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Abstract

Informal employment is one of the most important problems of underdeveloped and
developing countries. Turkey is a country where informal employment has been
chronically present for years. One of the sectors where informal employment is most
intense is the tourism sector. Different methods can be used in the fight against
informal employment. The most specific of these methods for Turkey is the minimum
workmanship practice. With the minimum workmanship practice, the minimum
number of workers required to run the business in a workplace is calculated using
different techniques and premium erosion caused by informal employment is
prevented. Minimum workmanship inspections carried out by the Social Security
Institution are also frequently carried out in accommodation establishments. In this
study, our aim is to reveal the problem of informal employment in accommodation
workplaces, which constitute the most important element of the tourism sector, and
explain how minimum workmanship should be applied in these workplaces. Since the
minimum workmanship practice in the tourism sector will be examined for the first
time in an academic study, our article has a unique quality.

Keywords:
Minimum
workmanship,
informal
employment,
social security,
tourism sector,
accommodation
workplace

Avrticle
History:
Received:
28 Apr 2022
Accepted:
28 Jun 2022

TURKIYE’DE KONAKLAMA iSYERLERI OZELINDE TURIZM SEKTORUNDE

ASGARI ISCILIK UYGULAMALARI

Ozet

Kayit dis1 istihdam az gelismis ve gelismekte olan iilkelerin en 6nemli sorunlarmdan
birisidir. Tirkiye de kayit dis1 istihdamin yillardir kronik bir sekilde mevcut oldugu
bir ilkedir. Kayit dis1 istihdamm en yogun yasandigi sektorlerden birisi de turizm
sektoriidiir. Kayitdisilikla miicadelede farkli yontemler kullanilabilmektedir. Tiirkiye
acisindan bu yontemlerden en spesifik olani ise asgari iscilik uygulamasidir. Asgari
iscilik uygulamas ile bir isyerinde isin yiiriitimii i¢in gerekli olan minimum is¢i
sayist farkli teknikler kullanilarak hesaplanmakta ve devletin kayit dis1 isttihdamdan
kaynaklanan sigorta prim kaybi onlenmektedir. Sosyal Giivenlik Kurumu tarafindan
yiriitiilen asgari iscilik incelemeleri konaklama isyerlerinde de sikga yapilmaktadir.
Bu c¢alismamizda amacimiz turizm sektoriiniin en Onemli unsurunu olusturan
konaklama isyerlerindeki kayit digi istihdam sorununu ortaya koymak ve asgari
isciligin bu isyerlerinde nasil uygulanmasi gerektigini agiklamaktadir. Turizm
sektoriinde asgari iscilik uygulamasi akademik bir calismada ilk defa konu
edileceginden makalemiz 6zgiin bir nitelige sahiptir.
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1. Giris

Maliye politikas1 agisindan kamusal hizmetler farkli finansal araglarin ve kaynaklarin varligini
gerekli kilabilmektedir. Finansal kaynaklarin farklilagmasi; yiiriitiilen hizmetin niteligi,
yiirlitiici kamu kurumunun idari ve mali agidan merkeze bagimlilik durumu ve benimsenen
teknikler ile ortaya ¢ikmaktadir. Ekonomilerin tiimiinde kamusal hizmetlerin finansmaninda asli
kaynak vergiler olsa da belirttigimiz nedenlere bagli olarak hizmetler bazinda baska kaynaklara
ihtiya¢ duyulabilmektedir. S6z konusu kamusal hizmetlerden birisi de sosyal politikanin dnemli
araclarindan olan sosyal giivenliktir.

Sosyal giivenlik, iilkelerin benimsedikleri sisteme bagli olarak farkli kaynaklarla finanse
edilebilmektedir. Beveridge sisteminin benimsendigi iilkelerde sosyal giivenligin finansmani
vergilerle yapilmaktayken, Bismarck sisteminin benimsendigi iilkelerde s6z konusu finansman
sosyal giivenlik idaresi tarafindan tahsil edilen ve merkezi biitgeden bagimsiz bir havuzda
toplanan sigorta primleri (sosyal parafiskal gelirler) ile yapilmaktadir. Bismarck sisteminde
genellikle sosyal giivenlik idaresinin idari ve mali agidan 6zerkligi s6z konusu olmaktadir. Bu
iki temel sistemin diginda karma modellerin uygulandigi iilkeler de bulunmaktadir. Ozellikle
toplanan sigorta primlerinin sosyal giivenlik harcamalarini karsilayamamasi durumunda devlet
katkis1 veya biitce transferi adi altinda sistemin merkezi biitceden vergilerle desteklenmesi
karma modellerin temelini olusturmaktadir. Yillardir kroniklesmis sosyal giivenlik agiklariyla
miicadele etmeye calisan Tiirkiye de her ne kadar Bismarck sistemini benimsemis olsa da hem
devlet katkist hem de biit¢e transferi yontemleriyle bu agiklari telafi etmekte ve dolayisiyla
zimni bir karma model uygulamaktadir.

Sosyal giivenlik aciklarinin ortaya ¢ikmasinda birgok neden bulunmaktadir. Aktif/pasif sigortali
oranindaki disiikliikk, prim tahsilatindaki basarisizliklar, sigorta primleri ile finanse edilen
istihdam tegvikleri, sosyal giivenlik bilincindeki eksiklikler ve sik sik cikartilan yapilandirma
kanunlar1 nedeniyle ortaya ¢ikan beklentilerin kisileri prim 6dememe ydniinde tesvik etmesi bu
nedenlerden bazilaridir. Ancak oOzellikle az gelismis ve gelismekte olan {ilkelerde sosyal
giivenlik agiklarinin en temel nedenlerinden birisi de kayit dist istihdamdir. Tiirkiye de yillardir
yiiksek kayit dis1 istihdam oranlariyla karsi karsiya kalan bir {ilkedir ve bu sorunla miicadele
etmek icin farkli yontemler uygulanmaktadir. Bu yoOntemlerden birisi de asgari iscilik
uygulamalaridir.

Bu calismamizda Tiirkiye’de kayit dis1 istihdamin en belirgin oldugu sektdrlerden olan turizm
sektoriiniin igcindeki konaklama igyerlerindeki durum ele almacak olup bu isyerlerinde asgari
iscilik incelemelerinin ne sekilde yapilabilecegi agiklanmaya caligilacaktir.

2. Tiirkiye’de Kayitdigi istihdam Sorunu ve Turizm Sektoriinde Durum

2.1. Kayit Dis1 istihdam ve Tiirkiye’de Goriiniimii

Kayit dis1 istihdam, bagimlh veya bagimsiz bir sekilde ¢calismakta olup sosyal glivenlik mevzuati
geregince sigortali olmasi gereken bir kiginin tamamen veya kismen sosyal giivenlik kurulusuna
bildirilmemesi seklinde tanimlanabilir. Yaptigimiz tanimdan da goriilecegi iizere kayit dist
istihdam iki sekilde karsimiza g¢ikabilmektedir. Bunlardan birincisi yasa geregince sigortali
sayilan bir kisinin sosyal giivenlik kurulusuna hic bildirilmemesidir. ikincisi ise sigortali sayilan
bir kisinin sosyal giivenlik kurulusuna bildirilmesi ancak sigorta primine esas kazang (6denen
iicretin briit tutar1) veya sigorta giin sayisinda eksiklik olmasidir.

Kayit dis1 istihdam, sosyal giivenlik kurulusunun prim gelirinin azalmasindaki en 6nemli
nedenlerden birisidir. Kayit dig1 istihdam oranindaki artig bu sorunu daha da derinlestirmekte ve
toplumsal bagkaca sorunlara da neden olabilmektedir. Ayrica kayit dist istihdam sadece prim
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gelirlerinin azalmasina neden olmamaktadir. Nitekim gerek bagimli gerekse de bagimsiz
caligmalar sonucunda elde edilen gelirden gelir vergisi ve damga vergisi de tahsil edilmesi s6z
konusu olabildiginden kayit dis1 ¢alisma durumunda gelir idaresinin de vergi kaybi s6z konusu
olabilmektedir. Kayit dis1 istihdam sosyal giivenlik kuruluslarinin aktiieryal dengelerini de
bozacagindan sosyal koruma semsiyesinin kapsami daralmakta (Cesur, 2017: 55) ve aym
zamanda ekonomik biiyiimeyi de olumsuz yonde etkilemektedir (Boliikkbag, 2018: 88; Celik vd.,
2021: 470). Bununla birlikte kayit dis1 istihdam isletmeler arasinda haksiz rekabetin dogmasina
da neden olan 6nemli bir sorundur.

Devlet agisindan ortaya cikan olumsuz etkilerin yani sira kayit disi istihdamin caligsanlar
acisindan da birgok olumsuz ve telafisi giic sonucu bulunmaktadir. Kayitdisilik, calisma
yasaminda temel haklardan mahrum bir gekilde istihdam edilmeyi mecbur kilarken, zaman,
ekonomi, diizenleme ve sosyal koruma boyutlartyla bireylere zarar vermektedir (Isigicok, 2014:
128). Nitekim sosyal giivenlik kuruluguna hig¢ bildirimi yapilmayan bir sigortali, uzun vadeli
sigorta kollarindan olan yashilik, malullilk ve 6liim sigortalarindan faydalanamayacak, issizlik
halinde issizlik sigortasinin sagladigi haklardan mahrum kalacak ve genel saglik sigortasi
kapsaminda saglik hizmetlerinden faydalanmada sorunlar yasayip gelir testine tabi olmak
zorunda kalabilecektir. Ayrica Tiirkiye’de Is Kanunu kapsaminda isciye saglanan bircok hakkin
mevcudiyeti ve miktar1 Sosyal Giivenlik Kurumu (SGK) kayitlarina bagli oldugundan kidem
tazminati, ihbar tazminati, kotii niyet tazminati gibi ddemelerden de mahrum kalmak soz
konusu olabilecektir. Bunun yani sira sosyal giivenlik kurulusuna eksik giin veya prim ile
bildirimi yapilanlar agisindan da baz hak kayplar1 s6z konusu olabilmektedir. Ornegin, asgari
iicretin iizerinde {icret alinmasina karsin asgari iicretten sosyal giivenlik kurulusuna bildirim
yapilmast halinde; sigortaliya (veya hak sahiplerine) baglanmasit muhtemel yaglilik, malulliik ve
6lim ayliklari, igsizlik halinde baglanan issizlik 6denegi, kisa vadeli sigorta kollar1 kapsaminda
Odenen gecici is goremezlik ddenegi ile siirekli is goremezlik geliri, 6liim geliri gibi 6demeler
ve Is Kanunu kapsaminda odenecek tazminatlar hak edilenden daha diisiik tutarda
hesaplanacaktir. Dolayisiyla yasanan bu hak kayiplari igveren ve is¢i arasinda uyusmazliklara
neden olacak ve hizmet tespit davalarinin agilmasi sonucunu doguracaktir.

Sekil 1. Tiirkiye’de 2008-2021 Arasinda Kayit Dis1 Istihdam Oranlari
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Tiirkiye’de yillardir yiiksek kayit disi istihdam oranlari bulunmaktadir. Sekil 1’den goriilecegi
tizere sosyal giivenlik reformunun yapildig1 2008 yili sonrasinda kayit dis1 istihdam orani ciddi
bir diisiis sergileyip 2021 yili itibariyle %28,70 (tarim dist %17,49) seviyesine gelse de halen
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yiiksek bir kayit dis1 istthdam oranmin var oldugunu sdylememiz miimkiindiir. Yillar itibariyle
yasanan bu diisiisiin en onemli sebepleri; denetimlerin etkinlestirilmesi ve denetim elemani
sayisinin  yerelde artirilmasi, kayit i¢i istihdami zorunlu tutan cazip istihdam tesviki
uygulamalarinin yayginlastirilmasi ve sosyal giivenlige yonelik bilinglendirme faaliyetlerinin
artirtlmasidir. Bununla birlikte belirtmek gerekir ki Sekil 1°de vermis oldugumuz oranlar
SGK’ya hi¢ bildirimi yapilmamis sigortalilardan yola c¢ikilarak hesaplanmaktadir. Ancak
Tiirkiye’de kayit disilikta en 6nemli sorunlardan birisi eksik matrah iizerinden prim 6denmesidir
ve bunun sonuglarinin ne oldugu kestirilememektedir. Nitekim Tiirkiye’de asgari tcret
iizerinden SGK’ya bildirimi yapilanlarin oran1 %60 civarindadir (SGK, 2022). Ozellikle 2022
yilindan itibaren asgari licretin vergi dist birakilmasinin bu oran1 daha da yiikseltebilecegi
Ongoriisiinde bulunulabilir.

Tiirkiye’de kayit dis1 istihdamin yiiksek seviyelerde bulunmasinin bir¢ok sebebi bulunmaktadir.
Bu sebeplerden en onemlisi hi¢ kuskusuz niifus artisi ve istihdam alanlarmin daralmasi
nedenleriyle ortay cikan yiiksek igsizlik oranlaridir. Kisilerin is bulmada zorlanmalar1 bazi
haklardan feragat etmeleri sonucunu dogurabilmektedir. Bu haklardan birisi de sosyal
giivenliktir. Bununla birlikte issizken is bulanlarda, igsizlik 6deneginden yararlanmak i¢in bu
sire zarfinda kayit dist kalma egilimi s6z konusu olabilmektedir (Yildirim, 2017: 25).
Kayitdisilik ile igsizlik arasindaki bu iliskiye, kayit dis1 istihdamin issizligi azalttig1 yoniindeki
yaklagimlari da ekleyebiliriz. Literatiirdeki bu ayrilik baglaminda 6nceligin kayit dis1 istihdamin
kugiltiilmesine mi yoksa issizligin azaltilmasina mi verilmesi gerektigi ise tartismali bir
konudur (Karagoz, 2020: 501). Ayrica son yillarda artmaya baslayan siginmaci sorunu da kayit
dis1 istihdamin azalmasindaki en biiyiik engeldir. Nitekim siginmacilarin biiylik cogunlugu kayit
dis1 calismakta ve bu durum da isletmeler arasindaki haksiz rekabeti artirmaktadir.
Siginmacilarin - kayitdisiligi; vergi adaleti, kamu finansman dengesi, kaynak dagilimi,
verimliligin azalmasi, emegin sdmiiriilmesi ve sosyal glivenlik sisteminin bozulmas1 noktasinda
olumsuz sonuglar dogurmaktadir (Aslantiirk & Tung, 2018: 18; Akbulut, 2020: 143).

Kayit dis1 istthdamin Onemli sebeplerinden birisi ise yliksek prim ve vergi oranlardir.
Tiirkiye’de son yillarda uygulanan istihdam tesvikleri ve 2022 itibariyle asgari {icretin vergi dist
birakilmasi kayit dist istihdamla miicadelede etkili olsa da istihdam tesviklerindeki karmasiklik
ve uygulama zorluklar1 miicadeleyi kisitlamaktadir. Ozellikle calisan sayisi az olan isletmelerde
kayit dig1 istihdam riskinin daha fazla oldugu yoniinde arastirmalar mevcuttur (Fidan & Geng,
2013; Senel, 2019; Demirtas & Erol, 2020). Yapilan arastirmalar, isverenlerin kayit digina
yonelmesinde finansal nedenler yaninda isgiicii piyasasi ile ilgili diizenlemelerin de gayri resmi
olarak faaliyet gosterme kararlarinda etkili oldugunu gostermektedir (Sahin, 2018: 2068).

Tiirkiye’de kayit dis1 istihdamin nedenlerinin karsilikli etki durumlarina bakildiginda, {ilkenin
sahip oldugu egitim ve saglik sistemi, demografik yapisi, gé¢, kentlesme gibi sosyal faktorler;
ekonomik ve mali faktorlerden etkilenmektedir (Koca vd., 2021). Bununla birlikte Tiirkiye’de
vatandaslarin sosyal giivenlik bilincindeki eksiklik ve uzun vadeli diigiinmeyi engelleyen
faktorlerin ¢oklugu ile vergi/sosyal gilivenlik ahlakindaki yoksunluk da kayit disi istihdami
olumsuz yonde etkileyen faktorlerdir. Nitekim yapilan arastirmalar, egitim seviyesi arttik¢a
iicretli ¢alisanlarda kayitli ¢alisma olasiliginin arttigini géstermektedir (Acun, 2021: 443). Kayit
dis1 istthdam durumunun tespiti halinde uygulanan yaptirnmlarin yetersizligi de kayit dist
istthdamin ortaya ¢ikmasma neden olmaktadir. Ayrica TUIK (2022) verilerine gore, 2021
itibariyle, 6zellikle kadin calisanlarda (%35,9) ve tarim sektoriinde (%84,6) kayit disihgin ¢ok
daha fazla oldugu goriilmektedir. Kadinlarda bu oranin fazla olmasimin en 6nemli nedeni,
eslerinin sosyal giivencesinden yararlanmalar1 nedeniyle kayith ¢alismak icin herhangi bir ¢aba
gostermemeleri (Dastan & Mola, 2020: 805) ve 6zellikle bazi sektorlerde is hayatinda daha az
tercih edilir olmalaridir.
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2.2. Turizm Sektoriinde Kayit Dig1 Istihdam

Turizm sektorii; konaklama, yiyecek, kiiltiir, sanat, eglence, dinlence ve spor gibi birgok iktisadi
faaliyeti biinyesinde barindiran ve diger sektorlerle siirekli etkilesim halinde bulunan bir yapiya
sahiptir. Ayrica yiiksek bir iggiicii yogunluguna sahip oldugu gibi bu isgiicliniin degiskenligi ve
devir oram diger sektorlere gore daha yiiksektir. Turizm sektorii birgok iilke i¢in 6zellikle kriz
zamanlarinda bir can simidi rolii iistlenmekte ve hem cari agigin kapatilmasi hem de igsizligin
azaltilmas1 bakimindan 6nemli bir etki yaratmaktadir. NitekKim turizm sektoriindeki dogrudan
isttihdamin 6zel sektérde bagimli calisanlarin yaklasik %8’ini, toplam istihdamin ise yaklasik
%5’ini olusturdugu ifade edilmektedir (Oztiirk, 2021: 8). Tiirkiye’de de turizm sektoriiniin cari
acig1 kapatma ve istihdam yaratma islevleri 6nemsenmekte ve sektorii tegsvik etme amagh
politikalar tiretilmektedir.

Turizm sektoriiniin iilke ekonomisi agisindan biiyiikk 6nemi bulunmakla birlikte yapisi itibariyle
bazi sorunlart da biinyesinde barindirmaktadir. Turizm sektoriiniin mevsimsellik 6zelligi bu
sektor caliganlart agisindan istikrarsizligi ve is giivencesizligini de beraberinde getirmekte,
dolayisiyla kayit disi istihdamin da artmasina neden olmaktadir. Ayrica sektordeki vardiyali
calisma diizeni ¢alisanlar1 sosyal yasamdan uzaklastirmakta ve ¢alisma saatlerinde
diizensizliklere yol agmaktadir (Kilig, 2014: 430). Yapilan arastirmalar turizm sektdriinde
calisanlarin is glivencesizligi nedeniyle islerinden mutlu olmadiklarini ve gelecek kaygisi
yasadiklarini ortaya koymaktadir (Tellioglu, 2021: 51). Bu durumlar turizm sektoriinde yasanan
kayitdisiligin da bir sonucu olarak karsimiza ¢ikmaktadir. Ayrica turizm merkezlerinde yabanci
uyruklu ya da gogmen statiisiinde olan birgok galiganin ucuz isgiicii olarak istihndam edildigi
(Kaptangil & Kirca, 2020: 33) ve bunun da kayitdisiligi artirdigi goériilmektedir. Nitekim
Tiirkiye’de yasal statiileri nedeniyle giivencesiz, diistik {icretli ve agir calisma kosullarina razi
olan gbgmen emegine olan talep siirekli artmaktadir (Ekiz GOékmen, 2018: 149). Turizm
sektoriinde kiigiik Olgekli isletmelerin agirlikli olmast da sendikal Grgiitlenmeyi engelleyerek
istihdam sorunlar1 icin uygun bir ortam olusmasina neden olmaktadir (Oztiirk, 2021: 14).

Tiirkiye’de 2021 yili itibariyle turizm sektorii kayit dist isttihdamin en fazla oldugu sektorler
arasinda yer almaktadir. Tarim, ormancilik ve balikcilik sektorii %84,5°1ik kayit dis1 istthdamla
birinci sirada yer alirken ingaat ve bayindirlik isleri ikinci (%31,9), kiiltiir, sanat, eglence,
dinlence ve spor sektorii tgiincii (%31,4), elektrik, gaz, buhar, su ve kanalizasyon sektorii
doérdiincii (%31), insan saglig1 ve sosyal hizmet faaliyetleri besinci (%25,3) ve konaklama ve
yiyecek hizmeti faaliyetleri altinci (%25,2) siradadir (TUIK, 2022).

Sekil 2. Tiirkiye’de Konaklama ve Yiyecek Hizmeti Faaliyetlerinde Kayit Dis1 istihdam Oranlar1 (2009-
2021)
50
40 427114258 40,32
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Kaynak: TUIK (2022)

Sekil 2°den gorildiigii lizere Tiirkiye’de turizm sektoriiniin en Onemli unsurlarindan olan
konaklama ve yiyecek hizmeti faaliyetlerinde kayit dis1 istthdam orani 2009 yilindan giiniimiize
ciddi bir diisiis sergilemistir. 2016-2019 doneminde gergeklesen %30-32 bandindaki oran 2020
ve 2021 yillarinda %25-26 seviyelerine gerilemistir. Ozellikle 2020 ve 2021 yillarinda
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pandeminin etkisiyle turizm sektdriindeki daralma ve koronaviriis tedbirleri kapsaminda 6nlem
ve denetimlerin artmasiyla birlikte kayith faaliyetlerdeki kaginilmazlik kayit digi istihdam
oranlarindaki bu diisiisiin baglica nedenidir diyebiliriz. Bu manzara, turizm sektoriinde
gozlemlenen kayit dis1 istihdam sorununun azaltilmasinda denetimin ne kadar etkili oldugunun
bir gostergesidir. Bu noktada klasik denetim anlayislarindan o6te sektdre oOzgii tekniklerin
gelistirilmesi 6nem arz etmektedir.

3. Genel Olarak Tiirkiye’de Asgari Iscilik Uygulamasi

Kayit disi istihdamla miicadelede en 6nemli unsurlarin basinda denetimin etkinlestirilmesi
gelmektedir. Tiirkiye’de kayit disi istihdama yonelik yapilan denetimler genellikle SGK
tarafindan gergeklestirilmekte olup zaman iginde yeni denetim yontemleri hayata gegirilmistir.
Bu yontemlerden birisi de Tiirkiye’de 1994 yilindan beri farkl sekillerde uygulama alan1 bulan
asgari iscilik diizenlemesidir. Asgari is¢ilik, sosyal giivenlik sistemimizde 6nemli bir yere sahip
olan ve hemen hemen tiim igverenleri ilgilendiren bir uygulamadir.

Asgari iscilik uygulamasi; bir isin yliriitiimii i¢in gerekli olan en az sigortali sayisina, sigorta
primine esas kazang tutarma ve ¢aligma siiresine uygun olarak igverence SGK’ya yeterli is¢ilik
bildirilip bildirilmediginin tespitine yonelik bir uygulama olup, kayit dis1 istihdamin
onlenmesinin yani sira Kurum gelirlerinin artirilmasini da amaglamaktadir. Asgari is¢ilik
uygulamasi tek tarafli bir hukuki islemdir. Dolayisiyla herhangi bir ihbar/sikayet veya talep
geregince yapilan bir inceleme olmayip Kanunda belirtilen ve/veya Kurum tarafindan gerekli
goriilen hallerde yapilmaktadir. Asgari is¢ilik uygulamasi, igverenlerce yapilan islerde SGK’ya
bildirilmesi gereken asgari sigortali sayisi, ¢aligma siiresi veya prime esas kazanglarin altinda
beyanda bulunulmasi sebebiyle Kurum tarafindan yapilan tetkik neticesinde g¢esitli kistaslar goz
oniinde bulundurularak geriye doniik resen prim tahakkukuna yonelik yapilmaktadir. Asgari
iscilik uygulamasinin en oOnemli Ozelliklerinden birisi ise sosyal giivenlik primleri hig
O0denmeyen veya eksik 6denen isciler bakimindan herhangi bir hak dogurmamasidir (Eker,
2020: 165). Nitekim bu uygulama, sigortalilarin gegmis hizmetlerine doniik herhangi bir hak
saglamadan sadece isverenin c¢alistirdigi isgiler igin 6denmesi gereken sigorta primlerinin
tahsilini amaglamaktadir (Daglioglu, 2019:101). Bu yoniiyle asgari is¢ilik uygulamasinin sosyal
giivenceyi saglama amacindan uzaklastigi yoniinde elestiriler de bulunmaktadir (bkz. Cavus,
2016: 89).

Asgari iscilik Tiirkiye’de iki farkli sekilde uygulanmaktadir. Bunlardan birincisi ve belki de en
fazla karsilagilani ihale konu islere ve 6zel bina insaatlarina iliskin yapilan incelemelerdir. ihale
konusu islerde igverenler hakedis 6demelerinin yapilmasi ve teminatlarin 6denmesi igin, 6zel
bina ingaat1 igyerlerinde de yap1 kullanma izin belgesi verilmesi i¢in SGK’dan ilgili dosyadan
borcu olmadigina iligskin belge almalar1 gerekmektedir. Bunun i¢in de SGK, s6z konusu ihale
konusu isin veya 6zel bina insaatinin yeterli sayida is¢i ile yapilip yapilmadiginm tespit etmek
amaciyla asgari iscilik incelemesi yapmaktadir. Bu inceleme oncelikle SGK il miidirliigii
tarafindan matbu oranlar {izerinden gerceklestirilmekte olup isverence inceleme sonucuna itiraz
edilmesi veya malzemeli ve salt iscilikli faturalarinin bulundugu iddiasiyla kayitlarinin
incelenmesi talebi gelmesi halinde denetim elemanlarinca asgari iscilik denetimi yapilmasi s6z
konusu olmaktadir (Bu uygulama hakkinda genis bilgi igin bkz: Bulut, 2017).

Asgari iscilik uygulamasinin ikinci sekli ise SGK tarafindan yapilan sektoérel denetimlerde
karsimiza ¢ikmaktadir. Bu denetimler ihale konusu isler veya 6zel bina ingaatlar1 gibi gegici
isyerlerinde degil devamli nitelikteki isyerlerinde gerceklestirilmektedir. SGK, risk
degerlendirme kriterleri kullanilarak Kurum verileri iizerinde yapilan ¢alismalar sonucunda,
Kuruma yapilan bildirimler bakimindan riskli oldugu tespit edilen devamli igyerlerine yonelik
olarak bu incelemeleri yapmaktadir (SGK, 2021: 67). SGK o6zellikle, egitim, turizm, gida
dretim, ulasim ve saglik sektorlerinde asgari iscilik incelemelerini  diizenli olarak
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gerceklestirmektedir. 2021 yili i¢in programli asgari is¢ilik incelemesine alinan sektor sayist 11
olup bu saymin 2022°de 15 olmasi planlanmaktadir (SGK, 2019: 46). 2021 yilinda SGK’da 824
adet asgari is¢ilik inceleme raporu diizenlenmistir (SGK, 2021: 67). Bu sekilde yapilan asgari
is¢ilik uygulamasinin yasal dayanagi ise 5510 sayili Sosyal Sigortalar ve Genel Saglik Sigortasi
Kanunu’nun 85 inci maddesidir. Bu maddenin birinci fikrasina gore; “f§verenin, isin emsaline,
niteligine, kapsam ve kapasitesine gore isin ytiriitiimii agisindan gerekli olan sigortali sayisinin,
calisma siiresinin veya prime esas kazang tutarimin altinda bildirimde bulundugunun tespiti
halinde, isin yiiriitimii a¢isindan gerekli olan asgari is¢ilik tutari, yapilan isin niteligi,
kullanilan teknoloji, isyerinin biiyiikliigii, benzer isletmelerde ¢calistirilan sigortall sayisi, ilgili
meslek veya kamu kuruluglarinin goriigii gibi unsurlar dikkate alinarak tespit edilir. S6z konusu
tespitler, Kurumun denetim ve kontrolle gorevlendirilmis memurlar: tarafindan yapilr.”

Kanun maddesinde de goriildiigii iizere asgari iscilik incelemelerinde amag, isyerinde belli
dénemde (inceleme doneminde) SGK’ya yeterli miktarda sigortali/prime esas kazang bildirilip
bildirilmediginin tespitidir. S6z konusu madde hiikmii incelendiginde asgari is¢iligin tespiti ve
yontemine iligkin yol gosterici nitelikte bir diizenleme oldugu gbze ¢arpmaktadir. Fikranin ilk
kisminda asgari is¢ilik incelemesinin hangi durumlarda s6z konusu olabilecegi belirtilmistir.
Buna gore, igverenin,

e Isin emsaline,
e Isin niteligine,
e Isin kapsamina,
e Isin kapasitesine
gore isin yiiriitimii agisindan gerekli olan,
e Sigortali sayisinin veya
e (alisma siiresinin veya
e Prime esas kazang tutarmin

altinda bildirimde bulundugunun tespiti halinde asgari isgilik uygulamasi s6z konusu
olmaktadir.

Fikranin ikinci kisminda ise yukaridaki durumlarin tespiti halinde hangi yontemlerle asgari
iscilik uygulamasinin yapilacagi belirtilmistir. Buna gore uygulanabilecek yontemler sunlardir:

e Yapilan isin niteligi analiz edilmeli,

e Isyerinde kullanilan teknoloji goz éniinde bulundurulmal,

e Isyerinin biiyiikliigii (kapasitesi) ele alinmal,

e Benzer isletmelerde ¢alistirilan sigortali sayisi ile kiyaslama yapilmali,

e Ilgili meslek veya kamu kuruluslarindan ¢alistirilmasi gereken sigortali/calisma siiresi
konusunda goriis alinmali.

Metnin sonunda “gibi unsurlar dikkate alinarak tespit edilir” ifadesi yer almaktadir. Dolayisiyla
SGK miifettisi asgari iscilik incelemesi yaparken yukarida saydigimiz yontemler disinda
bagkaca yontemler/kistaslar da gelistirip kullanabilecektir.
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Devamli igyerlerinde asgari isg¢ilik incelemesi yapilirken denetlenen sektoriin 6zellikleri de goz
oniinde bulundurularak asagidaki hususlara dikkat edilmektedir:

a) Incelenen isyerinin ait oldugu sektdriin tabi oldugu Kanun, Yonetmelik, Teblig vs. mevzuatta
yer alan personel istihdamima iliskin hiikiimler ele alinmalidir. Ozellikle s6z konusu mevzuatta
yer alan istihdam edilecek personelde aranacak 6zelliklere (diploma, sertifika, uzmanlik belgesi
gibi) dikkat edilmelidir. Ornegin, bir peynir iiretim atdlyesinde mutlaka belli bir siire ile gida
miihendisi g¢alistirilmasi gerekmektedir. Sayet isyerinde bu 6zellikte bir personel ¢alismiyorsa
asgari ig¢ilik kapsaminda ek prim tahakkuku yapilmalidir.

b) Sektoriin tabi oldugu mevzuatta yer alan ¢alisma siirelerine iliskin 6zel hiikiimler ele
alinmalidir. Ornegin; dershanelerde usta dgreticiler disindaki egitim personeli aylik karsiligi en
fazla “20”, ders saat ticret karsilig1 en fazla “20” olmak iizere haftada toplam “40” saate kadar
derse girebilmektedirler.

c¢) Personelin is sozlesmeleri ve meslek kodlar1 dikkate alinarak ticret durumlar1 analiz
edilmelidir. Béylece eksik ficret bildirimi suretiyle kayitdigi istihdamin 6niine gegilebilecektir.
Yapilan analizlerde isyerinde belli bir donemde gerceklestirilen {iretimin/igin kac saatlik bir
calisma ile miimkiin olabileceginin ortaya konulmasi halinde eksik ¢aligma siiresi kadar ek prim
tahakkuku yapilabilecektir.

d) Isyerinin ait oldugu sektor itibariyle denetimine tabi oldugu Bakanlhk tarafindan
gerceklestirilen denetimlere ait raporlar temin edilerek bu raporlar ve eki belgelerdeki bilgiler
analiz edilerek personel istihdamina iligskin hususlar degerlendirilmelidir.

e) Calisanlarin sigortali tescillerinin saglanmasi ve ise giris/cikis tarihlerinin tespit edilmesi
gerekmektedir.

f) Isyerindeki fazla calisma, tatil, denklestirme, telafi ¢alismasi, ara dinlenme, izin gibi siireler
asgari isciligin tespitinde dikkate alinmalidir.

g) Isyerinde asgari is¢ilik incelemesi yapilirken asagidaki yontemler kullanilarak eksik isgiligin
olup olmadigi belirlenmeye caligilmalidir:

o Emsal-benzer isletmelerden tespit edilecek bilgiler

o lsyerinin iliskili bulundugu meslek veya kamu kuruluslarindan alinan bilgiler
o Karinelerden yararlanma

e lsveren veya sigortalilarin beyanlar

o lsyeri kayitlarindan tespit edilen bilgiler (Isyerinin ait oldugu sektér géz Oniinde
bulundurularak tutmak zorunda olduklar1 defter, kayit ve belgeler belirlenmeli ve
incelenmelidir.)

o lsyerinde yerel denetim yapilmasi suretiyle mevcut durum degerlendirilmeli.
Yapilan asgari is¢ilik uygulamasi neticesinde ii¢ farkli sonug ortaya ¢ikabilmektedir:

a) Isyerinde ilgili dénem igerisinde yeterli miktarda sigortali calistig1 ve yeterli miktarda sigorta
primine esas kazang bildirildiginin tespit edilmesi halinde herhangi bir fark prim borcu sz
konusu olmayacaktir.
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b) Sayet eksik bildirimin tespiti yapilan belirli baz1 sigortalilarin hi¢ bildirilmemesi veya eksik
bildirilmesi nedeniyle ortaya ciktig1 tespit edilirse ilgili kisilere hizmetleri verilmekte ve bu
kisilere ait primlerin tahsili yapilmaktadir.

c) Sayet eksik bildirimin oldugu tespit edilir ancak bu eksik bildirimin kaynaklandig1 kisilerin
tespiti miimkiin olmazsa sadece fark prim tutarinin tahsili yoluna gidilebilmektedir.

4, Konaklama isyerlerinde Asgari Is¢ilik Uygulamasi

Tiirkiye’de sektorel asgari isgilik incelemelerinin en fazla uygulandigi isyerlerinin basinda
konaklama igyerleri gelmektedir. Nitekim, caligmamizin 6nceki basliklarinda da belirttigimiz
iizere, konaklama igyerleri 6zelinde turizm sektorii kayit dis1 istihdamin {ist seviyelerde oldugu,
is glivencesizligin ve haksiz rekabetin yogunlastig1 bir yapiya sahiptir. Bu nedenlerle konaklama
isyerlerinde kayit dis1 istihdamin azaltilmasi yoniinde caydiriciligin artirilmasi ve kayitdigiligin
neden oldugu prim geliri kaybinin telafi edilmesi amaglariyla asgari isgilik denetimleri
gerceklestirilmektedir. Her sektoriin oldugu gibi konaklama igyerlerinin de kendine has istihdam
yapisi bulundugundan buralarda yapilacak asgari is¢ilik incelemelerinde de 6zgiin denetim
tekniklerinin gelistirilmesi gerekmektedir.

Konaklama isyerlerinde gerceklestirilecek asgari is¢ilik incelemesinde temel esas, isyerinde
yiiriitiilen isin analizi sonucunda gdrev tamamlanma siirelerinin belirlenmesi ve SGK’ya
bildirilmesi gereken is¢i/¢alisma giinii sayisinin bulunmasidir. Bu noktada isyerinin tam yil ya
da sezonluk calisma donemlerinin tespit edilmesi, oda/yatak satiglarinin (doluluk oranlarinin)
dogru sekilde belirlenmesi, vardiyali ve vardiyasiz gorevlerin tanimlanmasi Onem arz
etmektedir. inceleme esnasinda isyerinde ve mahalde yerel denetimler yapilmakta, ilgili kurum
ve kuruluglardan gerekli belgeler istenmekte ve igyerine ait kayit ve belgeler incelenmektedir.
Bu yaklasimdan hareketle konaklama isyerlerinde asgari iscilik uygulamasinin asagidaki
asamalarla gergeklestirilmesi gerekmektedir (SGK, 2013):

a) Oncelikle konaklama isyerinde is etiidii yapilmahdir. Baska bir deyisle isyerinde hangi alt
faaliyetlerin (departmanlarin) bulundugu belirlenmelidir. Konaklama igyerlerinde bu alt
faaliyetler genellikle oda/kat hizmetleri, yiyecek/icecek hizmetleri, resepsiyon, biiro (muhasebe,
insan kaynaklar1 gibi), teknik hizmetler, ¢evre diizenlemesi (bahge vb. bakimi gibi), giivenlik,
animasyon gibi islerden olusmaktadir. Isyerinin biiyiikliigii, calisma sekli ve hizmet anlayisina
gore bu alt faaliyetler farklilasabilmektedir.

b) Is etiidiinden sonra departmanlar bazinda istindam edilmesi gereken gorevliler tespit
edilmelidir. Asgari iscilik uygulamasi igyerinde ¢alismasi gereken minimum is¢i sayisini tespit
etmeyi amagladigindan gorevlilerin tespitinde, g¢aligma siiresi tespit edilebilen, yapilmasi
zorunluluk tasiyan ve devamlilik gdsteren islerin dikkate alinmasi gerekmektedir. Bu asamada
her bir departmanda yiiriitiilen isler ve bu isler i¢in harcanmasi gereken zamanin ne oldugunu
gOsteren gérev tamim tablolar1 olusturulmalidir. Bu tablolarda s6z konusu is igin harcanmasi
gereken zamanin belirlenmesinde sabit ve degisken gorev zaman siireleri dikkate alinmalidir.
Sabit gorev zaman siiresi, departmandaki diizenli olarak yapilan isler i¢in harcanan zamani;
degisken gorev zaman siiresi ise miisteri doluluk oranina gore degiskenlik gosteren isler igin
harcanan zaman ifade etmektedir.

¢) Gorevlerin ve birim zamanlarin tespitinden sonra igyerinde aylik toplam standart siirenin
hesaplanmasi gerekmektedir. Bu asamada departman biinyesinde belirlenen her bir sabit goreve
ait dakika bazindaki birer giinliik siireler toplanip aylik giin sayis1 olan 30 ile carpilmali ve
toplam sabit gorev zaman siiresi bulunmalidir. Ayrica departman biinyesinde oda/kisi bazinda
tespit edilen degisken gorevlere ait dakika bazli siireler toplanip gergeklesen oda/kisi (yatak)
sayistyla carpilip departman icin toplam degisken gorev zaman siiresi bulunmalidir. Akabinde
toplam sabit ve degisken gorev zaman siireleri toplanarak dakika cinsinden aylik toplam goérev
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zamani siiresi belirlenir. Bundan sonra saat cinsinden standart zamanin bulunmasi igin aylik
toplam gorev zamani siiresi 60°a boliiniir.

d) Dordiincli agamada bildirilmesi gereken aylik calisma giin sayisina ulagilmalidir. Bunun
hesaplanmasinda, giinliik 7,5 saatlik caligma siiresi ile hafta tatilleri hari¢ 26 giinliik siirenin
carpilmasi sonucu bulunan 195 saat dikkate alinir. Bir 6nceki asamada bulunan toplam standart
gbérev zamani siiresinin 195’e¢ boliinmesi ile isin yiiriitimii i¢in gereken kisi sayisina, kisi
sayisinin 30 ile ¢arpilmasi sonucunda da bildirilmesi gereken giin sayisina ulasilacaktir.

Yukarida 6zetlemeye calistigimiz asgari is¢ilik uygulamasi kapsaminda bildirilmesi gereken kisi
ve giin sayisinin belirlenmesi agamalarini inceleme doneminin her bir ay1 i¢in ayri ayri olacak
sekilde asagidaki sekilde formiilize etmemiz miimkiindiir (Bu veriler departman bazli gorev
tanim tablolarinda yer alan degerlerin toplamindan elde edilecektir):

A- Sabit gorev zamani (Dakika)

B- Degisken gorev zamani (Dakika)

C- Giin sayis1

D- Aylik sabit gorev zamani toplam1 (AxC)

E- Satilan oda/kisi sayist

F- Aylik degisken gorev zamani toplam1 (BxE)
G- Aylik toplam zaman (Dakika) (D+F)

H- Standart zaman (Saat) (G/60)

I- Bildirilmesi gereken kisi sayis1 (H/195)

J- Bildirilmesi gereken caligsma giin sayis1 (Hx30)
K- Bildirilen giin say1s1 (Isyeri kayitlar1 veya SGK altyapisindan belirlenir)
L- Fark giin sayis1 (J-K)

Konaklama isyerlerinde asgari ig¢ilik incelemesi sonucunda fark giin sayist yukaridaki sekilde
tespit edildikten sonra bazi hususlarin da géz oniinde bulundurulmasi gerekmektedir. Sayet
5510 sayili Kanun 4/b kapsaminda sigortali olan isyeri sahipleri veya sirket ortaklari ayni
zamanda igyerindeki bazi departmanlarda g¢alisiyorlarsa ve bu durum alinan ifadelerle tespit
edilmisse bu calismalarin da dikkate alinmasi ve hesaplanan fark giin sayisindan diisiilmesi
gerekmektedir. Ayn1 durum isyerinde c¢alisan ancak 5510 sayili Kanun uyarimca sigortali
sayllmayan igverenin {icretsiz ¢alisan esi icin de gecerlidir. Ayrica isyerinde faaliyetin gecici
olarak durduruldugu siireler varsa bu siireler i¢in asgari is¢ilik hesaplamasi yapilmamalidir.

Yapilan asgari is¢ilik hesaplamasi sonucunda fark giin sayisi sifir veya negatif cikarsa
(bildirilmesi gereken calisma giin sayisi bildirilen giin sayisindan kiiciikse) igveren hakkinda
herhangi bir prim tahakkuku iglemi yapilmaz. Ancak yapilan asgari iscilik hesaplamasi
sonucunda fark giin sayis1 pozitif ¢ikarsa (bildirilmesi gereken ¢alisma giin sayist bildirilen giin
sayisindan biiyiikse) ilgili SGK il miidiirliigii tarafindan fark ig¢ilik tizerinden %32 oraninda
prim tahakkuku yapilir. Ayrica bu durumda 5510 Sayili Kanun’un 102 inci maddesinin birinci
fikrasinin (d) bendi uyarmnca, Kuruma bildirilmedigi tespit edilen eksik is¢ilik tutarinin mal
edildigi her bir ay i¢in, aylik briit asgari {icretin iki kati tutarinda idari para cezasi uygulanir.
Bununla birlikte ayn1 Kanunun 102 inci maddesinin birinci fikrasinin (e/4) bendi uyarinca,

76



Journal of Applied Tourism Research (JATOR)

tespit edilen fark is¢iligin ilgili oldugu aylarda yasal defterlerin gegersizligi nedeniyle her bir
takvim ay1 i¢in aylik briit asgari ticretin yarisi tutarinda idari para cezasi da uygulanmasi
gerekir.

Yapilan inceleme sonucunda fark isgilik nedeniyle prim tahakkuku ve idari para cezalar
uygulanmissa igverenin 5510 sayili Kanun’un 85 inci maddesinin dokuzuncu fikrasi uyarinca
uzlagsmaya gitme hakki da bulunmaktadir. Buna gore; devamli mahiyetteki isyerlerinde yapilan
asgari is¢ilik incelemesi sonucunda tespiti yapilan ve sigortalilara maledilemeyen fark sigorta
primine esas kazan¢ matrahi lizerinden gecikme cezast ve gecikme zammu ile birlikte
hesaplanacak sigorta primi ve buna bagl uygulanacak idari para cezalarinda, konuya iliskin
raporun Kurumun ilgili birimine génderilmesinden dnce igverenle uzlasma yapilabilir. Uzlagilan
tutarlar kesin olup, uzlagsma konusu yapilan tutarlar hakkinda igverence dava agilamaz ve higbir
mercie sikayet ve itirazda bulunulamaz. Uzlasilan prim ve idari para cezalarinin, uzlasma
tutanaginin diizenlendigi tarihten itibaren bir ay i¢inde 6denmesi gerekmektedir.

5. Sonug¢

Kayit dis1 istihdamla miicadelede etkin denetim mekanizmalarinin gelistirilmesi ve bu
denetimlerin iilke ¢apinda adil ve yogun bir sekilde uygulanmast 6nem arz etmektedir. Nitekim
denetimin kayitdisilikta en O6nemli caydirict etkilerden birisi oldugu aciktir. Bu noktada
Tiirkiye’de uzun zamandir yiiriirlilkte olan asgari is¢ilik uygulamasi 6nemli bir denetim modeli
olarak karsimiza ¢ikmaktadir. Kayit dig1 istihdamin yiiksek seviyelerde oldugu ve yapist geregi
bazi istikrarsizliklar1 biinyesinde barindiran konaklama isyerleri de SGK tarafindan siklikla
asgari is¢ilik denetimlerine tabi tutulmaktadir. Ancak devamli igyerlerinde asgari is¢ilik denetim
yetkisinin sadece SGK miifettiglerinde bulunmasi bu denetimlerin yayginlastirilmasini
engellemektedir. Bunun i¢in illerde gorevli olan sosyal giivenlik denetmenlerine de bu yetkinin
verilmesi yerinde olacaktir. Ancak bundan 6nce, devamli isyerlerinde asgari is¢ilik uygulamasi
teknik ve kapsamli bir yapiya sahip oldugundan, sosyal giivenlik denetmenlerinin niteliginin
artirtlmasi ve etkin bir egitimden gecirilmeleri gerekmektedir.

Asgari iscilik denetimleri kapsamli bir kayit ve belge incelemesi ile yapildigindan, bu
denetimlerin yayginlastirilmasit konaklama igyerlerini kayitdigiliktan uzaklagmanin yani sira
kayitlarin diizglin ve yasalara uygun bir sekilde tutulmasini, belgelerin calisan haklar1 zayi
olmayacak sekilde eksiksiz diizenlenmesini, ¢alisma barisinin saglanmasini ve sektordeki haksiz
rekabetin de azaltilmasini saglayacaktir. Ancak bunun yanmi sira asgari is¢ilik incelemeleri
sonucunda tespit edilen fark is¢iligin sigortalilara mal edilememesi uygulamanin elestiri konusu
edilen bir yoniidiir. Ayrica devamli isyerlerinde gergeklestirilen asgari iscilik incelemeleri
neticesinde hesaplanan prim, gecikme cezasi, gecikme zammi ve idari para cezalart igin
uzlagmaya gidilebilmesi uygulamanin caydiriciligini azaltmaktadir. Gerek 5510 sayili Kanun’da
gerekse de ilgili yoOnetmelikte uzlasilabilecek tutarin nasil belirlenecegi hususunda bir
aciklamanin ve netligin bulunmamasi da elestirilmesi gereken bir husustur.

Asgari iscilik uygulamasi, bir isyeri tarafindan belirli bir dénemde calistirilan sigortalilarin
SGK’ya bildiriminin yapilmadiginin tespit edildigi ancak bu sigortalilarin kim oldugunun da
belirlenmedigi bir denetim mantigina dayanmaktadir. Dolayistyla uygulamanin temelinde
SGK’nin kayitdisilik nedeniyle ugradig prim kaybinin telafi edilmesi yaklasimi yer almaktadir.
Ancak kayit dist istihdam sadece prim kaybina degil, ayn1 zamanda vergi kaybina da neden
olmaktadir. Hal bdyleyken asgari is¢ilik incelemesi sonucunda ortaya ¢ikan fark is¢iligin Gelir
Idaresi Bagkanligi’nin ilgili {initesine de bildirilmesi gerekmektedir. Ancak uygulamada, asgari
iscilik sonucu gergekte bir {icret ddemesinin bulunmamas: gerekgesiyle Gelir Idaresi Baskanlig
licret yoniiyle bir vergilendirme yapilmamas: gériisiindedir (GIB, 2009). Bu nedenle de asgari
iscilik tespiti sonucu tespit edilen ve kesinlesen fark prime esas kazang tutarlar1 SGK tarafindan
Gelir Idaresi Baskanligi’nin ilgili birimine bildirilmemektedir.
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Asgari iscilik kayit dist istihdamla miicadelede dnemli bir uygulama olmasina karsin akademik
caligmalara ¢ok fazla konu edilmemistir. Yapilan az sayidaki ¢alismada ise genellikle hukuki
bakis agisiyla konu ele alinmigtir. Bununla birlikte sektorel asgari iscilik uygulamalari, asgari
is¢ilik konusunda igverenlerin farkindaligi ve bu denetimlerin etki analizleri konularinda
akademik calismalar bulunmamaktadir. Nitekim asgari iscilik inceleme sonuglar1 konusunda
SGK’nin paylagtigi veriler de ¢ok smirli diizeydedir. Bu ¢aligmamizda ilk kez akademik
anlamda asgari iscilik uygulamasi sektorel bazda ele alinmis olup gerek diger sektdrler icin bu
caligmalarin genisletilmesi gerekse de yukarida belirttigimiz diger hususlarda yapilacak
calismalara yol goOsterici olmast agisindan Onemli bir nitelige sahip oldugu
degerlendirilmektedir.
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