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Ozet: Bu calisma, sosyal politikanin, sosyal giivenlidi sajlama ve yiiriitme hedeflerine
ulasmadaki etkin araglarindan birisi olan ve istihdam politikalari icerisinde 6nemli bir
yer edinen issizlik sigortasi uygulamasini incelemekte ve Tlirkiye'deki gelisim slrecini
degerlendirmektedir. Gelismekte olan llkelerde issizlik sigortasi uygulamasi, tarim ve
hizmetler sektériinde dislk calismanin olmasi (eksik istihdam), nifusun dnemli bir
béliimiinin kirsal kesimde yasamasi, lcretle calismanin yeterince yaygin olmamasi ve
isglicii piyasasinda ikili yapilarin gérilmesi gibi nedenler yiiziinden uygulanamamakta
ya da Tlrkiye 6rnedinde gérildidi gibi eksik ve dar bir ¢ercevede uygulanmaktadir. Bu
durum, issizlik sigortasinin hayata gegcirilmesi icin sadece mevzuat ve kurumsal yapinin
degistirilmesinin yeterli olmayacadini, ekonomik ve sosyal yapida da énemli bir gelisme
ve iyilesme slirecinin gerekli olacagini ortaya koymaktadir. Calisma bu nedenle,
sosyoekonomik alanlarda yapilacak degisikliklerin, issizlik sigortasina etkileriyle de
ilgilenmekte, bu alanda 6nerilebilecek politika énlemlerini dederlendirmektedir.
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Importance of the Unemployment Insurance Practice on the Employment
Dimension of Social Policy

Abstract: This study analyzes two aspects of social policy; the first one is the practice
of uneployment insurance which has an important place in the employment policies
and which is one of the efficient tools in providing social security and in achieving
targeted goals; the second one is to evaluate the process of development of these
subjects in Turkey. In developing countries, the practice of unemployment insurance
may not be practised due to underemployment in the sectors of agriculture and
services, residence of the majority of the population in the rural areas, uncommonality
of paywork and existing dual structures in the labor market, or as in the case of Turkey
it may be partly practised. This situation shows that it is not enough to change the
rules and regulations and institutional structure to practice unemployment insurance,
but it is also necessary to have development and improvement process in economic
and social structure. The study, therefore, is not only interested in the changes to be
made in economic and social fields and the effects of those changes concerning
unemployment insurance, but also evaluates the suggestions to be adviced.
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Giris

Sosyal refah devletinin en 6nemli unsurlarindan birisi olan sosyal
givenlik, her toplumda insanlarin temel ve vazgecilmez bir hakki olarak yer
almaktadir. II. Dinya Savasi‘ndan sonra bircok Ulke, insan yasaminda ne
kadar ©nemli olduju gergedinden hareketle, basta “Iinsan Haklari
Beyannamesi” olmak Uzere uluslararasi belgelerde ve kendi anayasalarinda
sosyal glvenligi glivence altina almis, bu hakkin korunmasi ve saglanmasi
icin devletlere gorevler vermistir. Turkiye de uluslararasi normlara uygun
olarak bu gelismeleri 1961 ve 1982 Anayasa’larinda dikkate almis, sosyal
gltivenlik konularinda devletin ne yapmasi gerektigi hakkinda hikimler
koymustur. Bu cercevede, 1982 Anayasasi'nin 49. maddesi, calisanlarin hayat
seviyesinin ylkseltilmesi ve calisma hayatinin gelistiriimesi icin cgalisanlarin
“korunmasini”, calismanin “desteklenmesini” ve issizliin 6nlenebilmesi
amaciyla “elverisli ekonomik bir ortam yaratilmasini” vurgulamakta ve
deviete 6nemli sorumluluklar ylklemektedir. Bununla birlikte, Turkiye'de
sosyal guvenligin ve sosyal glvenlik araglarinin etkili bir sekilde isletiimesi ve
hayata gegcirilmesi konusunda zaman igerisinde 6énemli sorunlar ortaya cikmis,
Anayasa’da bir “hak” olarak yer alan hikimler genel anlamda yazili bir
glivence olmaktan dteye gecememistir.

Dinyada ise sosyal glvenligin finansmani konusu ile c¢alisma
hayatinda, isglicinin vyapisinda, istihdamin sektérel dagiiminda, nifus
dinamiklerinde ve benzeri konularda ortaya c¢ilkan ekonomik ve sosyal
gelismeler, sosyal glvenlik sisteminde krizler yasanmasina neden olmus ve
reform yapma girisimlerini arttirmistir. Gergekte, gelismis tlkelerde 1950°li ve
1960’h yillarda basarili bir sekilde uygulamaya konulan sosyal glvenlik
sisteminin kriz yasamasi slreci ile Tilrkiye gibi, sosyal givenlik ve sosyal
politika alanlarinda henlz beklenilen gelisme dlizeyini yakalayamamis
gelismekte olan (lkelerin kriz yasama sireci arasinda, 6nemli farkhliklar
bulunmaktadir. Ancak, 1970'li yillarda dinyada yasanan ekonomik ve
toplumsal sorunlar ve bunlarin neticesinde bir ihtiyac olarak gliindeme
getirilen ekonomik liberalizm, 1980°li yillardan baslayarak biitin dlnyayi
etkisi altina almis, sosyal givenlik sistemlerinde reform calismalar dahil
olmak Uzere yeniden yapilandirma stiregleri baslatiimistir.

Issizlik sigortasi, sosyal giivenlik anlayisinin en dnemli sonuglarindan
birisidir, dolayisiyla sistemin krize girmesi slrecinde tipki diger sosyal
glivenlik aracglan gibi tartisma konusu olmustur. Bu 6zelligi nedeniyle sosyal
givenlik ve sosyal politika literatliiriinde issizlik sigortasinin gelisimi,
uygulanmasi ve saglkh bir sekilde surdtrtlebilmesi konulari glincelligini
korumustur. Tabii ki issizlik sigortasi programi esas olarak isglcl piyasasinin
yeterince organize oldugu sanayilesmis Ulkelerde uygulandidi icin, konuyla
ilgili calismalarin agirlikli olarak bu tir tGlkelere yonelik oldugu gortlmektedir.

ikinci Dinya Savasi'ndan sonra baslatti§i kurumsal sosyal giivenlik
sistemi calismalarinda Tirkiye, yaklasik elli yil sonra, 1999 yilinda 4447 sayih
kanunla yurarlage gecirdigi issizlik sigortasi uygulamasiyla bu alanda yeni bir
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asamaya ulasmis ve yeni bir déneme gecmistir. Ancak bu asama, kurumsal
yapl, kapsam ve mevzuat bakimindan 6nemli gelismeler saglayan sistemin
1990'h yillarda finansman krizine girmesi nedeniyle daha fazla
gelistirilememis, ekonomik ve sosyal yapidaki dedismelere en uygun sekilde
cevap verecek sistem arayislari bugline kadar devam etmistir. Sosyal
glvenlik prensiplerine aykiri olan yanhs uygulamalar ve siyasal alandaki kisir
tartismalar ise bu alanda daha verimli calismalarin ve ilerlemelerin
yapilmasina engel olmustur.

Bu calisma, sosyal politikanin, sosyal givenligi saglama ve ylritme
hedeflerine ulasmadaki en 6nemli unsurlarindan birisi olan ve istihdam
politikalari icerisinde 6nemli bir yer edinen issizlik sigortasi uygulamasini
incelemekte ve Turkiye'deki gelisim strecini dederlendirmektedir. Gelismekte
olan Ulkelerde issizlik sigortasi uygulamasi, tarim ve hizmetler sektérindeki
disuk calismanin olmasi (eksik istihdam), nifusun énemli bir bélimindn
kirsal kesimde yasamasi, Ulcretle calismanin yeterince yaygin olmamasi ve
isgicl piyasasinda ikili yapilarin gorilmesi gibi nedenler vylzinden
uygulanmamakta ya da Tlrkiye 6rnedinde goéruldigu gibi eksik ve dar bir
cercevede uygulanmaktadir. Bu durum, issizlik sigortasinin hayata gegirilmesi
icin sadece mevzuat ve kurumsal vyapinin dedistiriimesinin yeterli
olmayacadini, ekonomik ve sosyal yapida da 6nemli bir gelisme ve iyilesme
stirecinin gerekli olacagini ortaya koymaktadir. Calisma bu nedenle,
sosyoekonomik alandaki degisikliklerin issizlik sigortasina etkileriyle de
ilgilenmekte, bu alana iliskin politika énlemlerini dederlendirmektedir.

Calismanin konuyu isleyis plani su sekilde tasarlanmistir: ikinci bélim
sosyal devlet anlayisinin en énemli unsurlarindan birisi olan sosyal politika
uygulamalarinin énemini ve son dénemlerde bu alanda diinyada ortaya cikan
gelismeleri kisaca 6zetlemektedir; Gglincli bdlim sosyal politikanin istihdam
boyutuyla iliskili olarak issizlik sigortasi uygulamasinin literatlir arkaplanini
gostermektedir; doérdlinci bolim Tirkiye'’de uygulanmakta olan issizlik
sigortasini incelerken, besinci bélim Tirkiye'de istihdamin yapisini ve issizlik
sorununu ortaya koymaktadir; calismanin sonug bolimu ise Turkiye’ de
sosyal gulvenlik sisteminin dolayisiyla issizlik sigortasinin basarisi igin
Onerilebilecek bazi tedbirler Gizerinde durmaktadir.

Sosyal Devlet Anlayisinin Temel Unsuru Olarak Sosyal Politika

Sosyal Devlet ya da Refah Devleti kavramlariyla birlikte anilan sosyal
politika, devletin toplumda refah ve sosyal koruma sadglamak amaciyla
uyguladigi politikalarin bitlini olarak dusinlilmektedir. Bati’li sanayilesmis
tlkeler, 20. yluzyilda yasanan ekonomik ve sosyal sorunlarin yarattigi itme
glictiyle, devletin sosyal niteligini gelistiren etmenleri igsellestirerek bu alanda
onemli ve diger Ulkelere 6rnek olabilecek bir siire¢ yasadilar. Bu sirecte,
Avrupa Sosyal Sarti ve 1952 yilinda imzaya acilmis olan “Sosyal Guvenligin
Asgari Normlarn” hakkindaki 102 Sayili Uluslararasi Calisma Soézlesmesi‘ne
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imza koyan Uye Ulkeler, su risklere karsi galisanlarini gliivence altina almakla
kendilerini yuktmla kildilar: 1) Hastalik (saghk yardimi), 2) Hastalik (gelir
kaybini karsilayan &denekler), 3) Yashhk (emeklilik), 4) Is kazasi ve meslek
hastaligi, 5) Analik (dogum), 6) Sakatlik (malillik), 7) Olim, 8) Aile yiikleri
(cocuk ve kira yardimi), 9) Issizlik.

Ancak, 20. yuzyillin sonlarinda baglayan ve daha sonra devam eden
ekonomik ve sosyal sorunlar bu kez, sosyal devlet anlayisinin gelecedi
konusunda koétimser yaklasimlarin artmasina neden oldu. Bu dénemde; i)
kiresellesme ve bunun emek piyasalarinda istihdam pratiklerini daha esnek
hale getirmesi, ii) nifusun artmasiyla birlikte sosyal harcama maliyetlerinin
artmasi ve iii) 1980’li yillardan itibaren artan bir sekilde piyasayl 6nplana
citkarma arayislari, politik iktisat literatiriinde refah devletinin durumuyla ilgili
tartismalari yeniden alevlendirdi.

Aslinda, sosyal politika alaninda yapilan calismalarin ve bu dogrultuda
gerceklestirilen harcamalarin, saglhkl ve givenilir bir sosyal givenlik sistemi
olusturmanin ve sosyal adalet ilkesi cercevesinde vyoksulluk ve sosyal
dislanmislikla micadelenin ve refah seviyesini arttirmanin temel bir kosulu
oldugu pekalad bilinmektedir. Kaldi ki sosyal harcamalar konusunda yapilan
bazi arastirmalar, dinyada genel olarak bu tir harcamalarin dizey olarak
azalmadigini hatta bircok Ulkede arttigini gostermektedir. Castles’a (2001)
gbre 1980‘lerin ortasindan 1990°larin ikinci yarisina gegcildiginde, toplam
kamu harcamalarinin GSYIH igindeki payl azalsa da kamusal sosyal
harcamalarin GSYIH igindeki oraninda bir azalma gézlenmemektedir.
OECD'nin (2007) 1980-2003 doénemi sosyal harcama istatistikleri de bu
g6zlemi dodgrulamaktadir. Buna gore, toplam kamu sosyal harcamalarinin
GSYIH igindeki orani, OECD ortalamasi agisindan 1980°de % 15.9, 1985’de %
17.6, 1990'da % 17.9, 2001'de % 20.7 olarak gergeklesmistir.

Bugra ve Adarin (2007) calismasi, OECD'nin kullandigi Sosyal
Harcamalar (SOCX) yaklasimi ve ILO'nun metoduna goére Tlrkiye'de 2001-
2004 déneminde Tirkiye'nin kamusal sosyal harcamalarinin GSYIH'nin %
11.6's1 bliylkliglinde oldugunu gostermektedir. Bu blykliik, OECD’nin 2001
yilindaki genel ortalamasinin oldukga altinda kalmaktadir. Ayni yil igin dider
kategorisinde yapilan sosyal harcamalarda ise oran Tiirkiye’de GSYIH'nin %
1.3’G iken, AB-15 icin % 7.2, Yunanistan igin % 6.6, Portekiz igin % 6.8 ve
Ispanya icin % 5.6dir.

Bu gerceklerden hareketle; konjonktlirel olarak yasanan ekonomik,
sosyal ve siyasi gelismelerin sosyal politikalarin diizeyi konusunda birer baski
unsuru olabilecedini, ancak insan haklarinin bir boyutu olarak gelisen sosyal
haklarin, temelde sosyal devlet ilkesinin bir uzantisi olan sosyal politikalarla
saglanabilecedini vurgulamak gerekmektedir. Sosyal haklarin merkezinde yer
alan o6zellikle “calisma hakki” ve “issizligin olumsuz etkilerinden korunma
hakkl” s6z konusu oldugunda, devletin saglik, editim, konut ve sosyal
givenlik alanlariyla birlikte sosyal harcamalarini azaltmasini beklemek veya
devleti bu alanlardan uzaklastirarak piyasay! 6ne cikarmak ne insani ne de
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ahlaki bir yaklasim olmayacaktir. Elbette, sosyal givenlik harcamalan basta
olmak Uizere belirli alanlarda sosyal devletin uygulayacadi sosyal politikanin
diizeyi ve etkinli§i konusunda, gesitli gdrisler &ne sirilebilecektir. Ornedin,
Adema ve digerleri (1999) farkh Ulkelerde farkli sosyal harcama dlizeylerinin
olmasini, farkh vergi ve kurumsal politikalara badglamaktadir. Arjona ve
digerleri (2003) ise, sosyal guvenlik tartismalarinin blyik 6lciide ekonomik
bliylime ve esitsizlik arasindaki dedis tokustan kaynaklandigini belirtmektedir.
Bu tdr tartismalar genel olarak sistemin etkin bir sekilde tasarlanmasi
konusunda yarar saglamaktadir; ama tim bunlarin, devletin elinin sosyal
politika ve sosyal harcama alanindan cektiriimesini dedil, aksine daha
ekonomik ve verimli nasil gcalisiilmasi gerektigini aydinlatan gorlslere zemin
olusturacadi, g6z ardi edilmemesi gereken bir gercektir.

Refah devleti anlayisinin gelismedigi ve sosyal politikalarin tam
anlamiyla uygulanamadidi (Ulkelerin codunda formel sektorde istihdam
edilenleri kapsayan sosyal glvenlik sistemleri olsa da bu sistemlerin codu,
tarimda istihdam edilen ya da kentte enformel olarak calisan nifusu “kapsam
disi” birakmaktadir. Sosyal glvenlik sistemi dodrultusunda vyapilan
harcamalar ise daha c¢ok formel sektérde calisanlarin katki paylarn ile
dondurdldagt icin ve bu tlr harcamalar kamunun sirtinda bir yuk olarak
goruldiglu icin, sosyal politika alanindaki sorumluluklarin gonullalik
Uzerinden, hayirseverlikle gerceklestirimek istenmesi seklinde 6neriler de
ortaya cikmaktadir. Bu yaklasim mikro anlamda hayirseverligi 6n plana
cikaran girisimler olarak dederlendirilebilir, buna karsin bu model caddas,
gelismis ve sosyal politika felsefesini 6zimsemis hicbir Glkenin makro
anlamda genel bir politikasi olmamistir. Cinkl, blylk 6lclide devlete ait bir
politika olarak gelisen sosyal politika, Koray’in (2000) vurguladigi gibi; bir
yandan, toplumsal siniflar ve cikarlar arasinda uzlasma saglama ihtiyaci ve
arayisiyla ilgilidir; 6te yandan devletin toplumsal cikarlar agisindan piyasaya
birakilamayacak hizmetleri yerine getirme ytukimlaliginden dogmaktadir.

Sosyal Politikanin Temel Araglarindan Birisi Olarak issizlik Sigortasi

Modern refah devletlerinin anahtar 6zelliklerinden birisi de issiz kalma
riski karsisinda iki temel araci 6énplana cikarmasidir: issizlik yardimlar ve
istihdam koruma vyasalari. Ulkelerarasi karsilastirmali analizlerde bu iki
sigorta araci arasinda bir dedis-tokus oldugu yoéninde goérisler bulunmaktadir
(Neugart, 2008). Buti ve digerleri (1998), Boeri ve digerleri (2004) ise isglcl
piyasasinda olmasalar bile oy kullanan ve gelir transfer eden hanehalklarinin
issizlik yardimi karsisinda, istihdam koruma yasasi lehinde gigli bir tercihe
sahip olduklarini iddia etmektedirler. Bunun nedeni olarak da koruma
yasalarinin, gelir transferi yapan hanehalkinin isini daha saglam ve guvenilir
yapmasini, issizlik yardimlarinin ise hanehalkinin net gelirini dlslren
vergilerle finanse edilmesini 6ne sirmektedirler. DiTella-MacCulloch (2002)
issizlik yardimlarinin isgilict piyasasi sonuglari konusunda yeteri kadar ampirik
arastirma oldudgunu, ancak bu yararlari belirleyen glgler konusunda yeteri
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kadar arastirma olmadigini ileri sirmektedir. Rodrik (1998) tartismaya farkli
bir acidan yaklasarak, bir Glkenin disa acilma dizeyi ile kamu tiketimi miktari
arasinda pozitif bir korelasyon oldugunu ve daha acik ekonomilerin
vatandaslarini, karsilasacaklari daha ylksek issizlik ve gelir risklerine karsi
tazmin ettigini sdylemektedir. Wright (1986) ise issizlik sigortasinin yeniden
daditici rolli ve oy verme dinamigi arasindaki iliskiye dikkat cekmektedir.

Sonug olarak, hangi acidan bakilirsa bakilsin, Glkelerin issizlik yardimi
programlari acisindan farkhhklar goésterebileceklerini ve optimal bir issizlik
sigortasi uygulamasinin énindeki zorluklarin tartisma konusu olmaya devam
edecedini sodylemek yanlis olmayacaktir. Son donemlerin politik iktisat
literatlirinde refah devletinin gelecedine dair 6ne slrtlen olumlu ya da
olumsuz goérisler de issizlik sigortasinin sosyal politika agisindan énemini
ortadan kaldirmamaktadir. Bilindigi gibi 1980’lerde piyasa ekonomilerinin
gelistirilmesi yoninde yapisal reformlar yapilmis, kiresellesme ile gelisen
rekabet ortaminda dedisen ve esneklesen istihdam pratiklerinin is ve gelir
glivencesinin kirilgan oldugu vurgulanmis ve yaslanan nifusun etkisi ile refah
devletlerinin gelismesinde artan maliyetlere géndermeler yapilmisti. Ancak,
ulusal ve uluslararasi ekonomide yasanan dalgalanmalarin ve ekonomik
istikrarsizliklarin yarattigi tahribat ve calisanlar Uzerinde yasattigi baski,
issizlik sigortasinin sosyal glvenlik acisindan vazgecilemeyecek bir politika
araci oldugunu ortaya koymaktadir.

Tarihsel gelisim sirecinde kamusal issizlik sigortasi, 20. yilzyilin
baglarinda birgcok Avrupa Ulkesinde uygulamaya konulan sosyal bir kurum
olarak karsimiza cikmaktadir. Bu alanda kamu politikalarn tesis edilmeden
o6nce issizlik sigortasi daha cok sendikalar tarafindan uygulanmistir. Bu
konuda ilk sendika plani, Ddkimhaneciler sendikasi tarafindan 1832'de
kurulmustur. Isveg'de ilk issizlik sigortasi fonu 1892'de Baski Sanatgilari
tarafindan olusturulmus ve 20. ylzyilin basinda benzeri yaklasik 10 issizlik
sigortasi plani uygulanmistir (Holmlund, 1998:2). Kamusal issizlik sigortasinin
ilk cikisi ise; sendikalar tarafindan yonetilen issizlik sigortasi fonlarinin kamu
tarafindan desteklendigi Belcika’'nin Gent kasabasinda, 1901’de olmustur. Bu
nedenle, hikimetler tarafindan desteklenen issizlik sigortasi fonlar “Gent
Sistemi” olarak anilmistir. Bazi Avrupa Ulkeleri s6z konusu Gent Sistemini,
daha c¢ok kisa vadeli bir kanun seklinde Birinci Dinya Savasl sirasinda
uygulamistir (Danimarka, Finlandiya ve izlanda gibi Nordik Ulkeleri). Zorunlu
issizlik sigortasi ise Ingiltere’de 1911’de devreye girmistir ve daha sonra
bircok Ulke, Birinci Dlinya Savasi 6ncesi ve sonrasinda zorunlu is planlari
olarak bunu uygulamaya gecirmistir.

Sosyal politika uygulamalarinin blytk bir ivme kazanmasini saglayan
geleneksel Keynesyen makroiktisatin, Ikinci Diinya Savasi'ndan sonra tam
olarak hayata gecirilse de issizlik sigortasi konusu Uzerinde ¢ok fazla
durmadigi bilinmektedir. Keynesyen makroiktisatta bu tlr bir politikanin
ancak ekonomi durgunluga girince otomatik bir istikrar saglayici olarak cazip
Ozellikleri oldugu vurgulanmaktadir. Aslinda, Keynesyen iktisatcilardan cok
dnce A.C. Pigou, J.Hicks, E.Cannan, H.Clay ve hatta Isveg'li iktisatcilar
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E.Heckscher ve G.Cassel zorunlu issizlik sigortasi sisteminin 6zelliklerinden
biri olan tesvik etkisi konusunu 6nemsemisler ve goérls belirtmislerdi. Bu
gorlsler; issizlik sigortasinin, sendikalarin pazarlik giclini ve dolayisiyla
Ucret baskisini arttiracagini kabul eden, bunun yaninda issizlik sigortasi
yardimlarinin firmalarla isciler arasindaki sézlesmelerin yapisini etkileyecedini,
is arama davranigi ile issizlik sliresini etkileyecedini, son olarak sistem eder
bazi sektorlere net tesvikler ve digerlerine net vergiler ylklerse sektorler
arasi isglict tahsisini etkileyecedini savunan goérislerdir (Casson, 1983).

Issizlik sigortasinin gelisim hikayesinde, 1970’lerde ekonomide ortaya
citkan gelismelerle, iktisat bilimindeki ilerlemelerin bu alanda 6nemli yeni
sonuglar dodurdugu gézlenmektedir. Ornedin, emek piyasasi analizinde is
arama teorisinin uygulanmasi, bu konunun temel bir cerceve olarak
kullanilmasina yol agmisti. Teorideki bu gelisme daha sonra, bir kismi
yontemsel vyenilikler ve bir kismi iktisat politikasi ile ilgili bircok ampirik
calismayi cesaretlendirmisti. Gercekten, modern emek iktisadinin temel
alanlarn teorideki, veri kaynaklarindaki ve ekonometrik test yapmadaki
gelisme ile birlikte gelismektedir. Bu cercevede, issizlik sigortasinin politik
iktisadinin Wright (1986), Saint-Paul (1996), Di Tela ve MacCulloch (2002),
Hassler ve digerleri (2005), Neugart (2005) ve Goerka ve digerleri (2006)
gibi yazarlar tarafindan yeniden sekillendirildigini tespit etmek mumkunddar.

Issizlik sigortasi ve uygulanmasi asamasinda (zerinde durulmasi
gereken bir diger 6nemli nokta, glinimUlzde konunun makroiktisattaki issizlik
acisindan 6nemli sonuglara araci olmasidir. Makroiktisatta, issizlik sigortasi
yonlindeki arastirmalar geleneksel Keynesyen makroiktisadin yeniden
yorumlanmasi ve dodal (denge) issizlik orani teorilerindeki gelismeyle paralel
gitmektedir. Dodal issizlik oraninin analiz cercevesi, issizlik sigortasini bir
politika araci olarak kullanmaktadir; dodal oran modellerinin ¢ogu denge
issizlik orani ile issizlik sigortasi sisteminin comertligi arasinda bir iligki
kurmaktadir. Bilindigi Gzere, Avrupa’da 1980’lerdeki ylksek issizlik sorunu,
denge issizlik oraninin fiili oran dogrultusunda artmasi dlstncesini bir miktar
6ne cikarmis ve bu da muhtemelen cok daha cémert fayda sistemlerinin bir
sonucu olarak yorumlanmisti. Pek cok hiikiimet bu olasihdi ciddiye alarak
daha az comert bir issizlik sigortasi agisindan reformlar yapti ve bu tir
politikalar ylksek igsizlikle iliskilendirilen btlitce aciklarindaki artisi bastirmayi
hedefledi; tim bunlar yliksek ve surekli issizligin nedeni ne olursa olsun
issizlik sigortasini politika tartismalarinda éne cikardi.

Tiirkiye’de Uygulanan issizlik Sigortasi

Sekizinci Bes Yilik Kalkinma Planinda issizlik sigortasi, “bir isyerinde
calisirken, calisma istek, yetenek, saglik ve yeterliliginde olmasina ragmen,
herhangi bir kasit ve kusuru olmaksizin isini kaybeden sigortalilara issiz
kalmalari nedeniyle ugradiklari gelir kaybini belli sire ve 6lciide karsilayan,
sigortacilik teknigi ile faaliyet gosteren zorunlu bir sigorta” olarak
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dederlendirilmektedir (DPT, 2001:61). Bu tanimlamada yer alan zorunluluk
kavrami, sosyal refah devleti anlayisinin bir geredi olarak ortaya cikmaktadir,
dolayisiyla bu anlamda issizligin sonuclarini giderici, gecici gelir kaybini
tazmin edici politikalarin uygulanmasi gerekliligine isaret etmektedir. OECD
Ulkelerinin geneli, gerek Avrupa Sosyal Sarti ve gerekse 102 Sayil
Sozlesmede yer alan sosyal riskler cgercevesinde issizlere cesitli yardimlar
yapmakta ve issizlik 6denedi benzeri 6demeler gercgeklestirmektedir. Tirkiye’
de 1959 yilindan bu yana bircok kez issizlik sigortasi ile ilgili kanun tasarilar
hazirlanmis olmasina ragmen, Issizlik Sigortasi Kanunu 25.8.1999 tarihinde
TBMM’ de kabul edilmis ve 8.9.1999 tarihinde Resmi Gazetede yayinlanmistir.
Ancak, ilk prim kesintisi Haziran 2000'de baslamis ve ilk issizlik sigortasi
6demeleri de 2002 yilinin Subat ayinda baslamistir (Tezel, 2008: 61).

Turkiye'de issizlik sigortasi primlerinin toplanmasinda Sosyal Sigortalar
Kurumu, diger her tirli hizmet ve islemlerin yapilmasinda ise Is ve Isci
Bulma Kurumu Genel Mudirligi gérevli, yetkili ve sorumlu kilinmistir. Issizlik
sigortasinin gerektirdigi 6demeleri, hizmet ve yOonetim giderlerini karsilamak
Uzere, sigortalinin prime esas aylhk brit kazanclarindan her ne ad altinda
olursa olsun ay itibariyle 6denmesi mutad olanlarin briti (zerinden, % 1
sigortali, % 2 isveren ve % 1 devlet payi olarak igsizlik sigortasi primi
6denmektedir (s6z konusu oranlar Blitgce Kanunlariyla dedistiriimeden 6nce
sigortall igin % 2, isveren icin % 3, devlet icin % 2 idi). Isverenler, issizlik
sigortasina iliskin % 2 oranindaki ytkamldlikleri nedeniyle sigortalilarin
Ucretlerinden herhangi bir indirim veya kesinti yapamamaktadirlar.

Turkiye'de, issizlik sigortasi uygulamasi slirecinde cok cesitli sorunlar
bulunmasina ragmen (¢ temel konunun vurgulanmasi ve bu dodgrultuda
oneriler sunulmasi yararh gérinmektedir.

1) issizlik sigortasinin sinirli ve eksik bir sekilde yapiliyor olmasi:
OECD lkeleri genelinde, issizlere yapilan 6demeler incelendiginde, issizlik
sigortasi kapsaminda verilen issizlik 6denedi, issizlik yardimi, aile yardimi,
lojman yardimi ve sosyal yardim olmak lizere bes ana 6deme sekli oldugu
gérilmektedir.(Cakar, 2006: 2). Ulkelerin cogunda issizlik 6denedinin
verilmesinde “slre sinirlamasi” bulunmakta, ancak issizlik sigortasindan
yararlanma hakkini kaybeden veya yararlanmayanlar (ailevi durum, yas gibi
unsurlar da dikkate alinarak) issizlik yardimi uygulamasina basvurmaktadir.
Turkiye'deki uygulamada ise OECD llkelerinde vyapilan s6z konusu
yardimlarin bulunmadidi go6zlenmektedir. Buna karsilik, Tirkiye'de issizlik
sigortasl kapsaminda yulritlilmek Uzere issizlere, issizlik ¢denedinin disinda
“kisa calisma o6denedi” verilmekte, “Ucret Garanti Fonu’ndan 6demeler
yapllmakta ve is kaybr tazminati uygulamasi gergeklestiriimektedir.
Turkiye’deki uygulamalarla OECD ilkelerindeki uygulamalar agisindan ortaya
cikan diger bir farkliik, OECD (ulkelerinin bircogunda issizlere vyapilan
6demeler Uzerinden gelir vergisi alinirken ve bazilarinda da yasal kesintiler
yapilirken (bazi Ulkelerde ise hem gelir hem de vyasal kesintiye tabi
tutulmaktadir), Turkiye'de vyapilan ©&édemeler UGzerinden gelir vergisi
alinmamasi ve yasal kesintiler yapilmamasidir.
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Issizlik ddenekleri disinda kalan yardimlar konusunda Tirkiye'de, bu
boslugun uzun bir sire “kidem tazminati” mekanizmasi ile giderilmeye
calisildigi  distnilmektedir. Ancak, kidem tazminatinin, isverenin mali
yUkinin artmasina neden oldudgu, bunun da sigortasiz is¢i calistirma ve
calistirdidi isciyi dusik Ucretten sigortalama gibi sonuclar dogurdugu da ileri
surtlmektedir. Bu noktada, issizlik sigortasi kapsaminda OECD ilkelerinde
gercgeklestirilen ek yardimlar uygulamaya geciriimedikce ve uygulamada
ortaya cikan eksiklikler giderilmedikce kidem tazminatinin kaldiriimasi dogru
bir éneri olarak gériinmemektedir. Issizligin belirli 6lclilerde var oldugu
kosullarda issizlik sigortasinin etkin ¢ozliimler saglayabilecedi bir gercektir,
ancak issizligin Turkiye'de oldugu gibi, genis boyutlara ulastigi ve kronik bir
nitelik kazandigi durumlarda sadece belirli bir sireyle calismis ve prim 6demis
olanlara sinirli 6lcide bir 6denek badlanmasi, soruna etkin bir ¢6ziim
getirmek noktasinda yetersiz kalmaktadir (kidem tazminatinin islevleri
konusunda bkz. Isikli, 2005: 107-109).

Bu cercevede genel olarak iscilerin asgari Ucretten veya disuk Ucret
Uzerinden sigortalanmalarinin, i) devlet acisindan bir “prim kayb!”, ii) isveren
acisindan sigortasiz calistirma ve “kayit disi istihdamin” boyutlarini
genisletme ve iii) is¢i acisindan emeklilik slrecinde disik bir “emeklilik
maas!” anlamlarina gelmesi, lizerinde durulmasi gereken diger bir 6nemli bir
konudur. Dolayisiyla, Turkiye'de issizlik sigortasi uygulamasinin sinirli ve
eksik uygulanmasini ortadan kaldirabilecek sosyal politikalarin hayata
gecirilmesi, issizlik basta olmak (zere ekonomik ve sosyal birgok alanda
sosyal devlet anlayisinin da gelistirilmesi sonucunu doguracaktir.

2) Issizlik sigortasinin siiresi ve kapsami: 4447 Sayili Issizlik
Sigortasinin 50. maddesine gore gunlik issizlik 6denedi, sigortalinin son doért
ayhk (120 gunlik) prime esas kazanglan dikkate alinarak hesaplanan gunlik
ortalama brit kazancinin ylzde kirki olarak hesaplanmaktadir. Bu sekilde
hesaplanan issizlik &denedi miktari ise, 4857 sayili Is Kanununun 39 uncu
maddesine goére onalti yasindan blylk isciler icin uygulanan aylik asgari
Ucretin brat tutarinin ylzde seksenini gecememektedir. Bdylece, hizmet
akdinin sona ermesinden 6nceki son 120 gin prim 6deyerek surekli calismis
olanlardan, son Ucg yil icinde;

» 600 gln sigortali olarak calisip issizlik sigortasi primi 6demis
olan sigortali issizlere 180 glin (6 ay),

» 900 gln sigortali olarak calisip issizlik sigortasi primi 6demis
olan sigortali issizlere 240 glin (8 ay),

» 1080 gin sigortali olarak calisip issizlik sigortasi primi 6demis
olan sigortali igsizlere 300 giin (10 ay) slre ile igsizlik 6denedi
verilmektedir.

Issizlik sigortasinin bu yapisina gére uygulama, i) 600 giin sigortali

calisip, son 120 giln slrekli prim 6denmesi sartini getirmekte ve ii)
maksimum 300 gin slre ile issizlik ©6denedi verilebilecedini ortaya
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koymaktadir. Issizlik sigortasinin kapsam ve yéntem ile ilgili sinirlili§i sadece
bu kosullarla kalmamakta, ayrica kanunun 52. maddesinde 6denedin hangi
durumlarda kesilebilecegi de belirtiimekte, dolayisiyla sigortadan
yararlanabilme kosullarinin gercevesi daraltiimaktadir. 4447 Sayili kanunun
52. maddesi su durumlarda o6demelerin  durdurulacagini  hikme
baglamaktadir:

> Issizlik dédenedi almakta iken; Tirkiye Is Kurumu (IS-KUR)
tarafindan teklif edilen, mesleklerine uygun ve son calistiklari
isin Ucret ve galisma kosullarina yakin ve ikamet edilen yerin
belediye micavir alani sinirlari icinde bir isi hakli bir nedene
dayanmaksizin reddeden,

> Issizlik 6denedi aldigi siirede gelir getirici bir iste calistigi veya
herhangi bir sosyal givenlik kurulusundan gelir veya ayhk
aldidi tespit edilen,

» IS-KUR tarafindan ®nerilen meslek gelistirme, edindirme ve
yetistirme editimini hakl bir neden gostermeden reddeden
veya kabul etmesine karsin devam etmeyen,

» Hakli bir nedene dayanmaksizin Kurum tarafindan yapilan
cagrilari zamaninda cevaplamayan, istenilen bilgi ve belgeleri
ongorilen sire icinde vermeyen, sigortal issizlerin issizlik
O0denekleri kesilir.

Bu cgergevede, issizlik sigortasinin isglicli piyasasinda sadece kiiglk bir
kesimi kapsayacagi anlasiimaktadir. Turkiye’de calisan nlfusun yaklasik
yarisinin “kayitdigi istihdam” kapsaminda yer aldigi da hesaba katildiginda bu
alanda da Turkiye'de daha cok mesafe alinmasi gerektigi ortaya gikmaktadir.
IS-KUR’ un 31 Aralik 2008’de yayinlamis oldugu verilere gére issizlik ddenedi
alan kisi sayisinda énemli bir artis olmus ve 2008 Aralik ayinda 193.003
kisiye ulasmistir. Ancak, Tablo 1’ de yer alan nifus, isgicl ve igsiz sayilarina
bakildiginda bu rakamin ne kadar yetersiz ve dustk kaldigi ortaya
ctkmaktadir. Turkiye’ de acgik bir sekilde nifus rakamlarinin  artmasiyla
birlikte, hem isglicl ve isgicliine dahil olmayan nifusun hem de issiz nifusun
onemli 6lgide arttidi, 6zellikle igsiz nifusun 2007 yih itibariyle yaklasik 2,5
milyona yaklastigi gérilmektedir.

Tablo 1: Tiirkiye'de Niifus ve isgiicii’niin Gelisimi, 1987-2007

Degerler 1988° 1997° 2001 2005 2006 2007
Kurumsal Olmayan Sivil Niifus 53,284 | 63,154 67,296 | 71,611 | 72,606 | 73,792

15 ve daha yukari yastaki niifus | 33,746 | 43,553 47,158 | 50,826 | 51,668 | 52,796

isgiicii 19,391 | 22,724 | 23,491 | 24,565 | 23,776 | 25,208
isgiiciine Dahil Olmayan Niifus 14,355 | 20,829 23,667 | 26,260 | 26,862 | 27,588
issiz Niifus 1,638 1,643 1,967 2,520 2,446 2,458

Kaynak: TUIK, Istihdam ve Isgiicii Istatistikleri - (a) 1988 Ekim dederi, (b) 1997 Ekim degeri
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Tablo 2: 31 Aralik 2008 itibariyle issizlik Sigortasi Fonu (YTL)

rfR:'[N_l GELIRI 17.957.000.000
Isci-Isveren kesintisi 13.459.000.000
Hazine (Devlet) katkisi 4.456.000.000
Diger Gelirler 42.000.000
FAIZ GELiRi_ 23.891.000.000
TOPLAM GELIR 41.848.000.000
TOPLAM GIDER 3.496.000.000
Issizlik Odemeleri 3.486.000.000
Diger Giderler 10.000.000
TOPLAM FON VARLIGI 38.352.000.000

Kaynak: IS-KUR, Tiirkiye Is Kurumu

3) Issizlik sigortasi fonunda biriken paralarin kullanilma bigimleri:
Turkiye’ de issizlik sigortasi fonunun ©6nemli bir bulylklidge ulastidi
bilinmektedir. Tablo 2, Tirkiye’'de 31 Aralik 2008 tarihinde issizlik sigortasi
fonunun buylkligunin 38.352 TL'ye ulastigini gostermektedir. Bu rakamlar
ayni zamanda, sistemin yeni kurulmus olmasiyla birlikte giderlere gére gok
daha fazla bir gelire sahip oldugunu da ortaya koymaktadir.

Ancak, sistemde birikimin fazla olmasi 6zellikle yatirnmlar igin kaynak
ihtiyaci s6z konusu oldugunda butlin gozlerin issizlik sigortasi fonuna
gevrilmesine neden olmaktadir. Son olarak 2008 yilinda yasanan ekonomik
sikintilarla birlikte mevcut hikimetin, GAPtaki yatirmlar igin igsizlik
fonundaki birikimlerin bir bélimini kullanma talebini beraberinde getirdi.
Bundan sonra, 2009 vyilinda vyapilacak Yerel Secimlere ydnelik yapiimak
istenen bazi yatinmlar igin de, fonun kullanilmasi yoniinde spekilasyonlar
tiremeye bagladi.

Aslinda, c¢alisanlardan vyapilan kesintilerle, isverenlerden alinan
katkilarla olusturulan bu fon bankalarda dederlendirildigi igin, istendigi zaman
harcanabilecek durumda bulunmamaktadir. Bu yapidaki paralarin kullaniimasi
hem teknik agidan hem de yasal acgidan gesitli sorunlar yaratabilecektir.
Oncelikle, igsizlik sigortasi kanununun fonun yénetimi ile ilgili 53. maddesinde
“bu kanunun gerektirdigi goérev ve hizmetler igin mali kaynak sadlamak,
piyasa sartlarinda kaynaklari dederlendirmek” ifadesi yer almaktadir. Bu
kanunun amaci sigortal igsiz igin issizlik sigortasina iliskin kurallari ve
uygulama esaslarini dizenlemek ve bu alanda 6ngoérilen hizmetleri
saglamaktir. Dolayisiyla, bu uygulama sonucunda birikmis olan fonun sadece
kanunda belirtilen amaclar dogrultusunda kullaniimasi gerekmektedir.

Ayrica, Fon’da toplanan paralarla Hazine tahvili alindidi igin bu bir
anlamda devletin issizlik fonunda toplanan paralari borglanmasi ve bunlari
yatirnrmlarda kullanmasi, bdylece Hazine'nin kamu kurumlari disinda kalan
borglarinin da artmasi anlamina gelmektedir. Bu da gelecekte issizlere mali
yardim vyapma taahhldlyle bir tir ek vergi toplanacad: izlenimini
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vermektedir. Bu anlamda, devletin yeni borglanma yaparak yeni yatirimlari
finanse etmesiyle, issizlik fonu yolu ile finansman saglanmasi arasinda hicbir
fark kalmamaktadir. Dider taraftan, fonun Kanun’da belirtilen amacglar
dogrultusunda kullaniimasi s6z konusu oldugunda bu kez yeteri kadar kaynak
kalmayacagindan, fonun kendisi kamu bltcesine ek ylk olmaya
baslayacaktir.

Tirkiye'de istihdamin Yapisi ve issizlik Sorunu

Tarkiye'nin Cumhuriyetten bu yana yasadigi sanayilesme ve biylime
cabalari, Uretim ve istihdam acisindan ekonomide ©Onemli yapisal bir
dedisikligi beraberinde getirmistir (Koray, 2000: 227). Gelinen noktada
Uretimin blyldk boélimid hizmetler ve sanayi sektériinde gerceklesirken,
istihdamdaki tarim adirlikli  yapi 6nemini korumustur. Ancak, tarim
sektdériinde uygulanan yanlis politikalar sonucunda hem Uretim hem de
istihdam acisindan ciddi ¢6zlilmeler ortaya ¢ikmis, bu durum kentlere gégln
hizlanmasina, bdylece issizlik sorunun da biylimesine neden olmustur. Gegim
sikintisi, kentlere uyum sorunu, editimsizlik ve didger sorunlar konunun
toplumsal icerikli problemleri olarak konunun bir baska boyutuna isaret
etmektedir.

Tablo 3: Tiirkiye’de isgiicii Piyasasi Ile ilgili Baz1 Oranlar, 1987-2007

Yeni Seri

Oranlar 1987 | 1997 | 2001 | 2005 | 2006 | 2006 | 2007
isgiiciine Katilima Orani 57.5 52.6 49.8 48.3 48.0 48.0 46.9
igsizlik Orani, Dar Tanim 8.4 6.8 8.4 10.3 9.9 9.9 10.1
Kir 5.0 3.8 4.7 6.8 6.5 6.5 7.1
Kent 13.1 10.0 11.6 12.7 12.1 12.1 12.0
issizlik Orani, Genis Tanim® | 11.3" 8.3 12.3 16.1 16.9 16.9 16.3
Tarim Dis1 issizlik Orami 14.4b 11.0 12.4 13.6 12.6 12.6 12.3¢
istihdam Orani 52.6 48.4 45.6 43.4 43.2 43.2 43.1°¢
istihdam (Tarim) 47.1 41.7 37.6 29.4 27.2 27.3 25.0
istihdam (Sanayi) 15.6 17.5 17.5 19.5 19.8 19.7 21.0
istihdam (Hizmetler) 37.3 40.8 44.9 51.1 53.0 53.0 54.0

Kaynak: Bagimsiz Sosyal Bilimciler (2008), 2008 Kavsadinda Tiirkiye kitabindan ve TUIK, Isgiicii ve
Istihdam Istatistikleri'nden yararlanilmistir. - (a) Umudu kalmadii ve di§er nedenlerle is aramaktan
vazgegcmis,; ancak is buldugu takdirde calismak isteyenler, dar anlamdaki issizlere eklenmis;
toplam, bu grubu da igeren genis anlamda isgliciine oranlanmistir.(b) 1988 yili degeri; (c) 2007
Ekim ayi degeri.

Tiarkiye'de istihdam ve Uretimin temel yapisinda ortaya gikan bu ciddi
donlistim, sosyal politika uygulamalar agisindan énemli sonuglar dogurmakta
ve istihdam politikalarinin etkinligini azaltict unsurlar yaratmaktadir.
Turkiye'de isglcl piyasasinin genel durumu Tablo 3'te yer alan bazi oranlar
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ile dederlendiriimektedir. Buna gore Turkiye'de isglici piyasalari agisindan
temel sorun isgicltne katihm oranlarinin slrekli azalarak % 50'nin altina
diismesi ve buna bagdh olarak da issizlik oranlarinin 6zellikle son yillarda % 10
seviyelerinde istikrar kazanmasidir. Ancak bu rakamlar isglici piyasalarinin
gercek durumunu yansitmamaktadir. Tlrkiye'de, issizlik oranlarinin dlgilmesi
sorunlari bir yana, temel sorun birinci olarak “is bulma Gmidi olmadidi icin ve
diger nedenlerle is aramaktan vazgecmis; ancak calismaya hazir
bulunanlarin” hesaplamaya dahi edildiginde issizlik oraninin % 16'lara
ulagsmasidir; ikinci olarak kir-kent ayrimi yapildiginda issiz yiginlarinin agirlikli
olarak kentlerde toplanmasidir; Uglncl olarak son on yilda yaklasik 3.2
milyon kisilik bir istihdam kaybinin s6z konusu oldugu tarim sektériinde bir
¢ozllme yasanmasidir. 1987 itibariyle tarim sektériindeki istihdamin % 47.1
olan payinin, 2007 yilinda % 25 dizeyine inmesi lGzerinde durulmasi gereken
bir konudur.

Tablo 4: Egitim Durumuna Gore Isgiicii Durumu (%), Tiirkiye®

Toplam Erkek Kadin
2007 Ekim 2008 Ekim 2007 Ekim 2008 Ekim 2007 Ekim 2008 Ekim
iKO io iKO io iKO io iKO io iKO io iKO io
Toplam 47.7 9.7 | 49.1 | 10.9 | 71.6 9.3 724 | 106 | 24.4 | 11.0 | 26.2 | 11.8
Okur-yazar olmayanlar | 18.9 5.6 19.2 5.2 36.3 | 13.0 | 37.6 | 12.7 | 153 2.1 15.6 1.7
Lise alti egitimler 46.6 88 | 472 | 102 | 715 9.2 71.3 | 109 | 20.9 7.4 224 | 8.1
Lise ve dengi meslek 55.9 12.4 | 58.5 13.3 | 72.6 9.7 75.4 | 10.5 | 31.2 | 21.7 | 33.5 | 22.5
Yiksekogretim 783 | 11.0 | 119 | 11.9 | 836 8.5 84.3 8.9 69.6 | 16.1 | 71.0 | 17.3

Kaynak: TUIK, Hanehalki Isgiicii Anketleri (Ekim 2008)- IKO: Isgiiciine katiima orani;
10: issizlik orani — (a) 2007 Adrese Dayali Niifus Kayit Sistemi (ADNKS) toplam niifus
rakamlari esas alinarak yapilmistir.

Tablo 4, Turkiye'de isglici piyasasinin karsi karsiya bulundugu bir
bagka temel sorunu ortaya koymakta, editim durumuna gore isgici
durumunu, isgicline katilma oranlan ve issizlik oranlari agisindan
gostermektedir. Tablodan agikga gorlilmektedir ki Tlrkiye'de toplam dizeyde
editim dlzeyi arttikga isglicline katilma oranlar bliylk bir oranda artarken,
ayni sekilde igsizlik oranlari da artmaktadir. Bununla birlikte, erkeklerde
yluksek editim seviyelerinde igsizlik oranlarinin daha dislk, ¢zellikle okur-
yazar olmayan disik editim seviyelerinde issizlik oranlari daha yuksektir;
kadinlarda ise aksi dodrultuda yiiksek editim dlzeylerinde issizlik oranlari
daha yuksek, dustk egitim dlizeylerinde ise daha dUsUktr.

Issizlik sigortasi basta olmak (izere etkin istihdam politikalarinin
tasarlanmasi konusunda ortaya konulmasi gereken bir baska sorun
Tarkiye'de istihdam edilenlerin  Sosyal Guvenlik Kurulusuna kayitlhihk
durumudur. Turkiye’'de istihdam edilenlerin yaklasik yarisi kayit disi oldugu,
yani herhangi bir Sosyal Givenlik Kurulusuna bagh olmadigi bilinmektedir.
Tablo 5 Tirkiye’de hanehalki fertlerinin isteki durumuna goére kayit disi
istihdamin ulastigi boyutu gézler éniine sermektedir. TUIK’ in 2007 Ekim ve
2008 Ekim aylarinda yayinlamis oldugu Hanehalki Isgiici Anketleri Tiirkiye'de
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kayit disi istihdamin % 45, % 46 civarinda oldugunu ancak toplamda kayit
digi oraninin tarim sektériinde yaklasik % 87, tarim disi sektérlerde ise %
30’larda oldugunu gdstermektedir. isteki duruma gére kayit disi oranlarina
bakildiginda; Hukimetin kayit disi istihdamla micadele yili olarak ilan ettigi
2008 yilinda Ucretsiz aile iscilerinin neredeyse tamami, yevmiyeli calisanlarin
% 91.4'G, kendi hesabina cgalisanlarin % 65.6's1, isverenlerin % 28.6's1 ve
Ucretlilerin % 19'u herhangi bir sosyal glivenceye sahip olmaksizin
calismaktadirlar. Tarim sektorl ayrica ele alindiginda her bir is durumunda
oranlarin cok daha yliksek oldugu gortlmektedir.

Tablo 5: istihdam Edilenlerin Sosyal Giivenlik Kurulusuna Kayithilik Durumu,

Tirkiye®
2007 Ekim 2008 Ekim

Toplam Kayit disi Kayit Disi® Toplam Kayit disi Kayit

istihdam istihdam (%) istihdam istihdam disi®(%)
Toplam 21.310 9.987 46,9 21.945 9.987 45,5
Ucretli 10.944 2.340 21,4 11.298 2.141 19,0
Yevmiyeli 1.623 1.465 90,3 1.622 1.483 91,4
isveren 1.245 368 29,6 1.282 367 28,6
Kendi Hesabina 4.544 2.973 65,4 4.670 3.063 65,6
Ucretsiz aile isgisi 2.954 2.841 96,2 3.073 2.933 95,4
Tarim 5.512 4.827 87,6 5.896 5.121 86,9
Ucretli 97 58 59,8 94 63 67,0
Yevmiyeli 398 397 99,7 509 507 99,6
isveren 99 70 70,7 139 97 69,8
Kendi Hesabina 2.403 1.839 76,5 2.515 1.883 74,9
Ucretsiz aile iscisi 2.515 2.462 97,9 2.640 2.571 97,4
Tarim Disi 15.798 5.160 32,7 16.048 4.866 30,3
Ucretli 10.846 2.282 21,0 11.203 2.078 18,5
Yevmiyeli 1.225 1.067 87,1 1.114 976 87,6
Isveren 1.147 298 26,0 1.143 270 23,6
Kendi Hesabina 2.141 1.134 53,0 2.155 1.180 54,8
Ucretsiz aile iscisi 439 379 86,3 433 362 83,6

Kaynak: TUIK, Hanehalki Isgiicii Anketi Sonuglari (Ekim 2008) - (a) 2007 Adrese Dayali Niifus
Kayit Sistemi (ADNKS) toplam niifus rakamlari esas alinarak yapilmistir. - (b) Kayit disi: Yaptigi
isten dolayi, herhangi bir sosyal givenlik kurulusuna kayith olmadan ¢alisanlar.

Sonug

Turkiye'nin iginde bulundugu ekonomik ve sosyal gercekler sosyal
politika alanlarinda yapilan harcamalarin dizeyini 6nemli bir sekilde
etkilemektedir. Ancak, Turkiye, gergek anlamda sosyal devlet olma ulkistni
hayata geciremedidi igin ve bu alanlarda toplumun ertelenemeyecek
ihtiyaglari bulundugu igin, sosyal politikalar etkin bir sekilde uygulama
konusunda bir tercih, bir kararliik ortaya koymak zorundadir. Istihdam
politikalarinin bir pargasi olarak issizlik sigortasi uygulamalari bu anlamlarda
blylk 6nem tasimaktadir. Cunkl, sosyal politikalarin sosyal adalet, sosyal
refah ve sosyal barisi saglayabilme fonksiyonlari her seyden 6nce insanlarin
gecimlerini saglayabilecek, onlari Gretim-deder Uretme sirecinin bir pargasi
haline getirecek bir is sahibi kilabilme veya issizlik sorunu karsisinda
ugrayabilecekleri maddi-manevi zararlari tazmin edebilme basarisina baghdir.
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Bilindigi Uzere Turkiye'de ozellikle 1980'li yillardan sonra, siyasi bir
tercih olmasi bakimindan istihdam politikalari, ciddi ve samimi bir sekilde net
bir iktisat politikasi hedefi olarak kabul gérmemistir. ISKUR’ un aktif isgiicii
programlarina yonelik programlar icin yapilan harcamalarinin yillik bazda
istatistikleri dahi bulunmamaktadir ve yurlrlikte olan programlarin blyilk bir
cogunlugu Dinya Bankasi ve Avrupa Birligi hibe ve kredileri ile finanse
edilmektedir. Sosyal glivenlik sisteminde 5510 Sayili “Sosyal Sigortalar ve
Genel Sadhk Sigortasi Kanunu” ve Kamu YOnetiminde 5227 sayih “Kamu
Yénetiminin Temel Ilkeleri ve Yeniden Yapilandiriimasi Hakkinda Kanun” gibi
reform siregleri ve IMF'nin sosyal glvenlik sistemindeki acgiklarin azaltilmasi
sureti ile kamu harcamalarinin kontrol altina alinmasi yénindeki baskisi ise
bu konudaki irade eksikligine ve yetersizliklere bahane olmaktadir.

Bu calisma, sosyal politikanin istihdam boyutunda yer alan issizlik
sigortasi uygulamasinin  6nemini vurgulamakta, Tlrkiye’de uygulama
acisindan ortaya cikan sorunlari incelemektedir. Tlrkiye'de genel olarak
istihdam politikalarinin sosyal politika ekseninde gelistirilmesi ve issizlik
sigortasi uygulamasinda glindemde olan sorunlarin ¢6zimlenebilmesi
konusunda oOnerilebilecek politikalar iki alanda toparlama zorunlulugu
dogmaktadir. Cunkd, Tarkiye'nin Uretim ve istihdam yapisina iliskin temel
yapisal sorunlar, sadece issizlik sigortasi uygulamasinin yayginlastiriimasinin
ve etkinliginin arttinimasinin  bu konuda vyeterli olmayacadini ortaya
koymaktadir. Bu gerceklerden hareketle asadida iki temel alanda politika
Onerisi getirilmektedir.

1) Turkiye'nin dretim ve istihdam vyapisindaki dedismeleri g6z Onlnde
bulunduran politikalar. Tlrkiye’de tarim ve hayvancilik sektériinde istihdam
acisindan yasanan c¢ozllmeler ve kopuslar, kirsal alanlardan biylk kentlere
gercgeklesen gog sireci ve dolayisiyla enformel sektérlerle kayitdisi istihdamin
artmasi, en 6nemli yapisal sorunlar arasinda yer almaktadir. Dolayisiyla, bu
sorunlarla miuicadele etmeden issizlik sigortasi ve diger sosyal politika
alanlarinda basariya ulasiimasi mimkin gérinmemektedir. Bu dodrultuda
getirebilecek ilk 6neri, genel olarak Sosyal Glvenlik sisteminin sorunlarinin
¢ozimlenmesidir. Tlrkiye'de ana Sosyal Glvenlik Kurumlarinin tek bir cati
altinda toparlandigi bilinmektedir, ancak Ozellikle Bag-Kur ve Sosyal
Sigortalar Kurumunun gegmisten kalan sorunlar, gecgici ve ylzeysel
tedbirlerle giderilecek boyutlari asmis durumdadir. Bu nedenle, sorunlarin
ortaya c¢ikis nedeni ve c¢bzlimine iliskin tedbirler konusunda siyasi irade
kararli bir tutum ortaya koymali ve sosyal diyalog cercevesinde siirekli
dedisiklige udgramayacak ortak metinler (zerinde uzlasma ortami
yaratmalidir.

Bu konuyla badlantili olarak yapilmasi gereken diger bir 6dev isverenin
istihdam (zerindeki mali yuklinldn azaltilmasi, issizlikle ve kayit disi
istihdamla micadelede devletin kontrol glcinin arttinlmasidir. Tirkiye'de
kayit disi istihdam yeterli 6lglide kayit altina alinmadidi stirece temel yapisal
sorunlarin ¢6zimU ertelenmek durumunda kalacaktir. Bu da istihdam
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Uzerindeki vergilerin azaltilmasindan, isyerlerinin denetlenmesine, burokratik
islemlerin azaltiimasindan kurumlar arasi (Sosyal Gilvenlik Kurumu, Maliye
Bakanligi, Sanayi ve Ticaret Bakanligi v.b.) koordinasyon eksikliklerinin
gideriimesine ve gelir dadilimindaki adaletsizlik, yoksulluk ve issizlikle
mucadeleye kadar cok genis perspektifli ekonomik ve sosyal politikalarin
uygulanmasiyla mumkin olabilecektir. Kayitdisilikla miucadeleyle birlikte
sosyal guvenligin kapsaminin genislemesi hem sosyal glvenligin temel
felsefesine uygun olarak sekillenecektir, hem de prim dédemeleri bakiminda
sistemin kendi kendini daha fazla finanse edebilmesi olanadini saglayacaktir.

2) Turkiye'de issizlik sigortasinin kapsam, slire ve fon kullanimi basta olmak
lizere cesitli konulardaki eksikliklerini ortadan kaldiracak politikalar. Issizlik
riskini ortadan kaldirmak ya da gelir kayiplarin tazmin etmek icin issizlik
sigortasi uygulamasi tek basina vyeterli olmamaktadir. Clnkd, issizlik
sigortasinin etkinligini ve verimliligini azaltmamak, sistemin bitceye agir bir
yuk olmasini engellemek amaciyla issizlik sigortasinda genellikle bir sire kisiti
bulunmaktadir. Bu nedenle, Tlrkiye’de de OECD lulkelerinde oldugu gibi
issizlik sigortasi uygulamasi cercevesinde kalmak Uzere issizlik yardimlari ve
aile yardimlar gibi ek desteklerin gelistirilmesi gerekmektedir.

Sistemin bu sekilde genisletiimesi, emek piyasasina yeni girip is
bulamayan ve sosyal glivenlikten yoksun bir sekilde higbir gelir elde
edemeyen gengler icin baylk bir 6nem tasimaktadir. Avrupa Birligi tlkelerinin
cogunda ilkégretimden baslamak Ulzere, 6grenim goéren 6drencilere verilen
editim yardimi Ulkemizde s6z konusu olmadigina gore, issizlik sigortasi
uygulamalarinin yayginlastiriimasi, 6zellikle gelir dizeyi distk olan genglere,
calisma istek ve yetenedinde oldugu halde emek piyasasina katilamayan ev
kadinlarina, sokak cocuklarina ve kimsesiz cocuklara da emek piyasasina
katilabilmeleri igin bir umut olacaktir.

Turkiye'de issizlik sigortasinda 7 yili asan uygulama sonuglar, issizlik
sigortasindan yararlananlarin sinirli sayida oldugunu géstermektedir. Odenen
issizlik sigortasinin sinirli olmasi ve d6denede hak kazanmanin zor kosullari,
tabii ki issizlik sigortasi fonunda yliksek dederde bir birikim olusmasina neden
olmustur. Oysa, issizlik sigortasi uygulamasinin temel amaci yiksek birikimli
bir fona ulasmak dedildir; buradaki esas amacg issizligin sonuglarini giderici,
gecici gelir kayiplarini telafi edici politikalar uygulamaktir. Bu amacglarla,
issizlik sigortasina hak kazanabilme kosullarinin yumusatiimasi, 6denek
tutarinin ve &denek siiresinin uzatilmasi gerekmektedir. Issizlik sigortasindan
yararlananlarin sayisi arttirildiktan sonra, fon kaynaklarinin isci, isveren
orgutleri gibi sosyal taraflarin da icinde yer aldidi bir denetleme surecine tabi
tutulmasi, s6z konusu birikimlerin amacg disi, siyasi rant elde edebilme ugruna
kullandiriimasi tutumlariyla micadele edilmesi gerekmektedir.

Sonug olarak, Turkiye'nin igsizlik sigortasi uygulamasinda ortaya
koyacadi performans, es zamanlh olarak beraberinde bircok alanda gelismeye
kapr acacaktir. Birinci olarak, issiz kalinan sire iginde issizlerin gelir kaybi bir
Olclide telafi edildiginden, issizler hem kendi niteliklerine daha uygun isler
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aramak icin zaman kazanacaklardir ve editim olanadi bulabileceklerdir hem
de alim guglerini koruyarak ekonomide toplam talep diizeyine olumlu katkida
bulunacaklardir. Ikinci olarak, issizlik sigortasina hak kazanabilmek igin
sigortalinin kendisinin isten ayrilmamasi ve kotlu niyetli olmasi nedeniyle
isveren tarafindan cikarilmis olmamasi gerektigi icin, bu durum calisanlarin
isyerine bagimhligini arttiracak, dolayisiyla isgiclt devri oranini azaltacaktir.
Uciincii olarak, issizlik sigortasindan yararlanabilmek igin prim 6demek
gerektigi icin isciler ve isverenler kayitdisi istihdamdan uzaklasacaklardir.
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