-
tasinin kurulmasi ve emeklilik sisteminin
saglikh bir yapiya kavusturulmasi konusun-
da, ileri adim atmistir. Buna karsilik, 4447
sayili Yasa, sosyal sigortalarin orgltsel
olarak yeniden yapilanmasi igin gerekli
reform beklentilerine yanit verebilmis
degildir. Ozellikle, fon isletmeciligi ve idari
6zerklik konularinda, higbir ileri adimin
atildig gériilmemektedir. Bu bakimdan, 4447

sayill Yasa'nin, sosyal glvenlik alaninda
yapiimasi beklenen reformlarin ilk ayagl
olarak nitelendiriimesi, daha dogru olur.

Diger yandan, 4447 sayili Yasa'da igsizlik
sigortasinin, kidem tazminat/kidem tazmi-
nati fonu ile is araciligi hizmetlerinin etkin-
lestirilmesi ve yasal is glivencesinin tamam-
lanmas! konularindan soyutlanarak getirilme-
si, son derece sakincali bir adimi sergile-
mektedir. Clnki, s6z konusu kurumlar, bir-
birleriyle baglantili ve igice gegmis olup; bun-
lardan birindeki basari ya da basansizlik,
digerini veya digerlerini olumlu veya olumsuz
yonde etkilemektedir. Nitekim, igveren
sorumsuzca isgiyi isten cikartabilecekse
veya kidem tazminati igletmeye agir mali yuk
getirecekse ya da igveren kidem tazminatin-
dan dogan sorumlulugunu bir fona aktara-
mayacaksa yahut igsiz kalan isgiye is bulu-
namayacaksa, bunu diinyadaki higbir igsizlik
sigortasi sistemi kaldiramayacaktir. Bu
anlamda, 4447 sayili Yasa'nin; bunlardan
sadece birine dokunarak, Tirk caligma
yasaminin sorunlarini ¢ézecegini sanmasi,
son derece yaniltici olmustur.

4447 sayilli  Yasa'nin  cikarihiginin
oncesinde Uluslararasi Para Fonu Heyeti'nin
Ankara'yi ziyareti ve IMF'nin, Tarkiye'nin
sosyal givenlik reformunu gergeklestirme-
sine iligkin onerileri, ister istemez, bu
yasanin cikarilisini gélgelemistir. Bu acidan
da, Issizlik Sigortasi Yasasi; yasalagma slre-
ci iginde, ne sosyal taraflari memnun ede-
bilmis ve ne de kendisine reform niteligini
kazandiracak esaslara uyabilmistir. Ozellik-
le, 4447 sayili Yasa'yla taninan denetim yetk-
ileri, polisiye duizenlemeleri gagrigtirmak-
tadir. Bu anlamda, SSK hastanelerinin
verdigi saglik hizmetlerinin kalitesi yuk-
seltilemedigi ve de emekli (yashlik) aylik-
larinin miktarlar yikseltiiemedigi slrece,
Devletin kagak isciligi ve sigorta kayiplarini
énleyemeyecedi gorlinen bir gergektir.
Nitekim, tatmin olamayan sigortall, ya &zel
saglik sigortasina kayacak ya da kayit disi
ekonomi igine sUrlklenecektir.
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Bu agidan, 4447 sayil Yasa'nin, istihdami
tesvik edici yondeki diger birtakim reform
yasalarlyla takviye edilmesi gerekmektedir.
Bu konuda, herkesin dilegi; yasakoyucunun,
ne inatlagip bir dayatma ortami igine girmesi
ve ne de 4447 sayili Yasa'ya iligkin, yukarida
belirtilen hatalarini tekrarlamasidir.
Gercekten, devrim yasalari degilse bile,
reform yasalari, sosyal taraflar arasinda belli

bir mutabakati saglanarak ¢ikariimaktadir.
Clnkd, sosyal diizen bakimindan yasamsal
6nem tasiyan yasa metinleri, sosyal taraflara
danisilip, onlarin belli bir dizeydeki muta-
bakati saglanarak cikarilmak zorundadir.
Aksi takdirde, toplumsal mutabakat saglan-
madan ¢ikarilacak yasalar, uzun émurll ola-
mamaktadir.




