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1. GİRİŞ   
Sosyal koruma politikalarının temelinde nüfusu gelir azlığından veya kaybından kaynaklanan risklere karşı güvence altına almak hedefi vardır. Bu risklerin dağılımı ve yoğunluğu zaman içerisinde ülkeden ülkeye, hatta ülkelerin içerisinde değişmektedir. Değişen bu risklere karşı etkin bir koruma sağlayabilmek için öncelikle risklerin dağılımının ve yoğunluğunun, giderek bunları belirleyen faktörlerin doğru bir şekilde tespit edilmesi gereklidir. Sosyal koruma politikalarının bu risklere karşı etkin, adil (eşitlikçi) ve uygulanabilir çözümler içermesi beklenir. Ancak bu kolay ulaşılabilir bir hedef değildir.  Bir yandan sorunların hacmi (işsizliğin ve yoksulluğun boyutları, çalışanlar arasında kayıt dışılığın ve yoksulluğun yaygınlığı), diğer yandan kaynakların yetersizliği (kamu ve sivil toplum kuruluşlarının mali imkânlarındaki ve kurumsal kapasitelerindeki  sınırlılıklar),  giderek konunun özelliklerinden kaynaklanan teknik zorluklar bu hedefe ulaşmayı zorlaştırmaktadır. 
Sosyal koruma politikalarının çıkış noktası hak temelli ve insan onuruna yakışır bir destek anlayışı olmalıdır. Politikalar bütüncül bir yaklaşımla ele alınmalı, sistemin taraflarının hak ve yükümlülükleri açık bir şekilde belirlenmeli ve denetlenmelidir. Ayrıca kısa, orta ve uzun dönem önceliklerin doğru tespit edilmesi, uygulanan politikaların etkinliğinin ve mali kaynakların etkin bir şekilde kullanıldığının değerlendirilebilir olmasına dikkat edilmelidir.   Bu yaklaşım ancak toplumsal mutabakatı oluşturabilecek, sorumluluklarına müdrik güçlü bir siyasi iradenin ve uygulamadaki zorlukları aşma yetisine sahip bir bürokrasinin bulunmasıyla hayata geçirilebilir.    

“İstihdam ve Sosyal Koruma Politikaları” başlıklı alt komitenin temel amacı “istihdam artışlarının sınırlı kaldığı, işsizliğin yüksek seyrettiği bir ortamda, istihdama dönüşü engellemeyecek özelliklere sahip sosyal koruma politikalarının kurgulanması” olarak belirlenmiştir.  Çeşitli nedenlerle işgücündekilere yönelik politikalarla işgücünün dışındakilere yönelik olanlar farklılık gösterebilir.  Bu bağlamda sosyal korumayı (i) işgücüne katılanlar, ve (ii) işgücü dışında kalanlara yönelik sosyal koruma politikaları olarak iki farklı başlık altında değerlendirmek faydalı olacaktır.  Zaman içinde bu iki gurup arasında geçişler olabileceğinden politikaların birbiriyle ilişkili olarak kurgulanması ve koordineli olarak yürütülmesi gerekecektir. 
İşgücüne katılanlar çalışanlar (istihdamdakiler) ve işsizlerden (aktif olarak iş arayanlardan) oluşmaktadır.  Her iki gurup ta tercihini çalışmadan yana kullanmış bireylerden oluşmaktadır.  Öte yandan çalışanların iş koşulları arasında hatırı sayılır farklar vardır.  İdeal koşullarda birey çalışma mekânını, çalışacağı gün ve saatleri kendisi seçmek isteyebilir, ama pratikte bu nadiren mümkündür.  Çalışma karşılığında verilen ücret düşük olabilir, hatta birçokları için çalışanlara yasalarla sağlanan haklara ulaşmak mümkün olmayabilir.  Bütün bu faktörler çalışmanın bir “mecburiyet” olarak algılanmasına ve bireyin çalışmamayı şeçmesine yol açabilir.  Nitekim işsizlerin bir kısmı andığımız faktörler nedeniyle karşılarına çıkan ilk işi kabul etmek yerine, görece daha iyi bir işi aramayı sürdürenlerden oluşmaktadır.  
İşgücündekilerin çalışma eğilimleri hem içinde bulundukları ekonomik koşullara, hem de iş piyasasında karşılaştıkları koşullara göre farklılık gösterebilir. Benzer bir ayırım işgücünün dışındakiler için de geçerlidir.  Bunların bir kısmı uygun iş olduğuna inanmadıkları için iş aramayı kesen, ya da “karşıma uygun bir iş çıksa çalışırdım” diyenlerden oluşmaktadır.  Burada “uygun iş” nitelemesi açık işlerin gerektirdiği vasıflarla, sahip olunan vasıflar arasında bir uyumsuzluk olabileceğine de işaret edebilmektedir.  Bu uyum sağlandığında işgücünün dışındakiler işgücüne geri dönebilir.  İşgücü dışındakilerin bir kısmı ise piyasanın aradığı vasıflara sahip olan, ancak karşılaştıkları geçici sorunlar nedeniyle (bir yakının hastalığı vb. nedenlerle) işten ayrılanlardır.  Bu nedenle isithdama yönelik stratejiler belirlenirken işgücünün dışındakileri aynı kefeye koymak yerine, uygun koşullarda çalışmaya hazır olanlarla olmayanları ayırmak yararlı olacaktır. 
Çalışmaya hazır olanlar özde çalışmak için gereken fiziki ve beşeri (sosyal ve psikolojik) vasıflara, ve eğitimle elde edilen becerilere sahip kişilerdir.  Kişi çalışamaya hazır değilse, “gerekli fiziki ve beşeri vasıfların ve asgari becerilerin (eğitimin) sağlanması durumunda çalışabilir mi?” sorusunu sorabilir ve yanıt evetse bu kişileri de “çalışabilir” olarak niteleyebiliriz.  Aşağıda işgücünün dışındakileri “çalışmaya hazır”, “çalışabilir”, “çalışamaz” şeklinde farklı alt guruplar halinde düşünmenin sosyal koruma kapsamında yararlı bir perspektif oluşturduğunu göreceğiz.  
Sosyal koruma programları kendi tercihleri dışında, ya da beklenmedik bir şekilde olumsuz koşullarla karşılaşan, ya da kendi imkânlarıyla bulundukları olumsuz koşulları aşamayanlara yönelik destekler (ayni ve nakit yardımlar, hizmetler) olarak tanımlanabilir.  Burada olumsuz koşullardan kasdedilen işsizlik, çalışabilir olup işgücüne katılmama, kayıt dışılık, işgücü piyasasının esnekleştirilmesinden kaynaklanan kayıplar, özürlülük, çalışmak için gerekli fiziki ve beşeri vasıflara sahip olmamak, çalışmak için gerekli becerilere sahip olmamak gibi durumlardır.  Sosyal koruma politikaları ülke nüfusunu saydığımız olumsuz koşullardan (risklerden) korumaya yönelik ve devletin denetimi altında yapılan uygulamalardır.  Bu çalışmada sosyal politika programları ile istihdam stratejisi arasındaki etkileşimi mercek altına alacağız.        
İstihdam stratejisi oluştururken “çalışma çağındakileri çalışabilir kılmak” ve “istihdam edebilmek” şeklinde biri arz, diğeri talep yanlı iki hedefe odaklanmakta yarar görüyoruz.  Sosyal koruma kapsamında verilen ayni ve nakdi destekler, ve (normalde maddi kaynak kullanılarak ulaşılabilen) bedelsiz hizmetler bireyi çalışmadan caydırıcı olma özelliğine sahip.  Dolayısıyla sosyal koruma programlarının revizyonuna ilişkin önerilerimizin istihdam stratejisi ile uyumlu olmasına dikkat edeceğiz.  
2. DURUM ANALİZİ
Bu bölümde ilk olarak Türkiye’de sosyal koruma ihtiyacını doğuran sorunları ana hatlarıyla ortaya koyacağız.  Sonra sosyal koruma kapsamında kullanılan araçları guruplamak suretiyle, işgücüne ve işgücünün dışındakilere yönelik olmak üzere iki ayrı başlık halinde ele alacağız.  Bu başlıkların herbirinin altında üç alt bölüm var.  Analizlerimize uluslararası tartışmalar ve deneyimler nezdinde bir genel perspektif oluşturarak başlayacağız.  Sonra bu perspektifi kullanarak Türkiye’deki uygulamalara göz atacağız ve sorunları ortaya dökeceğiz.  Son olarak bir sentez yapmak suretiyle, geleceğe dönük stratejinin parçalarını oluşturacak somut öneriler için zemin oluşturacağız.          
2.1. Türkiye’de sosyal koruma politikalarını gerekli kılan sorunlar 

2.1.1. Düşük istihdam

İstihdam oranlarının düşüklüğü işgücü piyasası ile ilgili temel sorunlardan bir tanesidir.  Hanehalkı İşgücü Araştırması (HİA) sonuçlarına göre Türkiye’de 2008 yılı toplam istihdam oranı %42 dolayındadır.  Bu oran erkekler için %63, kadınlar içinse %22’dir.  Başka bir ifadeyle çalışma çağındaki nüfusun yarısından azının emek geliri vardır, ve emek geliri olanlar içinde kadınlar azınlıktadır.  Çalışma çağındaki nüfusun çoğunluğunun istihdam dışında olması yoksulluğu ve sosyal koruma ihtiyacını artıran önemli bir faktördür.  Düşük istihdam oranı kayıtlı çalışanların katkılarından beslenen ve (doğru kurgulandığında) kendi kendini finanse edebilecek sosyal güvenlik sigorta sisteminin güdük kalmasına yol açmakta, ve finansmanı genel vergi gelirleriyle sağlanan sosyal koruma politikalarının bütçe üzerindeki yükünü artırmaktadır.    
İstihdamın düşüklüğünün birbiri ile ilişkili çeşitli nedenleri vardır. Arz yönünden bakılınca işgücüne katılımın özellikle kadınlar ve gençler için düşüklüğü, geçmiş dönemlerde çok genç yaşta emekli olarak işgücünün dışına çıkanların varlığı, işgücünün niteliğinin düşüklüğü gibi sebepler sayılabilir. Genç nüfusun ağırıklı olduğu bir demografik yapıya bağlı olarak, düşük katılım oranlarına rağmen işgücü arzı hızlı bir şekilde artmaktadır. İşgücü talebinde bu artışı karşılayabilecek ölçüde bir artış olmadığından işsizlikte önemli artışlar gerçekleşmektedir. İş olanaklarının sınırlı kalması aynı zamanda katılımı kısıtlayıcı bir etki yaratmakta ve çalışabilir bireylerin işgücünün dışına çıkmasına yol açmaktadır. 
Ekonomik büyümenin dalgalı seyri ve yetersizliği, kayıtlı sektörde işgücü üzerindeki vergi ve prim yükünün yüksekliği, 40 yaş üstü işgücünün niteliğinin düşüklüğü gibi faktörler, ve sermaye yoğun, nitelikli işgücü kullanımına dayanan teknolojik gelişmeden kaynaklanan eşleşme sorunları işgücü talebini sınırlamaktadır ve istihdam artışı yetersiz kalmaktadır. Ayrıca istihdam olanakları toplumun tüm kesimleri için aynı şekilde gelişmemektedir. Örneğin 2004-2008 yılları arasında okuryazar olmayan nüfus içinde istihdamdakilerin sayısı %23,2 düşerken, lise altı eğitimlilerin, lise mezunlarının ve yükseköğretim mezunlarının istihdamı sırasıyla %2,1, %17,2 ve %38,8 oranında artmıştır. 
Nüfusun genel eğitim seviyesinin yükseliyor olması nitelikli işgücü arzının da daha hızlı bir şekilde artmasını beraberinde getirmektedir ve istihdam kompozisyonundaki değişimler kısmen bu durumdan kaynaklanmaktadır. Teknolojik değişme nitelikli işgücü talebinin daha hızlı artmasına yol açtığı için lise ve üzeri eğitim seviyesindekilerin söz konusu dönemde işsizlik oranları kayda değer bir şekilde düşerken eğitimsiz nüfusun işsizlik oranları artmıştır. Sonuçta niteliksiz işgücünün iş olanakları çok kısıtlı kalmakta, çoğu zaman bulabildikleri işler de kayıt dışı ve düşük ücretli olmaktadır. Benzer şekilde işgücü piyasasına giriş eşiğindeki 15-24 yaş arası gençlerin istihdamı da çok sınırlı kalmaktadır. 2008 yılında bu grubun istihdam oranı sadece %30,3’tür.  Dahası, bu yaş gurubunda eğitimini tamamlamış olup işgücüne katılmayanların oranı da hayli yüksektir. 2006 yılı Hane Halkı İşgücü Anketleri 15-19 yaş aralığındaki erkeklerin %19’unun, kızların ise %45’inin ne okula kayıtlı ne de işgücünde olmadığını göstermektedir (Kolaşin ve Dinçer, 2008). Eğitim ve iş hayatlarını durdurmuş bu gençlerin çizdiği karamsar tablo ve uzun dönemli gelişme açısından yarattığı sakıncalar Dünya Bankası’nın Türkiye’de gençlerin eğitim ve işgücü durumunun araştırıldığı bir raporda (World Bank, 2008a) önemli bir sorun olarak belirtilmiştir. 
2.1.2. Yüksek işsizlik

Son on yılda ülkemizde yaşanan her krizle beraber işsizlik daha yüksek bir platoya yerleşmiştir.  Bir önceki altbaşlıkta belirtildiği gibi, bir türlü hızlı işgücü arzı artışını karşılayacak yeterli istihdam artışı sağlanamamaktadır. Sermaye birikiminin düşüklüğü ve paylaşımındaki örüntüler göz önüne alındığında nüfusun büyük çoğunluğu için emek gelirinin temel yaşam sürdürme kaynağı olduğu açıktır. Hanehalkı boyutuyla düşünüldüğünde, yüksek işsizlik hatırı sayılır bir nüfus kesitinin temel ihtiyaçlarını karşılayabilmek için gerekli gelirden yoksun olduğu anlamına gelmektedir. 
Mevcut yapısıyla işsizlik sigortası çok sınırlı bir koruma sağlamaktadır. Dolayısıyla işsizlere yönelik koruma politikalarının kapsamının genişletilmesi ve etkinleştirilmesi gereklidir. Koruma sadece gelir desteği şeklinde olmamalı, iş bulmayı ve istihdamda kalmayı kolaylaştıracak tedbirler de dikkate alınmalıdır. Ayrıca, işsizlik riskinin toplumun tüm kesimlerini aynı oranda etkilemediği de dikkate alınmalıdır. Özellikle gençlerin toplam işsizlik içindeki oranı çok yüksektir. Tarım dışı faaliyetlerde kadın işsizliği de erkeklere göre daha yüksektir.  Farklı eğitim seviyelerindeki bireyler, ya da aynı eğitime sahip olup farklı bölgelerde yaşayanlar için de işsizliğin yansıması aynı şekilde değildir.  Dolayısıyla, işsizliğin yapısını da dikkate alacak koruma politikalarının tasarlanması ve uygulanması gereklidir.

2.1.3. Çalışmak arzusunda olduğu halde iş aramayanlar

İşsizlik oranı işgücü piyasasının performansına dair en sık kullanılan sentetik gösterge olmakla beraber, işgücü piyasasına dair sadece kısmi bir bilgi vermektedir. TÜİK (HİA) verilerine göre, çalışmak arzusunda olduğu halde iş aramadığını belirtenlerin sayısı son yıllarda iki milyona ulaşmıştır.  Bu kişler tanım gereği işgücüne dahil değildir ve çalışmak arzusunda olduğu halde işsiz olarak görünmemektedir. Bu grubun önemli bir kısmını iş imkanlarının kısıtlılığı sebebiyle iş aramayan ümidi kırılmış bireyler (discouraged worker) oluşturmaktadır.  Kullanılan tanım gereği işsiz olmayan bu kişiler de tıpkı işsizler gibi emek gelirinden yoksundur.  Dolayısıyla işgücüne yönelik koruma politikaları bu kategoriye girenleri de dikkate almalı ve onların işgücüne katılımını teşvik edecek şekilde düşünülmelidir. Özellikle bölgesel bazda gözlenen büyük farklılıklar, bölge bazında politikaların da değerlendirilmesi gerektiğine işaret etmektedir.
2.1.4. Yoksulluk, kayıt dışılık ve çalışan yoksullar

Yoksulluk sosyal korumayı gerekli kılan nedenlerin en önemlisidir.  Hem uluslararası hem de ulusal yazında yoksulluğun tanımı, nasıl ölçüleceği, nedenleri ve yoksullukla mücadele için yapılması gerekenleri içeren birçok çalışma bulunmaktadır
.  Ama çoğu zaman yoksulluk herhangi bir ölçümü gerektirmeyecek kadar açık bir şekilde karşımıza çıkan bir olgudur. Yoksulluğu azaltmada başarılı olmuş birçok gelişmiş ülkenin varlığı bu büyük sorunun çözümsüz olmadığına hatırlatarak bize umut veriyor. Uluslararası deneyimler bütüncül bir bakış açısı içerisinde, en acil ihtiyaç sahiplerine ulaşacak doğrudan önlemlerin orta ve uzun dönemli büyüme, gelir dağılımı, istihdam, eğitim ve sağlık stratejileri ile birlikte ele alınması gerektiğini gösteriyor. Türkiye’deki uygulamalar yoksullukla mücadele yaklaşımının sosyal politikanın dar alanı ile sınırlı kaldığını, verimsiz ve birbirinden kopuk önlemler içerdiğini ve uzun dönemli bir perspektife sahip olmadığını ortaya koyuyor. 
Yoksulluk sadece istihdam dışındakileri etkileyen bir problem değildir. Çalışanlara yönelik değerlendirmeler istihdamın yapısının da önemli sorunlar içerdiğini gösteriyor. Sadece yaratılan işlerin miktarı değil, kalitesi de önemlidir.  Birçok çalışan işsiz kalmamak adına düşük ücretlere, her türlü sosyal ve idari korumadan yoksunluğa, çok uzun çalışma sürelerine ve kötü çalışma koşullarına razı olmaktadır. Kayıt dışı çalışanların oranındaki yükseklik işgücü piyasasının önemli bir yapısal sorunu olarak karşımıza çıkmaktadır.  TÜİK verilerine göre kayıt dışı çalışanların önemli bir kısmı yoksulluk sınırının altında bir gelire sahiptir.  Hanehalkı yapısını dikkate alarak ve eşdeğer birey düzeyinde yapılan hesaplamalar kayıt dışı çalışanların gelir dağılımda işsizlerden bile daha kötü bir konumda olduğuna işaret etmektedir.  2003 yılı TÜİK (HBA) verilerine göre içerisinde en az bir kayıt dışı çalışan barındıran hanelerde ortalama çocuk sayısı 1,55 iken, bu sayı en az bir kayıtlı çalışanı olan hanelerde 1,20, en az bir işsiz barındıran hanelerde ise 0,99’dur.  Haliyle çocuk sayısının fazlalığı koruma ihtiyacını artıran bir faktördür.   
Kayıt dışılık sosyal güvenlik sisteminin sınırlı kalmasına, giderek firmalar arasında haksız rekabete yol açabilmektedir.  Çalışma ve Sosyal Güvenlik Bakanlığı’nın 2006 yılı Ekim ayında uygulamaya koyduğu Kayıt Dışı İstihdamla Mücadele (KADİM) Projesi, Türkiye’de kayıt dışılıkla mücadelenin genel olarak idari tedbirlerle yapılmasının ön plana çıktığını göstermektedir. Proje kapsamında kayıt dışılığın boyutları ve nedenleri tespit edilmeye çalışılmış, 24 aylık proje süresinde kayıt dışılığı azaltmak yönünde atılacak adımlar belirlenmiş ve 5+5 yıllık bir dönemde kayıt dışılığın AB ülkeleri seviyesine getirilmesi hedefi ortaya konulmuştur. Hayata geçirilen uygulamalar çoğunlukla denetimlerin arttırılmasına, kurumlar arası koordinasyonun sağlanmasına ve bilgilendirme/bilinçlendirme faaliyetlerine yönelik olmuştur. 
İktisat yazınındaki genel kanı kayıt dışılıkla etkin mücadelenin sadece idari tedbirlerle gerçekleştirilmesinin mümkün olmadığıdır.  Esas olan kayıt dışılığın iktisadi nedenlerini ortadan kaldırmaya çalışmaktır. Aksi takdirde ortaya konan çabalar kayıt dışılıkta çok kısıtlı bir düzelme sağlayacak ve kayıt dışı çalışmanın çalışanlar üzerindeki olumsuz etkilerini azaltmak adına önemli fırsatlar sunmayacaktır.
Çalışan yoksulluğu kayıt dışı kesim için daha önemli bir sorun olmakla beraber, sadece bu “korumasız” gurubun bir özelliği değildir. Kayıtlı çalışanlar arasında da yoksulluk gözlenir.  Dört kişilik tipik bir ailenin temel ihtiyaçlarını karşılayamayacak kadar düşük olan asgari ücret civarında düşük ücretlerle çalışanların sayısı hayli yüksektir.  Gündoğan’ın (2007) SSK kayıtlarına göre yaptığı bir tespit Türkiye’de sosyal güvenlik kapsamındaki çalışanların %55’inin asgari ücretle çalışmakta olduğudur.  Bu oranın eksik bildirim nedeniyle şişik olduğu malumdur.  Öte yandan, AB ülkeleri arasında en yüksek asgari ücretliyi barındıran Letonya’da bile bu oranın %15,4 olduğu hatırlanırsa, SSK kayıtlarından çıkan oranda yapılacak en radikal düzeltmenin bile Türkiye’deki durumun vahameti ortadan kaldırmaya yetmeyeceği ortadadır.  Dolayısıyla kayıtlı çalışanlar arasında da yoksulluğun oldukça yaygın olduğu rahatlıkla söylenebilir. 
Sonuç olarak, sosyal koruma programları sadece emek gelirinden mahrum işsizlere ve işgücü dışındakilere yönelik olmamalı, zor durumdaki çalışanları da dikkate almalıdır. Bu sayede hem çalışan yoksulluğu azaltılırken hem de daha fazla insanı çalışmaya özendirmek mümkün olabilir.  Ne var ki sorun nitelik ve nicelik itibariyle yanlızca sosyal politika ile çözülemeyecek kadar ağırdır.  Uzun vade istihdam hedeflerinin düzgün iş [decent work] yaratmak olarak konması gerekir.  
2.1.5. İşgücü piyasasında esnekleşmenin getirdiği koruma ihtiyacı

İşgücü piyasasında mevcut katılıkların iş yaratma ve istihdamın artışını engelleyici etkileri vardır. Ancak, bu katılıkları azaltan, yani işgücü piyasasının esnekliğini artıran, özellikle de işten çıkarmayı kolaylaştıran düzenlemelerin toplam işsizlik seviyesi üzerindeki etkisi belirsizdir. Bir taraftan işe alımların kolaylaşmasına bağlı olarak işsizlik azalabilir, diğer taraftan istihdamdan işsizliğe geçiş artabilir. Avrupa ülkeleriyle A.B.D.’nin deneyimlerinden yola çıkarak her iki durumda da işgücünün farklı işgücü konumları arasındaki dolaşımının artacağı söylenebilir.  Bu nedenle, OECD’nin önerdiği ve birçok ülkenin uygulamaya çalıştığı yaklaşımlar, “işi değil çalışanı korumak” prensibinden yola çıkmaktadır. Dolayısıyla, istihdam esnekliğini sağlayacak politikaların çalışanları korumayı hedefleyen programlarla eşzamanlı olarak devreye sokulması sağlanmalıdır. Bunun gerçekleşebilmesi için işsizlik sigortasının kapsamının genişletilmesi, bunun dışında kalacaklara yönelik bir “isşizlik desteği” programının kurgulanması, giderek işçi sayısındaki konjonktürel dalgalanmaları en aza indirecek bir tür “iş sigortası” sağlanması gereklidir. 

Esneklik ihtiyacı örgütlü işveren kesimince ülkemizde yeterli istihdam yaratılamamasının önündeki en temel engel olarak görülmektedir.  Bu bağlamda vurgulanması gereken nokta, esneklik hedefinin işgücü piyasını bütün kurallardan arındırmak olarak konmasındaki sakıncalardır.  Nitekim konuya sosyal koruma perspektifinden bakanlar işten çıkarmaların yarattığı toplumsal maliyetten yola çıkarak, işçi giriş-çıkışına sıkça başvuran işverenlerin bu maliyeti kısmen üstlenmesini sağlayacak mekanizmaların geliştirilmesini önermektedir.  Aşağıda bu önemli konuya geri döneceğiz.
2.1.6. Yaşlanma

Çalışma çağındakilerin payının yüksek olduğu bir demografik yapı nedeniyle Türkiye’nin potansiyel işgücünün nüfusa oranı tarihsel tepe noktasında seyretmektedir.  İçinde bulunduğumuz konum kalıcı değildir, nüfus giderek yaşlanma sorunlarının ön plana çıktığı bir yapıya kavuşacaktır.  Dahası, yaşlı konumuna geçecek nüfusun hatırı sayılır bir bölümü sosyal güvenlik sisteminin dışında olduğundan bu gelişme sosyal koruma ihtiyacının zaman içinde artmasına yol açacaktır.          
2.1.7. Bölgesel Farklılıklar

Türkiye’de coğrafi anlamda bölgeler arasındaki ekonomik farklılıklar çok büyüktür (bkz. Doğruel ve Doğruel, 2003). Bölgeler arası farklılıklar işgücü ile ilgili göstergelerde de ortaya çıkmaktadır. TÜİK’nun İstatistikî Bölge Birimleri Sınıflaması Düzey 2’ye göre Türkiye 26 bölgeye ayrılmaktadır. Her bölge bir ila beş ili kapsamakta ve nüfusu en fazla olan ilin adıyla belirtilmektedir. Bu sınıflandırmaya göre 2006 yılında işgücüne katılım oranları %62,3 (Trabzon) ve %30,6 (Mardin) arasında değişmektedir. Kadınların katılımındaki fark daha da çarpıcıdır. Trabzon’da kadınların işgücüne katılımı %50,2 iken bu oran Mardin’de sadece %5’tir. Kayıt dışı istihdam oranı Ağrı’da %74,9, Ankara’da %30,1’dir. Adana’da işsizlik oranı %16,2, Kastamonu’da %4,9’dur.  
Çalışmak arzusunda olduğu halde iş aramayanları da dikkate alarak genişletilmiş işgücü göstergeleri bölgesel farklılıkları daha da çarpıcı hale getirmektedir. Çalışmak arzusunda olanların (işsizler + çalışmak isteyip iş aramayanlar) geniş işgücüne (işgücü + çalışmak isteyip iş aramayanlar) oranı Mardin’de %35,7’ye ulaşmaktadır. Aynı oran Zonguldak’ta sadece %7,1’dir. Bunların dışında okullaşma oranı, kişi başına düşen sağlık ve eğitim hizmetleri gibi toplumun kısa ve uzun vadede refahını etkileyecek olan göstergelerin de bölgeden bölgeye çok farklı olduğu bilinen bir gerçektir.  
Yukarıda (sosyal koruma ihtiyacını belirlemede sıkça kullanılan göstergeler üzerinden) verilen çarpıcı örnekler, bölgeler arasındaki farkların boyutu hakkında fikir vermektedir.  Bu farklar iki açıdan önemlidir.  Birincisi, bütüncül bir yaklaşımın içine oturtulacak politikaların bölgesel yüklerdeki farkları kaldırabilecek bir kurumsal yapıya sahip olması şarttır.  İkincisi, uzun vadeli çözümlerin bölgesel ve kırsal kalkınma politikaları ile birlikte ele alınması gerekecektir.   
2.2. İşgücüne yönelik koruma politikaları:

2.2.1. İşsizlik sigortası

İşsizlere koruma sağlayan en önemli program işsizlik sigortası sistemidir. İşsizlik sigortası çalışanları kendi istek ve kusurları dışında sebeplerle meydana gelecek işsizliğe bağlı gelir kayıplarına karşı koruma sağlayan bir sistemdir. İşsizlik sigortası yakın zamana kadar sadece gelişmiş ülkelerde varlığını sürdürmüş ve çok kısıtlı sayıda gelişmekte olan ülkede kullanılmıştır. Fakat 1990’lı yıllarda birçok gelişmekte olan ülke de işsizlik sigortası sistemlerini hayata geçirmiştir. Özellikle çok sert yapısal dönüşümlerin yaşandığı Orta ve Doğu Avrupa ülkelerinde ortaya çıkan yüksek işsizliğe karşı işsizlere koruma sağlamak amacıyla bu programlar kullanılmaya başlanmıştır. Tzannatos ve Roddis (1998), 1987 yılında dünyada sosyal güvenlik sistemine sahip 141 ülkeden sadece 40 tanesinde (22 tanesi OECD ülkesi) işsizliğe karşı koruma sağlayan programların da mevcut olduğunu bildirmektedir. Vroman (2004) bu sayının 2004 yılında 68 olduğunu belirtmektedir. Türkiye yakın dönemde işsizlik sigortasını başlatan ülkelerden bir tanesidir. 

İşsizlik sigortasının kapsamı, idaresi, finansmanı, yararlanma koşulları, süresi ve miktarı ülkeden ülkeye değişiklik göstermektedir. Bununla beraber sistemin genel kabul görmüş ve çoğu ülkede benzerlik gösteren ortak özellikleri vardır. İşsizlik sigortası genel olarak kamusal kurumlar tarafından yürütülen bir sistemdir ve zorunludur. Az sayıda ülkede sendikalar tarafından yürütülen ve katılımın isteğe bağlı olduğu uygulamalar vardır (örneğin Danimarka, Finlandiya ve İsveç). Kapsam bazı ülkelerde çok geniş olarak vatandaşlık veya yerleşiklik koşuluna bağlı olarak tüm çalışanları içerirken (özellikle Orta ve Doğu Avrupa ülkeleri), birçok ülkede sektör, meslek veya istihdam türüne göre çeşitli kısıtlamalara tabidir. Genel olarak kendi hesabına çalışanlar hariç tüm çalışanlar sistemin kapsamı içindeyken bazı ülkelerde belirli sektörlerde (örneğin tarımda) çalışanlarla belirli istihdam türlerinde (örneğin geçici işlerde veya ev hizmetlerinde) çalışanlar ve iş güvencesinin tam olduğu kamu çalışanları sistemin dışında kalabilmektedir. 

Kapsam dâhilinde olanların işsizlik sigortasından faydalanabilmek için çeşitli şartları yerine getirmesi gerekmektedir.  Temel olarak bu şartlar:

· İşsiz kalmadan önce belirli bir süre çalışmış olmak;
· Geçerli bir işsizlik nedenine sahip olmak (kişi kendi isteği veya hatası nedeniyle işten ayrılmış olmamalıdır);
· Çalışabilecek ve hemen işbaşı yapabilecek durumda olmak;
· Aktif olarak iş arıyor olmak;
· İdari koşulları yerine getirmek:

· Gerekli belgelerle işsizlik ödeneği başvurusu yapmak ve iş kurumlarına kayıtlı olmak;
· İş kurumuna düzenli olarak bilgilendirme yapmak ve talep edilen görüşmelere katılmak;
· İş kurumu tarafından önerilen iş görüşmelerine ve istihdam edilebilirliği artırmaya yönelik programlara katılmak;
olarak listelenebilir.  

İşsizlik ödemeleri Belçika haricinde sınırlı bir süre için yapılmaktadır. Ancak birçok ülkede işsizlik sigortasından faydalanma hakkını kaybetmiş veya hiç kazanamamış kişilere yardım sağlayan işsizlik desteği (unemployment assistance) programları mevcuttur. Bazı ülkeler (Avustralya, Yeni Zelanda, Hong Kong ve Estonya) sadece işsizlik destek programına sahiptir. Genel olarak batı Avrupa ülkeleri daha uzun süre ile işsizlik ödemesi yaparken İngiltere, ABD ve Japonya gibi ülkelerde ödeme süresi nispeten daha kısadır. Ödeme süresi bazı ülkelerde kişinin yaşı, bakmakla yükümlü olduğu kişilerin varlığı veya bölgedeki işsizlik oranı gibi faktörlere bağlı olarak değişkenlik gösterebilmektedir. Ödemelerin miktarı çoğunlukla işsizin çalışırken elde ettiği ücrete bağlı olarak belirlenmekte, ancak bazı ülkelerde geçmiş ücretten bağımsız sabit bir ödeme söz konusu olabilmektedir (örneğin İngiltere). Sistemin finansmanı genellikle işveren ve çalışan katkılarına bağlı olarak sağlanmaktadır. Türkiye’nin de aralarında bulunduğu bazı ülkelerde devlet de sisteme doğrudan katkıda bulunmaktadır. Diğer ülkelerde devlet sistemin olası açıklarını kapatmakla yükümlüdür. Çok daha fazla sayıda ülke için detaylı bilgi Tzannatos ve Roddis (1998), Vodopivec ve Raju (2002) ya da ABD Sosyal Güvenlik İdaresi’nin (Social Security Administration) yayımladığı “Social Security Programs Throughout the World: 2008” raporlarında bulunabilir. 

2.2.2. Türkiye’de işsizlik sigortası uygulaması ve temel sorunlar
18-20 Aralık 2009 tarihleri arasında düzenlenen “Ulusal İstihdam Stratejisi Arama Konferansı”nda Türkiye’de işsizlik sigortasıyla ilgili olarak yapılan saptamaları iki ana başlık altında toplamak mümkün görünmektedir:  (i) İşsizlik sigortası işsizlere yeterli koruma sağlamamaktadır;  (ii) İşsizlere iş arama sürecinde verilen kurumsal destekler yetersizdir.  Aşağıda bu başlıklar altında yöneltilen eleştirileri ele alacağız.     
2.2.2.1. İşsizlik sigortasının kurgusundaki sorunlar

İşsizlik sigortası çeşitli nedenlerle işsizlere yeterli koruma sağlamaktan uzaktır.
· İşsizlik ödeneğine hak kazanma koşulları ağırdır.  

Bu sigortanın kapsamının çok sınırlı kalması sonucunu doğurmuştur.  İşsizlik ödeneği alabilmek için hizmet akdinin feshinden önceki 120 günü sürekli olmak üzere, son üç yıl içinde en az 600 gün süre ile prim ödemiş olmak şartı aranmaktadır. Diğer ülkelerdeki uygulamalarla kıyaslandığında prim ödeme süresinin çok uzun olduğu görülmektedir. Ülkeden ülkeye uygulamalar değişmekle birlikte genel olarak son bir ila üç yıl arasında altı ay ila bir yıl arası prim ödemesi işsizlik ödeneğinden faydalanmak için yeterli olmaktadır. Bu süre bazı ülkelerde dört aya kadar düşebilmektedir (örneğin Fransa ve ABD’nin bazı eyaletleri). AB ülkelerinde sadece Litvanya, Portekiz ve Slovak Cumhuriyeti bir yıldan uzun prim ödemesi koşuluna sahiptir. 
Eylül-Ekim-Kasım 2009 ayları ortalamasına bakıldığı zaman Türkiye’de 3.299.000 işsizden 237.779’unun, başka bir ifadeyle işsizlerin sadece %7,2’sinin işsizlik ödeneğinden faydalandığı görülmektedir. Elbette kayıt dışı çalışanların (tarım dışı istihdamın %30,4’ü) sistemin tamamen dışında kalması bu oranın düşük kalmasında önemli bir nedendir. Ayrıca kendi isteği ile işten ayrılanlar, ilk kez iş arayanlar ve daha önce kendi hesabına çalışanlar gibi işsizlik sigortası kapsamının dışında olanların toplam işsizler içindeki payının yüksekliği de işsizlik ödeneği alanların sayısını düşüren bir diğer önemli sebeptir. Ancak bu nedenler problemi kısmen açıklamakla birlikte ortadan kaldırmamaktadır.  İşsizlik sigortası işsizlerin çok kısıtlı bir bölümüne koruma sağlamaktadır. 

· İşsizlik ödeneğinin miktarı düşüktür, ödeme süresi kısadır. 
Türkiye’de günlük işsizlik ödeneği, sigortalının son dört aylık prime esas kazançları dikkate alınarak hesaplanan günlük ortalama brüt kazancının %40’ıdır. Ancak aylık işsizlik ödeneği brüt asgari ücretin yüzde seksenini geçemez
. OECD ülkelerinde işsizlik ödeneğinin işsiz kalmadan önceki net ücrete oranı ortalama olarak %62’dir. Ayrıca Türkiye’deki kadar düşük bir üst sınır diğer OECD ülkelerinde bulunmamaktadır.
Türkiye’de Aralık 2009 ayında işsizlik ödeneğinden faydalananlara kişi başına ortalama 341 TL ödeme yapılmıştır. Bu miktarın işsizlere gelir kayıplarına karşı gerçek anlamda bir koruma sağladığını iddia etmek güçtür. Ayrıca bazı OECD ve AB ülkelerinde olduğu gibi işsizin medeni durumu, çocuk sayısı, yaşı, prim ödeme süresi gibi faktörlere bağlı olarak herhangi bir ek ödeme de söz konusu değildir. Türkiye’de işsizlik ödeneğinden faydalanma süresi prim ödeme süresine bağlı olarak altı ile on ay arasında değişmektedir. Bu süre OECD ülkelerinde ortalama 16,5 aydır. Ayrıca birçok ülkede işsizlik ödeneği alma hakkını kaybedenler işsizlik destek programları veya işsizliğe bağlı diğer sosyal yardımlardan faydalanmaya devam edebilmektedirler.  
· İşsizlik sigortasının eksiklerini tamamlayıcı koruma programları yoktur. 
Bazı gelişmiş ülkelerde ve az sayıda gelişmekte olan ülkede işsizlik ödeneğinden faydalanma süresi bitmiş veya yetersiz prim ödemesinden dolayı bu hakkı hiç kazanamamış işsizlere gelir desteği sağlayan işsizlik destek (Unemployment Assistance) programları bulunmaktadır. Bu programlar özellikle en dezavantajlı durumdaki işsizlere yardım etmek amacıyla kurulmuşlardır. Türkiye’de işsizlik sigortasının kapsamının sınırlı olması ve bu tür bir ilave destek programı olmaması, işsizlerin önemli bir kısmının sosyal korumadan yararlanamamasına sebep olmaktadır.

Uygulamada işsizlik destek programları ile işsizlik sigortaları arasında önemli farklılıklar gözlenmektedir (Atkinson ve Micklewright, 1991): (i) İşsizlik destek programlarını besleyen bir prim ödemesi yoktur, maliyetler genel vergilerden karşılanmaktadır [non-contributory]. Dolayısıyla işsizlerin bir istihdam geçmişi olması şartı aranmamaktadır ve işsizlik sigortası tarafından kapsanmayan işsizlere bir koruma sağlayabilmektedir.  (ii) İşsizlik desteği ödemeleri belirli bir faydalanma süresi ile sınırlı değildir.  Kişi iş bulana kadar bu ödenekten yararlanmaya devam edebilir.  (iii)   İşsizlik desteği “olanak tespiti” bazlı bir programdır [means-tested].  Ödemeler başvuruda bulunan kişinin ve diğer hane halkı üyelerinin gelirine ve sahip oldukları menkul ve gayrimenkul varlıkların miktarına bağlıdır.  Hane halkının toplam geliri ve varlıklarının değeri belirlenen bir seviyeyi aştığı zaman işsiz bu ödenekten yararlanamaz. Başka bir ifadeyle sistemin amacı en düşük gelir seviyesindeki işsizlere destek sağlamaktır. 
Bu temel farkların yanında, tıpkı işsizlik sigortasında olduğu gibi işsizlik destek programlarında da aktif olarak iş arama ve gerekli durumlarda aktif işgücü piyasası politikalarına katılma şartları aranmaktadır. Bu şartlar yerine getirilmediği takdirde ödemeler geçici veya kalıcı olarak kesilebilmektedir.  İşsizlik destek programlarının gelişmekte olan ülkelerde nadiren kullanılıyor olması bu ülkelerde işsizlik sigortasının ne ölçüde amacına hizmet ettiğinin sorgulanmasına yol açmıştır. Gelişmekte olan ülkelerde işsizliğe karşı mevcut korumayı inceleyen çeşitli çalışmalar (örneğin Vodopivec ve Raju, 2002; Vroman, 2001; Marquez ve Pagés, 1998) işsizlik sigortasının en dezavantajlı gruplara ulaşmakta yetersiz kaldığını ortaya koymakta ve en yoksul işsizleri korumaya yönelik alternatif programlar önermektedir. 

OECD ülkelerinden 10 tanesinde işsizlik sigortası işsizlik destek programları ile desteklenmemektedir (Almanya, Avusturya, Finlandiya, Fransa, Hollanda, İngiltere, İspanya, İsveç, İrlanda ve Portekiz). Ancak uygulamada bu sayı yanıltıcı olabilir. Birçok sanayileşmiş ülkede adı açıkça konulmasa da işsizlerin de başvurabildiği ihtiyaç tespitine bağlı gelir destek programları vardır. Avustralya ve Yeni Zelanda ise sadece işsizlik destek programları kullanmaktadır. Ayrıca AB’ye katılan ülkelerden Estonya, Hırvatistan, Macaristan ve Malta da yakın zamanda işsizlik destek programlarını kullanıma sokmuşlardır. 

· Kayıt dışı ve düzensiz çalışanlar sistemin dışında kalmaktadır.
İşsizlik sigortası çalışırken yapılan prim ödemeleri karşılığında işsizlere koruma sağlayan bir programdır. Doğal olarak kayıt dışı çalışan ve herhangi bir sosyal güvenlik prim ödemesi yapmayan kişiler işsizlik sigortası kapsamının dışında kalmaktadır. Kayıt dışı çalışanların büyük çoğunluğu, çalıştıkları dönemde düşük ücretlere, kötü çalışma şartlarına, uzun çalışma saatlerine razı olarak ve emeklilik ve sağlık gibi sosyal güvencelerden büyük ölçüde mahrum kalarak çalışmayı kabul etmektedir. Bu insanlar işsiz kaldıklarında ise herhangi bir sosyal korumadan faydalanamamaktadır. Bu durumdakilerin en azından bir bölümü için kısa zamanda ve her türlü kötü koşula ve muhtemelen kayıt dışılığa razı olarak yeniden bir iş bulmak bir zorunluluk haline gelmektedir. Dolayısıyla kayıt dışılığın ve sosyal korumadan yoksunluğun birbirini beslediği bir kısır döngü ortaya çıkmaktadır. 

Bu kısır döngünün kırılabilmesi için işsizlerin kayıtlı-düzenli işler aramasına imkân verecek bir işsizlik korumasına sahip olmaları önemli bir etken olabilir. Nitekim İŞKUR web sitesinde işsizlik sigortasının faydaları arasında şu iki madde bulunmaktadır: (i) “İşsiz kalınan süre içinde; sigortalı işsizlerin gelir kaybı bir ölçüde işsizlik ödeneği ile karşılandığından, sigortalı işsizler niteliklerine daha uygun işler arayacaklardır. Bu işgücü verimliliğini olumlu yönde etkileyecektir.” (ii) “Kayıt dışı istihdamın kayda alınmasında etkili olacaktır.”

Ancak daha önce belirtildiği gibi işsizlik ödeneğinden faydalanma koşullarının katılığı, ödenek miktarının düşüklüğü ve faydalanma süresinin kısalığı bu potansiyel faydaların ortaya çıkmasını güçleştirmektedir. Kayıt dışı çalışanların işsiz kaldıklarında işsizlik ödeneğinden faydalanmasını sağlamak sistemin çalışanların katkılarına dayalı yapısı gereği mümkün değildir. Fakat daha cömert bir koruma sağlayan bir işsizlik sigortası sistemi en azından hak sahibi işsizlerin kayıt dışına kaymasını engelleyebilir. Diğer taraftan yukarıda değinilen işsizlik destek programı gibi ilave tedbirler kayıt dışılıktan işsizliğe geçenlere, başka bir ifadeyle işgücü piyasasında en zor durumda olan kişilere bir koruma sağlayabilir. 

Bu alt başlık altında ele alınabilecek diğer bir konu düzensiz çalışanların işsizlik ödeneğinden yararlanmasındaki güçlüklerdir. Eylül-Ekim-Kasım 2009 aylarını kapsayan Ekim 2009 Hane Halkı İşgücü Araştırması sonuçlarına göre bu dönemde işsizlerin %26,5’ini çalıştığı iş geçici olup işi sona erenler oluşturmaktadır. Söz konusu geçici işlerin süresine dair bir detay verilmemiş olmakla beraber, bu tür işlerde çalışanların işsizlik ödeneğinden faydalanma koşullarını yerine getirmekte düzenli işe sahip olanlara kıyasla büyük güçlükler yaşayacağı açıktır. 

2.2.2.2.  Kurumsal sorunlar

İşsizlere iş arama sürecinde İŞKUR tarafından verilen kurumsal destekler çeşitli sebeplerden yetersiz kalmaktadır:
· İşe yerleştirmedeki aracılık faaliyetleri yetersizdir. 
İşsizlik sigortası sisteminin etkin olarak işlemesi sadece yapılan işsizlik ödemelerinin miktarına ve süresine bağlı değildir. Sigortayı yöneten kurumun işsizlerin yeniden istihdama dönmesine aracılık etmedeki başarısı da sistemin iyi işlemesi için bir gerekliliktir. 2009 yılında İŞKUR’a (1.348.111’i işsiz olmak üzere) 1.435.024 kişi iş bulmak için başvurmuş, buna karşılık 165.890 açık iş bildirilmiş ve sonuçta toplam işe yerleştirme sadece 105.263 kişi olmuştur. Başka bir ifadeyle her 100 iş arayan kişiye karşılık sadece 11,6 açık iş pozisyonu kaydedilmiştir. Aynı oran örneğin Fransa’da 100 iş arayan kişiye karşılık 70 açık iş pozisyonudur. Burada işgücü talebinin düşüklüğü sebebiyle açık iş bildiriminin sınırlı kaldığı düşünülebilir. Ancak Hane Halkı İşgücü Araştırması sonuçlarına göre 2009 yılının ilk dokuz ayında 4.694.000 kişi işe yeni başlamış veya iş değiştirmiştir. Bu işgücünün rotasyonun çok yüksek olduğunu göstermektedir. Aynı dönemde İŞKUR’un gerçekleştirdiği işe yerleştirme sayısı sadece 74.992’dir. Bu sayılar İŞKUR’un işe yerleştirmede çok yetersiz kaldığını açıkça ortaya koymaktadır. Bunun en önemli nedenlerinden bir tanesi İŞKUR aracılığıyla eleman arayan firma sayısının çok düşük kalmasıdır. 2009 yılında İŞKUR’a aylık ortalama 13.824 açık iş bildirilmiştir. 2008 yılında İŞKUR tarafından alınan açık işlerin %58,5’ini beden işçileri oluşturmaktadır. Bu da genel olarak firmaların eleman bulmak, özellikle de vasıflı eleman bulmak için İŞKUR’u tercih etmediğini göstermektedir. 

· Kişisel iş arama desteği çok yetersizdir. 
İŞKUR’un, işsizlik ödeneği alan sigortalı işsizlere, işgücü piyasası ve mesleki eğitim alanında danışmanlık hizmeti vereceği belirtilmektedir. Ancak veriler bu hizmetin çok yetersiz kaldığını göstermektedir. İŞKUR’un 42 ilde iş ve meslek danışmalığı servisi bulunmamaktadır. İŞKUR Aralık 2009 ayında bireysel görüşmelerle sadece 803 kişiye meslek ve iş danışmanlığı hizmeti vermiştir. Ayrıca 658 grup görüşmesi yapılmıştır. Ancak diğer ülkelerde başarılı işsizlik sigortası örnekleri açıkça göstermektedir ki, işsizlere tüm bireysel özellikleri dikkate alarak birebir iş arama desteğinin verilmesi sistemin etkinliği açısından çok önemlidir (Cahuc ve Zylberberg, 2006). İşgücü yetiştirme kursları ve mesleki rehabilitasyon faaliyetleri daha geniş bir kitleye ulaşmaktadır. 2009 yılında 213.852 kişi İŞKUR bünyesinde düzenlenen faaliyetlere kursiyer olarak katılmıştır. Fakat bunlardan sadece 370 kişi işsizlik sigortası kapsamındaki işgücü yetiştirme kurslarına katılmıştır. Bu göstergeler işsizlik ödeneğinden faydalanan kişilerin istihdama dönüşü konusunda kurumsal desteğin çok sınırlı olduğunu ortaya koymaktadır. 

2.2.3. Türkiye’de işsizlik sigortası uygulaması:  sentez
Önceki bölümdeki değerlendirmeler ışığında Türkiye’de işsizlik sigortasının işsizlere gelir kayıplarına karşı gerçek bir koruma sağlamadığı ve işsizlikten istihdama geçişte etkin bir rolü olmadığı görülmektedir. Bu durum büyük ölçüde işsizlik sigortası sisteminin kurgulanmasındaki bakış açısıyla ilgilidir. İşsizlik toplumların tamamen kurtulmasının mümkün olmadığı en büyük sorunlardan biri olarak görülmektedir. Dolayısıyla işsizlere gelir kayıplarına karşı koruma sağlamak bireysel riskleri toplumsallaştırmak açısından önemli olmaktadır. Ancak işsizlik sigortası Türkiye’de işsizler içerisinde çok sınırlı bir gruba, kısa bir süre için ve düşük miktarda gelir desteği sağlanmaktadır. Bu nedenle de risklerin toplumsallaştırılması ve işsizlerin korunması açısından çok yetersizdir.

İşsizlik ödeneğinden faydalanma koşullarının katılığı, ödeme miktarının düşüklüğü ve faydalanma süresinin kısalığı sistemin finansal sürdürülebilirliği ile ilgili kaygılardan kaynaklanmış olabilir. Ancak, işsizlik sigortası fonunun gelir ve giderleri arasındaki büyük fark ve fonun mevcut büyüklüğü sistemin finansal sürdürülebilirliğine zarar vermeden kapsamın genişletilebileceğini ve işsizlere daha makul bir seviyede koruma sağlanabileceğini göstermektedir. Örneğin, Dünya Bankası’nın 2006 yılında yayımladığı “Türkiye İşgücü Piyasası Çalışması” (Turkish Labor Market Study, World Bank, 2006) farklı senaryolar altında işsizlik sigortası sisteminde yapılabilecek çeşitli değişikliklerin etkilerini incelemiştir. Söz konusu değişiklikler işsizlik ödeneğinden faydalanmak için prim ödeme süresinin son iki yılda on iki aya düşürülmesi, işçi, işveren ve devlet katkılarının yarı yarıya azaltılması ve işsizlik sigortası fonundan aktif işgücü piyasası politikaları için gayri safi yurtiçi hâsılanın %0,2’sine kadar kaynak aktarılmasıdır. Ayrıca işsizliğe girişin ve işsizlik sigortasından faydalananların üç katına çıktığı ve üç yıl süren olumsuz bir ekonomik şokun etkileri de simülasyon senaryolarına dahil edilmiştir. Sonuçlar, bu değişiklikler tek tek veya bir arada yapılsa bile işsizlik sigortası fonunun değerinin artmaya devam edeceğini göstermektedir. Dolayısıyla sistemin finansal sürdürülebilirliğine dair herhangi bir endişe söz konusu değildir. 

İşsizlik ödeneğinin düşük ve faydalanma süresinin kısa olması, işsizlik ödeneği almanın işsizlerin iş arama çabasını düşürebileceği endişesi ile de ilişkilendirilebilir. İşsizlik sigortası ile ilgili yazında bu etkiyi ortaya koyan birçok çalışma mevcuttur. Ancak, istihdama dönüş süresini uzatan bu caydırıcı etki özellikle daha önce yüksek ücretle çalışmış dolayısıyla yüksek işsizlik ödeneği alan kişilerde görülmektedir. İşsizliğin en kötü etkilediği düşük vasıflı ve düşük gelirli kişilerde ise bu etki çok daha zayıf olmaktadır. Dolayısıyla işsizlik sigortasının düşük ücretli/nitelikli çalışanlara yönelik tasarlanması öncelikli olmalıdır. İşsizlik ödeneğinin üst sınırı işsizleri iş aramaktan caydıracak kadar yüksek olmamalıdır ama yüksek ücretli çalışanlara da ödedikleri primin karşılığını alamayacakları kadar düşük bir koruma da sağlamamalıdır.

İşsizlik sigortasının bir diğer işlevi işsizlerin tekrar istihdama dönmesinde etkin bir yardım sunmak olmalıdır. İşsizleri bir felaketzede veya ekonomik süreçte yaşanan aksaklıkların bir kurbanı olarak gören bakış açısıyla kurgulanmış bir işsizlik sigortası sistemi sadece bu insanlara gelir desteği sağlamak amacını benimseyecektir. Bu amaç yanlış değildir, aksine yukarıda belirtildiği gibi işsizlere gerçek anlamda gelir desteği sağlamak toplumsal risklerin azaltılması için önemlidir. Fakat işsizleri bir felaketzede olarak değil, iş arayarak ekonomik sistem ve daha genel olarak toplum için faydalı bir iş yapan insanlar olarak değerlendirmek daha sağlıklı bir bakış açısıdır. Ekonomik büyümenin temelinde yeni ve verimli işlerin üretim sürecine katılması vardır. Diğer yandan artık ekonomik olarak verimli olmayan işlerin yok olması da kaçınılmazdır. Başka bir ifadeyle bir ekonomide aynı anda çok sayıda iş yok olurken bir o kadar (hatta daha fazla) yeni iş yaratılmaktadır.  Bu sürecin varlığı 1942 yılında Joseph Schumpeter tarafından detaylı bir şekilde ortaya konulmuş ve “yaratıcı yıkım” olarak adlandırılmıştır.  Yaratıcılığın sürdürülebilir olması için yeni işlerde çalışmak üzere iş arayan insanlara gereksinim vardır.  Bu nedenle de işsizler iş arayarak toplumun genel refahının artmasına katkıda bulunan insanlardır ve bu yüzden ödüllendirilmelidir. Bu bakış açısını işsizlik sigortasının kurgulanmasında esas alan sistemler çok daha etkin olarak işlemektedir. Çünkü bu sistemler işsizlere daha iyi bir gelir koruması sağlarken diğer yandan da bu insanları bir an önce ve en verimli şekilde üretim sürecine dâhil edebilmek için her türlü yol gösterme, iş arama desteği ve danışmanlık hizmetlerini sunmaktadır (Cahuc ve Zylberberg, 2006). 

İşsizlik sigortasının etkinleştirilmesiyle ilgili bu bakış açısı kendisini birçok OECD, ILO ve Dünya Bankası raporunda ve bağımsız çalışmalarda da göstermektedir. İşsizlik sigortası sistemi pasif işgücü piyasası programları arasında değerlendirilmektedir. Ancak işsizlik sigortası sisteminin aktive edilmesi, yani işsizlik sigortasından yararlananların iş bulma şansını artıracak düzenlemelerle birleştirilmesi önerilmektedir. Birçok OECD ülkesinde aktif işgücü piyasası politikaları ile işsizlik yardımının koordinasyonunun artırılmasına yönelik düzenlemeler yapılmaktadır. İşsizin ve işsizlik sigortası sistemini yürüten kurumların karşılıklı yükümlülüklerin net bir şekilde belirlenmesi; daha iyi bir gelir koruması ve istihdama dönüşe yardım edecek etkin hizmetlerin sunulması karşılığında işsizin de iş arama performansını ve istihdam edilebilirliğini artırmaya yönelik adımları atması beklenmektedir. 

2.2. İşgücünün dışındakilere yönelik koruma politikaları

2.2.1. Sosyal desteklere genel bakış 
5. Komite’nin üzerinde çalışacağı konuları belirlerken 1999 yılından başlayarak bir dizi reformdan geçen Sosyal Güvenlik Sistemi (SGS)’nin dışarıda bırakılmasında karar verdik.
  Bu sistem çalışma hayatı süresince işgücü vergileri ödeyen kişi ve ailesine sağlanan haklardan oluşuyor.  Maliyeti kayıtlı çalışanların katkılarıyla karşılanıyor.  Çeşitli kaynaklar 2000’li yılların başında Türkiye nüfusunun %84-86’sının sosyal güvenlik sisteminden yararlandığına işaret ediyor (Tunalı, 2004: 19, Adaman, 2003: 20).
Sosyal destekler bir anlamda SGS’nin dışında kalanlara, ya da sistemin yetersiz kaldığı diğer durumlara yönelik uygulamalardan oluşuyor.  Gelişmiş ülkelerde uzun zamandır var olan sosyal destekler, 1990’lardan bu yana yaygınlaşmıştır (Barrientos ve Santibanez, 2009;  Barrientos ve Holmes, 2007;  Weigand ve Grosh, 2008;  Grosh et al., 2008;  ayrıca Latin Amerika’dan seçilmiş örnekler için bkz. Ek 1).   
Uluslararası deneyimler nezinde sosyal korumaya ilişkin tartışmaların bir kaç ana eksen etrafında yürütüldüğünü gözlüyoruz. Birinci eksen, desteklerin kime verileceğine ilişkin çeşitlemeleri barındırıyor.  Bir uçta belli gurupları hedefleyen destekler, diğerinde ise evrensel olanlar var.  Guruplara (genelde risklere en hassas olanlara) yönelik destekler (kimi zaman gözlenebilir özellikler üzerinden, kimi zamansa gelire dayalı) ihtiyaca dayalı hedefleme içerirken, evrensel destekler herkesin (gelir, tüketimi, işgücü durumu, vb. özelliklerdeki farklılıklar gözetilmeksizin) aynı ölçüde yararlandığı desteklerden oluşuyor.  İkinci eksende sosyal yardımlar veriliş şekilleri nezdinde guruplanıyor ve nakdi ya da ayni olarak ikiye ayrılıyor.  Üçüncü eksen özellikle nakdi transferlerde karşılaşılan “şartlar” ya da “koşullar” boyutuna odaklanıyor, verilen yardım karşılığında yapılması gerekenlere ve bunların gerekçelerine eğiliyor.  Bu eksenin bir ucunda  şartsız (koşulsuz) destekler var.  Sonuncu eksen karşılaşılan sorunun devamlılığı ve desteklerin süresiyle ligili.  Olumsuz bir koşulu iyileştirmeye yönelik destekler sorun çözüldüğünde ya da amaçlanan hedefe ulaşıldığında sona erebiliyor.  Tamamen ortadan kalkması mümkün olmayan olumuzluklarsa kalıcı destekler gerektiriyor.

Konuyla ilgili uygulamalara baktığımızda, kimi sorunların sıkça rastlanmaları nedeniyle, kimilerininse başka nedenlerle (maliyet, siyaset vb. kaygular) öne çıktığını görüyoruz.  Bunlara kısaca değinecek olursak, birincisi ihtiyaç tespitine dayalı desteklerde hedef kitlenin belirlenmesidir. İkincisi, desteğin yardım şeklinde olduğu durumlarda miktarın belirlenmesidir (burada yoksulluk kıstasının belirlenmesi önemli bir noktadır). Üçüncüsü, hanehalkı hedefli nakdi transferlerin kime yapılacağı sorusudur (anne ya da baba).  Dördüncüsü etkinliğine yönelik tehditlerle ilgilidir ve iki boyutta ele alınabilir.  İlki desteğin istihdamdan caydırma (ya da desteğe bağımlılık yaratma) özellikleriyle alakalıdır. İkinci boyutsa idari maliyetlerle ihtiyaç sahibine ulaşan desteğin getirisi arasındaki dengeyle ilişkilidir.  Bütün sorunların işaret ettiği ortak sorun ise kurumsal yeterlilik konusudur.  Kurumsal yeterlilik dendiğinde akla gelenler şunlardır: (i) program tasarımının, hedef kitle ve maliyet tespitinin yapılma süreci (“hazırlık”), (ii) programı yürütme aşamasında karşılaşılacak aksaklıkların asgari düzeyde kalmasını sağlayacak, çözüm üretecek yapı (“örgütlülük”), (iii) faaliyetlerinin planlandığı şekilde yürütülmesini ve sonuçlarının ölçülebilir olması sağlayacak mekanizmalar (“denetim ve değerlendirme”).  

2.2.2. Türkiye’deki sosyal destek uygulaması ve temel sorunlar
Türkiye’de son yirmi yıllık dönemde yaşanan iktisadi istikrarsızlıklar ve işgücü piyasalardaki olumsuz gelişmeler sonucu hem sosyal koruma riski altındaki nüfus artmış, hem de riskler derinleşmiştir.  Denk (ya da örnek) ülkelerle karşılaştırıldığında Türkiye’deki sosyal harcamalar toplamı her ne kadar çok düşük görünmese de, bunların büyük bir bölümü katkıya dayalı harcamalardan oluşmaktadır (OECD, Weigand ve Gosh, 2008). Oysa, Buğra ve Adar (2007)’ın hesaplarına göre farklı kurumların (2022 nolu yasa kapsamındaki, SYDGM, SHÇEK, VGM) hedefe yönelik (ihtiyaca dayalı) yardımlarının GSMH’daki payı görece düşük kalmıştır.  2003 yılında bu harcamalar payı %0,4’tür, buna mukabil AB-15 ortalaması %2,7, Yunanistan, Portekiz ve İspanya’da ise bu oran sırasıyla, %2,1, %2 ve %2,5tir.  

Buğra ve Adar (2007) risk altındaki grubun payını aynı dönemde Türkiye için %26, AB-15 için %15, ve karşılaştırma yapılan diğer ülkelerde ise %19-21 aralığında bulmuşlardır.  TÜİK Yaşam Memnuniyeti Araştırması verilerine dayanarak yapılan bir değerlendirmeye göre, 2003 yılı itibariyle son bir yılda ayni/nakdi yardım alan hane oranı %14’dür.  Bu oran 2005 yılında %16,1’e yükselmiştir.  2005’de yardım alanların kullandığı kaynaklar arasında akraba ve komşular başı çekmekte (%60,4), bunu SYDF (%20,9) ve Belediyeler (%14,2) izlemektedir (Yükseler ve Türkan, 2008;  Tablo 17).  Bu verilerden yola çıkarak ülkemizde ciddi bir sosyal koruma açığı olduğunu söyleyebiliriz.       

Bu bulguları tamamlayıcı bir şekilde, bütün (ayni ve nakdi) kamu transferlerin hanelerin toplam gelirindeki payına baktığımızda, en yoksul hanelere yönelik desteğin orta gelirli hanelere göre çok da yüksek olmadığı gözlenmektedir (bkz. Tablo 1). Ayrıca, toplam kamu transferlerinin gelir dilimlerine dağılımını incelediğimizde, sosyal koruma ihtiyacıyla zıt yönde giden bir yapı olduğu görülmektedir.  Bu da kamu transferlerinin halen büyük ölçüde vergi kaynaklı sosyal koruma harcamalarından değil, çalışma karşılığında yaratılan kaynaklardan karşılandığını gösterir.
Tablo 1.  Ondalık gelir guruplarına göre gelirler va kamu transferleri 

	Ondalık gelir dilimleri
	Gelir diliminin ortalama geliri
	Toplam gelirlerin içindeki payı %
	Kamu transferleri
	Kamu transferlerinin toplam kamu transferleri içindeki payı %
	Kamu transferlerinin gelir dilimi içindeki payı %

	10%
	847,0
	1,9
	71
	0,8
	8,3

	20%
	1483,8
	3,3
	253
	2,9
	17,1

	30%
	1954,3
	4,4
	475
	5,4
	24,3

	40%
	2401,9
	5,4
	697
	7,9
	29,0

	50%
	2852,7
	6,4
	927
	10,6
	32,5

	60%
	3380,9
	7,6
	978
	11,1
	28,9

	70%
	4052,5
	9,1
	1062
	12,1
	26,2

	80%
	5024,6
	11,3
	1151
	13,1
	22,9

	90%
	6757,4
	15,1
	1291
	14,7
	19,1

	100%
	15867,9
	35,6
	1868
	21,3
	11,8


Kaynak:  Akarçay-Gürbüz ve Ulus (2009), 2003 HBA verilerinden.
5. Komite olarak Türkiye’de sosyal destek adı altında akla gelen en kapsamlı programlar üzerine odaklandık:  Sağlık Bakanlığınca yürütülen Yeşil Kart uygulaması, Sosyal Yardımlaşma ve Dayanışma Genel Müdürlüğü (SYDGM)’nce yürütülen faaliyetler, ve Belediye ve Vakıfların yaptıkları yardımlar.  Türkiye’de 2008 yılı itibariyle 14,3 milyar TL düzeyine gelen sosyal hizmet ve yardım harcamaları aynı yılın GSYH’nın (950,1 milyar TL) %1,5’ine tekabül etmektedir.  Toplam içinde Yeşil Kart ödemelerinin payı %28, Sosyal Yardımlaşma ve Dayanışmayı Teşvik Fonu (SYDTF)’nun payı %13, Belediye ve Vakıfların payı ise %5 dolayındadır.
  Bunların yanı sıra yeri geldiğinde nispeten küçük olan, ama büyümesinde yarar gördüğümüz programlara da değinmek ihtiyacını hissettik.  Bu bölümde uygulanan programlardan kamu oyunda tanındıkları şekilde, destek türünü belirtmek suretiyle kısaca söz edeceğiz (detaylı bilgiler için bkz. Devlet Denetleme Kurulu Raporu, 2009). Daha sonra 18-19 Aralık 2009 tarihleri arasında düzenlenen “Ulusal İstihdam Stratejisi Arama Konferansı”nda sosyal yardımlarla ilgili yapılan saptamalar ışığında oluşturduğumuz değerlendirmeyi iki başlık altında [(i) programların kurgusundaki sorunlar, (ii) kurumsal yetersizlikler] ele alacağız.   
Sosyal destekler, risk altındaki guruplara temel olarak sağlık, özürlülük, yaşlılık, aile, barınma ve yaşam koşulları, gıda/beslenme, girişimcilik, eğitim gibi alanlarda iyileştirici etki sağlamayı hedefler. Sağlık alanında bir dizi reform sonucu gelinen noktada sosyal güvenlik dışındaki kişilerin farklı şekillerde sağlık hizmetlerinden faydalanabilmeleri sağlanmıştır. Yeşil kart uygulaması devam etmektedir.  Ayrıca çocuklarda (18 yaş ve altı) hizmete ulaşım evrensel bir boyut kazanmış, geriye kalan nüfus ise temel sağlık hizmetlerinden faydalanabilir hale gelmiştir.  Sosyal güvence ve Yeşil Kart kapsamı dışında kalanların “ödeme gücünü aşan” sağlık harcamaları SYDGM’nin sağlık yardımları bileşenlerinden “tedavi giderlerine yönelik destekler”den karşılanmaktadır.  Bunlar olumlu gelişmeler olmakla birlikte, bir bütün olarak ele aldığımızda karşılanan hizmetler arasındaki kapsama farklılıkları nedeniyle sistemi evrensel olarak nitelendirmek mümkün değildir.  Diğer bir deyişle ülkemizde Genel Sağlık Sigortası yaklaşımının benimsendiği ilişkin kaydadeğer ipuçları olmakla beraber, uygulamada eşitsizlikler bulunmaktadır.  
Özürlü ve 65 yaş ve üstü kişilere ödenen yaşlılık maaşları 2022 sayılı kanun çerçevesinde SGK Primsiz Ödemeler Gen. Müd.’ce karşılanmaktadır. Yoksulluk ve bakıma muhtaçlık kıstaslarına göre verilmektedir.  Ödeme şartsız nakit transferi şeklindedir ve program süreklidir.  Bu başlık altında yapılan ödemelerin 2008 yılı toplam sosyal hizmet ve yardım harcamaları içindeki payı %17dir (DDK, 2009, Tablo 1).    
Aile yardımları ihtiyaç kıstaslarına göre yapılmakta, yoksul aile çocuklarına ve hamilelere yönelik yardımları kapsamaktadır.  Bu alandaki en önemli kurum Sosyal Hizmetler ve Çocuk Esirgeme Kurumu (SHÇEK)’dur.  Kurumun yaptığı ödemeler şartsız nakit transferleri şeklindedir.  Harcamaların 2008 yılı toplam sosyal hizmet ve yardım harcamaları içindeki payı %7,5tur (DDK, 2009, Tablo 1).  Bunun yanı sıra Aile ve Sosyal Araştırmalar Genel Müdürlüğü ve Kadının Statüsü Genel Müdürlüğünce yapılan çeşitli destekler vardır, ancak bunların toplam içindeki payı çok düşüktür (DDK, 2009, Tablo 1’de binde birin altında).  
Yakın dönemde Dünya Bankası’nın desteğiyle Sosyal Riski Azaltma Projesi (SRAP) adı altında bütünleşmiş bir program uygulanmıştır (2001-2007).  SYDGM’nün denetiminde yürütülen bu programın önemli bir bileşenini çocuklu ailelere ve anne adaylarına yapılan şartlı nakit transferleri (ŞNT) oluşturmuştur (World Bank, 2008b).  Modern sosyal koruma politika araçları arasında öne çıkan ŞNT yaklaşımı verilen yardımla destek türü arasında sağlam bir köprü oluşturması nedeniyle Dünya ölçeğinde çok yaygındır (Barrientos ve Santibanez; Barrientos ve Holmes; ayrıca bkz. ekteki tablo – Latin Amerika uygulamaları), ülkemizde uygulanmaya başlaması çok olumlu bir gelişmedir.  
Türkiye’deki uygulamada iki şart konmuştur: (i) okul öncesi çocukların düzenli sağlık kontrolüne götürülmeleri, (ii) ilköğretim ve ortaöğretim yaşındakilerin ise düzenli okula gitmeleri.  Deneyimler nezdinde bu programların avantajları şöyle sıralanabilir:  şartla hedeflenen olguda en azından asgari bir iyileşme kaydedilmesi;  transferler anneye yapıldığı vakit aile refahına katkıda bulunması; çocukların beşeri sermayesini arttırmasıyla yoksulluğun kendini yenilemesinin önlemesi.  Türkiye’deki  çocuk yoksulluk oranının %34 düzeyinde olduğu hatırlanacak olursa (Buğra ve Keyder, 2006) son noktanın önemi ortaya çıkar.
Aynı programın bir ayağını oluşturan (ve aynı dönemde 135 milyon USD kaynak ayrılan) yerel girişimler projesi de şartlı nakit transferi şeklinde yürütülmektedir ve beş temel bileşenden oluşur: (i) gelir getirici projeler, (ii) istihdama yönelik beceri kazandırma eğitimleri, (iii) toplum yararına çalışmalar için geçici istihdam, (iv) sosyal altyapı ve hizmet merkezlerinin kuruluş ve geliştirilmesi, (v) toplum yararına yönelik kapsamlı çalışmalar (detaylar için bkz. Buğra ve Keyder, 2006).   SRAP sonuçlarının irdelendiği raporda (World Bank, 2008b) altı çizilen sorunlardan biri gelir getirici destek yardımları çerçevesinde verilen borçların faizsiz oluşu, ve mali kurumlardan bağımsız verilmesidir. Bu yaklaşlım enflasyonist bir ortamda negatif reel faizli borçlanmaya neden olması sebebiyle eleştirilmiş, ayrıca mali kurumlar aracılığıyla geliştirilecek mikro-kredi uygulamasının daha yararlı olacağının altı çizilmiştir. SRAP çerçevesinde başlayan bu yardımlar, programın sona ermesiyle SYDGM tarafından proje destekleri kapsamında yürütülmeye devam edilmektedir. 
Bunlara ek olarak, 2003’ten bu yana SYDGM Tarım ve Köyişleri Bakanlığı’na bağlı Teşkilatlanma ve Destekleme Genel müdürlüğü (TEDGEM) ile birlikte Kırsal Alanda Sosyal Destek Projesi (KASDEP) çerçevesinde, 3294 sayılı yasa kapsamındaki kişilere yardımlar yapmaktadır.  2003-2008 (kasım) arasında SYDGM’in proje destek programları çerçevesinde yapmış olduğu yardımlar 780,4 milyon TL’dir.

Barınma ve yaşam koşulları alanında öne çıkan destek ayni olarak yapılan kömür yardımıdır, süresi belirsizdir.  2008 yılında sosyal yardım ve hizmet harcamaları içindeki payı %2,4’dür.  Konut alanında TOKİ görece yoksul ailelere sağlıklı koşullarda barınma olanakları tanıyan politikalar geliştirmekte ve uygulamaktadır.  Beslenme alanında kamu tarafından sağlanan destek destekler arasında aş evleri üzerinden yürütülen hizmet ve gıda paketi şeklinde yapılan ayni gıda yardımları öne çıkmaktadır (2008 yılı için aşevleri maliyeti 10,56 milyon TL, gıda paketi yardımları ise 213,7 milyon TL’dir). Gıdanın yoksulların tüketim harcamalarının içindeki payının yüksekliği ve beslenmenin beşeri sermaye üzerindeki olumlu etkisi göz önünde bulundurulursa bu alandaki destekler büyük önem taşımaktadır.
2.2.2.1. Programların kurgusundaki sorunlar 
Halen yürütülen programların kurgusuyla ilgili saptamaları yukarıda (genel bakış başlığı altında) oluşturduğumuz eksenler çerçevesinde ele alacak olursak, en sık dile getirilen sorun kıstas ve hedef belirlemesi ile ilgili eksiklikleridir.  Öne çıkan bir konu Yeşil Kart uygulamasında gözlenen ve başka kaynaklarda da altı çizilen (Adaman, 2003: 79; DDK, 2009: 9-10) sızıntı (ya da haksız yararlanma) olgusudur.  Yeşil Kart uygulamasında kıstas ve hedef açık olsa da, faydalanacak kişinin kıstaslara uygun olup olmadığının belirlenmesinde sorunlar yaşanmaktadır. Bir başka konu, çeşitli kurumların yaptıkları yoksulluk hedefli yardımların, ortak kıstasa dayanmamasıdır (örnekler SHÇEK, SYDTF, SYDGM, SGK Primsiz Genel Ödemeler Müd, 65 yaş ve özürlü maaşları, Vakıflar Genel Müd, MSB – Muhtaç asker ailelerine yardım).  Burada temel sorun kıstas olarak kullanılan yoksulluk ya da muhtaçlık tanımlarının önemli farklılıklar göstermesidir. Bu meyanda özürlü ve yaşlılara yapılan ödemelerin ek olarak (tartışmalı bir kavram olan) bakıma muhtaçlık kıstasına da dayandırıldığını belirtmekte fayda var (Buğra ve Keyder, 2006). Aynı konu kapsamında dile getirilen ikinci bir sorun miktarlara yöneliktir.  Farklı yoksulluk (ya da muhtaçlık) tanımlarından yola çıkılarak verilen değişik kaynaklı yardımların miktarlarında da farklılıklar görülmektedir. 
Üçüncü ve sık karşılaşılan bir sorun ihtiyaç sahiplerine erişimle ile ilgilidir.  Sosyal desteğe en muhtaç kişiler aynı zamanda seslerini en zor duyuran, programlara ilişkin bilgilerine ulaşmada ciddi yetersizlikleri olan kişilerdir. Dördüncüsü, ihtiyaç sahibi kişilerde gözlenen beşeri sermaye eksikliklerinin desteklerden etkin bir şekilde faydalanabilmelerinin önünde ciddi bir engel oluşturmasıdır. Nitekim yerel girişimler projesinin değerlendirilmesi kapsamında çalışabilir (ama çalışmaya hazır olmayan) kişiler arasında, beşeri sermaye eksikliğinden faydalanamayanlar olduğu tespit edilmiştir  (Buğra ve Keyder, 2006: 19).  

Beşincisi, desteklerin istihdam üzerindeki caydırıcı etkisidir.  Arama toplantısıdan bu konuda çıkan sonuç yardım miktarlarının düşük olması sebebiyle Türkiye’de henüz böyle bir sorun olmadığı yönündeydi.  Sadece özürlüler konusunda böylesi bir etkinin görülebildiği dile getirilmişti. Bunun nedeni olarak marjinal verginin yüksekliğinin yanı sıra, özürlünün işe girip tekrar işsiz kalması halinde (2022 sayılı kanun kapsamında verilen) özürlü maaşından yeniden faydalanma sürecinin uzun olması çekincesidir.  

2.2.2.2. Kurumsal sorunlar 
Programların kurgusundaki sorunların birçoğunun kurumsal yetersizlikle de yakından alakalı olduğu açıktır.  Kıstas, hedef kitle ve yardım miktarlarının belirlenmesi, ihtiyaç sahiplerinin erişim konusunda yaşadıkları zorlukların giderilmesi kurumların görevidir. Anılan sorunlar kurumsal etkinlikte “hazırlık” ve “örgütlülük” boyutlarında eksikler olduğuna işaret etmektedir.  
Toplantıda sosyal yardımlar konusunda sıkça dile getirilen (DDK raporunda da kapsamlı bir şekilde ele alınan) bir sorun, Türkiye’deki kurumsal dağınıklıktır.  Bu dağınıklık koordinasyon eksikliğine, erişim sorunlarına ve denetim boşluklarına yol açmakta, hem yardımları alanlar hem de verenler açısından ters sonuçlar üretebilmektedir.   Yardımdan faydalananlar açısından bakıldığında mükerrerlik, ya da ihtiyaç olmadan faydalanma olgusu ile karşılaşılmaktadır.  Denetim eksikliği nedeniyle yardımı veren kurumlar popülizme ve gereksiz harcamalara, ya da belirli kesimleri kayırmaya, dolayısıyla kaynakları keyfi bir şekilde, amaçları dışında kullanmaya yönelebilmektedir.  Kabul edilmesi gerekir ki, bir yandan Sosyal Güvenlik mevzuatında yapılan değişiklikler, diğer yandan artan program yükümlülükleri denetimi zorlaştıran faktörlerdir.  

Bir takım sorunlar kurumların teknik ve/veya kapasite yetersizliklerinden kaynaklanabilmektedir.  Bunlar farklı aşamalarda (programların tasarlanmasında, uygulamasında, denetiminde ve değerlendirmesinde) karşımıza çıkmaktadır. Bu bağlamda eldeki mikro verilerin (HİA ve HBA) etkin bir şekilde kullanılması ve program süresince benzer ortak bir veritabanının oluşturulması programların etkinliği arttıracaktır.  Bu konuyu son bölümde detaylı olarak ele alacağız.    

2.2.3.  Sentez 

Yukarıda yazılanlar etkin bir Sosyal Koruma Sisteminin (SKS) istihdam ve sosyal güvenlik politikaları ile birlikte bir bütün oluşturması gerektiğe işaret etmektedir.  Mevcut dinamikler çerçevesinde önümüzdeki dönemde istihdam artışlarının sınırlı kalmaya devam edeceği öngörülebilir.  Bu nedenle sosyal korumaya olan ihtiyaç ve politikacılara yönelik talepler giderek artacaktır.  Oluşturulacak koruma ağının bireyleri desteklere bağımlı kılmayacak ve istihdamdan caydırmayacak şekilde planlanmasına dikkat edilmelidir. Daha açık bir ifadeyle, sosyal yardımların sunduğu olanaklar çalışmanın getirisinin üzerinde olmamalıdır.  Bu amaçla sosyal yardımların miktarı çok düşük tutulursa, bu seferde hedeflenen koruma sağlanamayacaktır. Bu nedenle risk altında olanların “çalışabilir” kesimine yönelik sosyal koruma politikaları çalışmanın getirisini yükseltecek ve dolayısıyla insanları çalışmaya teşvik edecek şekilde kurgulanmalıdır.  

Hedef kitle “risk altındaki kişiler” olarak tanımlandığından, bunların temel özelliklerini doğru irdelenmeli ve programlar buna göre tasarlanmalıdır. Bu kişilerin temel özellikleri birikim ve gelir azlığından kaynaklanan yoksulluk olmakla beraber, yoksulluğun bir sonuç olduğu, ve özde beşeri sermaye yoksunluğunun bir risk faktörü olarak gözetilmesi gerektiği unutulmamalıdır.  Bunun yanı sıra risk altındaki kişilerin sağlanan desteklerle topluma kazandırılmaları hedeflenmelidir. Buradaki önemli nokta, çalışabilir ve çalışmaya hazır olan kesimin işgücüne katılımını sağlayarak, desteklere bağımlı kalmalarını önlemektir.

Bilindiği gibi, işgücüne katılımda önemli bir engel beşeri sermaye yoksunluğudur.  Beşeri sermaye deyince eğitimin yanı sıra (bedensel ve psişik) sağlık da akla gelmelidir.  Sağlık hizmetleri, yaşam koşulları ve beslenme alanındaki desteklerin beşeri sermaye etkisi önemlidir, ülkemizde bu desteklerin yetersiz kaldığı söylenebilir. Risk grubuna dâhil nüfusun çocuklarının da desteklerden faydalanması risklerin nesiller arası yeniden üretilmesini önleyecek ve çarpan etkisi oluşturacaktır.  Bu bağlamda şartlı nakit transferlerinin, çeşitli ülkelerde de görüldüğü üzere önemli düzeylerde iyileştirme sağladığı gözlemlenmiştir. 

Burada girişte sözünü  ettiğimiz çalışmaya hazır olan-çalışabilir-çalışamaz ayrımını tekrar hatırlatmakta yarar görüyoruz.  Beşeri sermaye yoksunluğu risk altındakilerin bir kısmının istihdamla barışık sosyal koruma programlarından (örneğin yerel girişimler projeleri gibi gelir getirici projeler yoluyla) faydalanabilmelerine engel olan bir faktördür.  Risk altındaki çalışabilir kesimin hedeflenmesi ve çalışmaya hazır hale getirilmesi yararlı bir yaklaşımdır.    
Değerlendirmemizi yoksulluk, gelir dağılımı ve transferleri yazını, Dünya ölçeğinde uygulanan koruma programları ve Dünya Bankası tecrübeleri ışığında oluşturulan temel ders niteliğindeki gözlemleri (bkz. Grosh et al, 2008;  Kanbur, 2009;  Barrientos ve Santibanez, 2009) özetleyecek bitireceğiz.  

Programın süresi:  Hedef kitlenin belirlenmesinin yanı sıra, desteklerin ne tür bir ortamda sağlandığı da önemlidir. Kalıcı sorunlar ile kriz arasındaki farklılıklar, hatta krizler arası farklılıklar ve etkiler belirlenmelidir. Kalıcı sorunlar uzun süreli destekler gerektirirken, geçici şoklarla mücadelede süreli destekler yeterli olabilir. Ancak verilen desteği geri almanın politik maliyetleri olabileceğinden süreli desteklerin devreye giriş-çıkış şartlarının net bir şekilde ve devreye sokmadan önce belirlenmesi ve duyurulması önemlidir.

Hedefleme:  Destek gelir kaybına ve bunun getirdiği olumsuzluklara en hassas olan kitleye, yani en yoksullara odaklanmalı (aşırı yoksulluk).  Bu yoksullar nasıl belirlenebilir sorusunu gündeme getiriyor.  Daha titiz bir hedefleme programın etkinliğini arttırmakla birlikte, daha fazla idari masraf içerebileceğinden ve programın devreye sokulmasını yavaşlatacağından, iktisadın klasik marjinal kazançlarla marjinal maliyetleri dengeleme yaklaşımının kullanılması gerekiyor.  Örneğin gıda-yakıt-enerji subvansiyonlarını devreye sokmak kolay ve hedefleme masrafı yok. Ancak subvansiyondan metayı kullanan herkes faydalanabileceğinden etkinliği zayıf olabilir.  Son yıllarda sıkça kullanılan şartlı destekler buna zıt bir örnek.  Hedef kitleyi hassaslıkla olanağa dayalı [means-tested] ya da gelire dayalı [income tested] olarak belirlemek, ve desteği sadece kıstaslara uyanlara yöneltmek mümkün, ama şartların sağlandığını denetlemek zor ve masraflı olabilir.   

Hedef kitleyi belirlemenin maliyeti [targeting cost] kullanılan hedefleme enstrümanına göre değişecektir.  Endikatör ile hedefleme [indicator targeting, proxy index] yaklaşımı kolayca gözlenebilir özellikler (yaşanan yer, yaş, cinsiyet, cildin rengi) üzerinden hedefleme yapar. Kendiliğinden hedefleme [self-targeting] yaklaşımı ise farklı konumdakilerin (örneğin zengin ve yoksulların) ekonomik davranışlarında farklar olacağı varsayımı ile hedeflemenin programın niteliğini belirlemek (örneğin ucuz ekmek satmak) suretiyle sağlanabileceği savıyla desteklenir.     

Hassas hedefleme tanım gereği dar bir guruba yöneleceğinden, yaratılan eşitsizliğin ekonomi-politik reaksiyonlara yol açması söz konusu olabilir.  Sübvansiyonların sıkça kullanılmasının bir nedeni de budur.    

Desteklerin özendirme nitelikleri:  Karşılıksız, şartsız destekler yoksulları durumlarını iyileştirmeye yönelik girişimlerden kaçınmaya itebilir.  Destekler bu davranışlardan kaçınmayı özendirecek şekilde kurgulanmalıdır.

Etki ölçümü: Denetim ve değerlendirme faaliyetleri ile programların etkinliği ölçülmeli, hedeflerine ulaşıp ulaşamadığına dikkat edilmelidir. Kurumsal kapasitenin yeterliliği sağlanmalı,  veritabanları ve anketleri oluşturulmalı ve etkin bir şekilde incelenip değerlendirilmelidir. 

Maliyet ve mali kaynaklar:  Maliyet hesaplamaları da kurumsal kapasite gerektiren bir unsurdur. Mevcut durum, hedef kitle saptamaları ve özellikleri ne kadar etkin olursa, hata payı o kadar düşük olur. Öte yandan, maliyet hesaplaması ek gelir kaynaklarının nasıl oluşturulacağı sorununu getirir, kamu maliyesi ile ilgili yapılacak düzenlemeler gerektirir.  Sosyal destekler katkıya dayalı olmadığından genel bütçeden karşılanmaları gerekir.  Bu durumda dört farklı şekilde kaynak yaratılabilir: (i) harcama bileşenlerinde yeniden düzenlemeye gitmek, (ii) vergi artışına yönelmek, (iii) uluslararası kurumlardan yardım almak, (iv) borçlanma.  En maliyetsiz çözüm birincisidir.  İkincisi vergilerin yarattığı eşitsizlik ve caydırma sorunlarını gündeme getirir.  Üçüncüsü sınırlı bir kaynaktır.  Dördüncü seçim maliyetlidir, kriz dönemlerinde ve gelecek nesillere yönelik, uzun vadede verimliliği arttırmaya yönelik yatırımlarla birlikte uygulanırsa uygun olabilir (Grosh et al, 2008).   

Erişim: ihtiyaç sahipleri çok boyutlu yoksunlukları itibariyle yararlanabilecekleri desteklere ulaşmakta zorluk çekerler. Ayrıca, örgütlenme kapasitelerinin zayıflığı seslerini duyuramamalarına neden olur.  Bir yandan programların kolay anlaşılır olması ve duyurulması, diğer yandan ihtiyaç sahiplerinin örgütlenme kapasitelerinin arttırılması önem taşımaktadır.  Bu bağlamda, KASDEP yararlı bir örnek oluşturur: Faydalanacak kişilerin kooperatifler ve TEDGEM aracılığı ile başvurmaları koşulu örgütlenme ağlarının gelişmesine katkıda bulunur, etkinliği arttırır. Bu uygulama tarım dışı proje desteklerinde de kullanılmalıdır.  

3. GELECEĞE DÖNÜK STRATEJİ

3.1. Genel çerçeve
Bu bölümde geleceğe dönük stratejinin ana unsurlarını belirlemeye çalışacağız.  Önce arama toplantısında sırasında yukarıdaki saptamalar nezdinde ortaya konan ilkelerden söz edeceğiz.  Sonra temel kısıtlara ve gözetilmesi gereken mali dengelere işaret edeceğiz.  Ardından sosyal koruma sisteminin kurgulanmasında benimsenmesi gereken bütüncül yaklaşımın ana hatlarını ortaya koyacağız.     

3.1.1. İlkeler

Bu bölümde 5. Komite katılımcılarına sorulan 5. soruyu ve bu soruya verilen yanıtları listeliyoruz.    
· Sizce uzun vadede-önümüzdeki 10 yıl içinde-etkili olabilmeleri için, sosyal koruma programlarının kurgulanmasında esas alınması gereken temel ilkeler nelerdir?

MUTABAKATLAR (Katılımcıların en az ¾ ‘ünce belirtilen hususlar)

Aşağıda destekler = yardımlar, hizmetler anlamında kullanılmaktadır.

Çıkış noktası:  Hak temelli, insan onuruna yakışır destek yaklaşımı

Sistemden beklenenler:  

1. Kolay erişilebilir, anlaşılır olması  

2. Mükerrerliğin, kötü kullanımın önlenmesi

3. Devreye sokup çıkarılırken işlemlerin önceden belirlenmiş kriterler nezdinde hızlı bir şekilde yapılır olması

4. Nesnel ve eşit uygulama (mütevelli heyet uygulamasındaki yerel farklılıkların önüne geçmek)

5. Yoksulluk haritasının yönlendiriciliği

6. Yardımların kayda alınması ve denetlenebilir olması  

7. Bütüncül bakış açısı, koruyucu, önleyici, destekler

Tek çatı altına girecekler, girmeyecekler

1. Merkez:  Politika üretimi ve koordinasyon 

2. Yerel uygulama ve destek; geri bildirim.   

•
İhtiyacın belirlenmesi için gerekli verilerin toplanması, desteklerin kayda alınması, denetlenebilir olması  

•
Desteklerin zamana yayıldığı noktasından hareketle, programların zaman boyutundan değerlendirilmesi

•
Sosyal koruma programlarının işi koruma niteliğinin olması (kısa çalışma ödeneği)  

•
Sosyal desteklerin siyasi etkiden yalıtılması

•
Farklı gurupların gereksinimlerinin farklılığının gözetilmesi (kadınlar, gençler, ümidi kırıklar, tarımdan kopanlar) ve desteklerin özgünleştirilmesi

EĞİLİMLER (Katılımcıların ¼ ‘ü ila ¾ ‘ünce belirtilen hususlar)

1. İstihdam edilebilirlik ölçütü geliştirip koruma programlarının istihdam edilebilir ve edilemez olarak ayrıştırılması 

2. Kurumlararası koordinasyon, ortak veri tabanı (ve özellikleri).   

3. Belediyelerin ve STK’ların yürüttükleri programlarla ilgili olarak kamu kuruluşlarıyla ilişki halinde olmaları

4. Sosyal koruma programlarının esnekliği, şartların şeffaflığı

Barıştırılamayan benzer görüşler:

1. Asgari gelir desteği hedeflemek 

2. Ülke gerçeklerine uygun asgari yaşam düzeyi hedefi 

Bu meyanda çalışan yoksulların kollanması    

1. İşsizlik sigortasından yararlanma şartlarının, süresinin, miktarının ekonomik şartlara duyarlı olması 

2. İşsizlik sigortası koşullarının iyileştirilmesi

ÖZGÜN FİKİRLER (katılımcıların en fazla ¼ ‘ünce belirtilen hususlar)

1. Pozitif ayrımcılık gerektiren konumların belirlenmesi

2. Daha az kaynakla daha çok iş

3. (Destek önündeki) mevzuattan kaynaklanan engellerin (çelişkilerin) gözetilmesi 

Örnek:  İşsizlik sigortasından faydalanmak için işini kaybetme şartı aranıyor, kıdem tazminatı yükümlülüğü olan işverense çalışanı tazminatsız uzaklaştırmaya çalışıyor.  Bu durumda sigorta devreye girmiyor. 
3.1.2. Kısıtlar
Arama toplantısında ortaya koyulan ilkeler bize koruma sistemini kurgularken kullanılacak sosyal refah fonksiyonuna ilişkin ipuçları veriyor.  Bu fonksiyonu yazmadan önce, manevra alanımızı sınırlayan kısıtları hatırlamamızda yarar var.  Bu meyanda birbiriyle ilintili üç noktadan söz edebiliriz:  (i) Sosyal koruma harcamalarının kaynağı genel vergilerdir;  (ii) Türkiye’de genel vergi gelirlerinin içinde dolaylı vergilerin payı çok yüksektir;  (iii) Dolaylı vergiler kullanılabilir gelir eşitsizliğini  artıran bir faktördür (Adaman et al., 2007).  İlk elden bu saptamalardan yola çıkarak, sosyal koruma ağının genişletilmesine yönelik adımların özenle atılması gerektiğini vurgulamak istiyoruz.
Dünya ölçeğinde sosyal koruma ağları deneyimi hayli eski olduğundan, vergi politikalarında yapılacak değişikliklerin sonuçlarını öngörmek zor olmayacaktır.  Bu tecrübeleri özetleyen, ve Türkiye’deki vergi yapısı nezinde uyarlayarak verdiğimiz Tablo 2 vergi kaynaklarının seçiminde bize gösterecek yararlı bir enstrümandır.     
Tablo 2.  Vergi politikalarının beklenen sonuçlarına genel bakış

	Vergi türü
	Avantajlar
	Dezavantajlar

	Genel vergiler (gelir ve kurumlar vergisi, KDV, ÖTV)
	· Büyük ve görece istikrarlı kaynak

· Progresif yük dağılımı (KDV hariç)
	· Çalışma, tüketim ve tasarruf eğilimlerini çarpıtıcı etki

· Regresif (KDV)

· Krizlere hassas (gelir ve kurumlar vergisi)  

	Ücret üzerinden alınan vergiler (sosyal güvenlik kesintileri)
	· Bütçede korunan kalem

· Yükümlülük-hak bağlantısı 
	· Regresif yük dağılımı

· İşgücü piyasasında katmanlaşma (kayıt dışılık)

· Krizlere hassas

	Günah vergileri
	· Politik karşıtlık düşük

· Yan kazançlar (sağlık)
	· Sınırlı kaynak

	Çarpraz sübvansiyonlar
	· Program-içi yeniden dağıtım imkanı

(Örnek:  İşsizlik Sigortası)
	· Aşırı tüketimi özendirme

· Mali şeffaflık sorunu




Kaynak:  Grosh et al. (2008); s.53, Kutu 3.2’den uyarlanmıştır.

3.1.3. Bütüncül yaklaşım

Yukarıda Sosyal Koruma Sistemi (SKS)’nin istihdam ve sosyal güvenlik politikaları ile birlikte bir bütün oluşturması gereğinin altını çizdik.  Çalışma çağındakilerin payının uzunca bir süre hayli yüksek kalacağından yola çıkarak, en birincil stratejik hedefinin istihdam oranının yukarıya çekilmesi olduğunu söyleyebiliriz.  İstihdamla beşeri sermaye arasındaki ilişki üzerinden giderek, kaliteli eğitime ve sağlıklı yaşama yönelik politikaların hedefe ulaşmak için kullanılabilecek etkin araçlar olduğunu görebiliriz.  Bu meyanda henüz çalışma çağına gelmemiş çocukların yarın istihdam edilmesi umulanlar olduğunu hatırlarsak, çocuklu ailelere yönelik sosyal koruma tedbirlerinin aynı zamanda yarının istihdam sorunlarını da çözmek için anahtar olduğu ortaya çıkar.  Son olarak, istihdamda geçen süreyle yaşlılık dönemindeki sosyal koruma ihtiyacı arasındaki ters ilişki üzerinden (örgün ve yaygın) eğitim ve sağlık hizmetlerinin önemini bir kez daha vurgulayabiliriz.  

Haliyle beşeri sermaye birikimi üzerinden kurgulanacak politikalar bugün karşı karşıya olduğumuz istihdam ve sosyal koruma sorunları çözmekte yetersiz kalacaktır.  Aşağıda istihdam sorunlarına yönelik somut politika önerileri üzerinde duracağız. Sosyal koruma çok daha çetrefil ve çeşitli sorunlar içerdiğinden somut politikalar önermek yerine, SKS’nin kurgusuna odaklanacağız.  Gerek ilk paragrafta kurduğumuz ilişkiler, gerekse içinde çoklukla iki, zaman zaman da üç kuşak barındıran aile yapısı, bize ihtiyaçların yaşamın farklı evrelerinde farklılık göstereceğine işaret ediyor.  Burada bu ipucunu değerlendireceğiz ve yaşam evrelerinin tamamına yönelik bir sistemin parçalarını belirleyeceğiz.  

Tablo 3’te yoksulluk düzeyleri ya da türleri üzerinden yapılan sosyal koruma planlamalarına alternatif olarak geliştirilen, ve sosyal koruma ile yaşam devreleri arasındaki ilişkiyi ön plana çıkaran yaklaşım özetlenmekte.  İl üç satırda sosyal korumanın geniş hedef kitlesi yaşam evrelerine (çocuklar, yetişkinler, yaşlılar) göre ayrılıyor.  Son satırda geniş kitlenin karşı karşıya kalabileceği sorunların ötesinde kayıplar yaşayan özel guruplar hedeflenmiş.  Tabloda politika araçları sosyal koruma  politikaları ve tamamlayıcı politikalar olarak iki ayrı başlık latında ele alınıyor.  İkinci gurup politikalar yasal düzenlemeler, sosyal sigorta ve güven ağı olarak üçe ayrılıyor.    

Tablo 3.  Sosyal koruma ile yaşam devreleri ilişkisi

	Hedef kitle
	Tamamlayıcı politikalar
	Sosyal koruma politikaları

	
	
	Yasal düzenlemeler
	Sosyal sigorta
	Güven ağı

	Çocuklar
	· Sağlık  hizmetleri

· Eğitim

· Aile hizmetleri
	· Asgari çalışma yaşı 


	· Evrensel çocuk destekleri

· Hamilelik destekleri
	· Duruma bağlı çocuk destekleri

· Doğum öncesi ve sonrası, ana-çocuk sağlığı

· Okulda beslenme

· Şartlı nakit trasferleri

	Yetişkinler (İşsizler ve çalışan yoksullar)

	· Emek-yoğun büyüme

· Ekonomik istikrar
	· Asgari ücret

· İş güvenliği

· Kıdem tazminatı
	· İşsizlik sigortası
	· Transferler

· Düşük gelir karşılığı çalışma

· Gıda, enerji, konut vb. subvansiyonlar

	Yaşlılar
	· Emekliliğe yönelik tasarrufların özendirilmesi 
	· Emeklilik yaşı
	· Katkılı emeklilik
	· Transferler

· Sosyal emeklilik

	Özel guruplar

(Özürlüler, dul, yetim vb. kayba uğramışlar)
	· Sağlık hizmetleri

· Trafik ve iş kazalarına karşı önlemler

· Yaşam boyu eğitim 
	· Pozitif ayrımcılık

· Kayba karşı koruyucu yasalar
	· Özürlülük sigortası
	· Transferler


Kaynak:  Grosh et al. (2008); s.53, Kutu 3.2’den uyarlanmıştır.

Tablo 3’deki yapıyı kullanıp, “Sosyal koruma ağını genişletmek, günün koşullarına uydurmak için gereken değişiklikler nedir?” sorusuna yanıt aramak mümkün. Bunun için yürürlükte olan programlardaki nitel ve nicel eksikleri tespit etmek, açık kalan alanları belirlemek, ve bu tespitler üzerinden somut öneriler geliştirmek mümkün.  Ancak, biz yukarıda detaylarıyla anlatılan, yaşanan ve yaşanabilecek sorunlara ilişkin saptamalar ışığında bundan yana değiliz.  
Bunun yerine hak temelli, insan onuruna yakışır destek ilkesinden yola çıkarak, yoksulluğu ortadan kaldıracak, hanehalkı kompozisyonuna duyarlı bir asgari gelir desteği hedeflemeyi, ve destek miktarını yine hanehalkı kompozisyonu nezdinde şartlı olarak esnetmek suretiyle yan hedefleri gözetmeyi öneriyoruz.  
Yan hedeflere örnek olarak şunları verebiliriz:  Çocuklar varsa yaşlarına göre sağlık hizmetlerini kullanmayı ve eğitime devamı koşul olarak koymak;  çalışmaya hazır fertler varsa kamu yararına çalışmayı şart koşmak;  çalışmaya hazır olmayan, ancak çalışabilir yetişkinler varsa bunları yaşam boyu eğitim programlarına yönlendirecek koşulları yaratmak.  Verdiğimiz örneklerde görüldüğü gibi, yan hedefler hanehalkının çalışabilir-çalışamaz ekseninde durduğu yer nezdinde esnetilebilir ve desteklerin istihdamla barışık hale getirilmesi sağlanabilir.  Bunun yollarını aşağıda verdiğimiz işgücü odaklı somut önerilerle göstereceğiz.    
Bilindiği gibi, son on yıldaki sosyal koruma deneyimi ışığında yeni bir Sosyal Hizmetler ve Yardımlar Bakanlığı kurulması gündeme gelmiştir.  Biz DDK (2009) kapsamında verilen özet bilgiler nezdinde bunun yukarıda detaylandırılan kurumsal sorunları aşma yolunda olumlu bir adım olacağını düşünüyoruz.  Yeni bakanlığın eldeki kurumların bir tür bileşkesi, ya da ortak paydası olacağı saptamasından yola çıkarak, yukarıda altı çizilen organizasyon ve teknik kapasite eksiklerinin kaale alındığı bir yaklaşımın benimsenmesinde yarar görüyoruz.  Ayrıca DDK raporunda sözü edilen, vatandaşlık numarası ve adrese dayalı nüfus kaydı sistemi ile ilişkilendirilerek çalışacak “Sosyal Hizmetler ve Yardımlar Kütüğü”nün yine yukarıda altı çizilen sosyal yardım odaklı veri tabanı ihtiyacını karşılamak için çok yararlı bir girişim olacağı görüşündeyiz.  Ancak, bunun sistem kurulup çalıştıktan sonra devreye girecek bir enstrüman olduğu noktasından hareketle, yeni, bütüncül bir Sosyal Koruma Sistemi’nin kurgusunun doğru yapılabilmesi için eldeki veri tabanlarını kullanmak suretiyle bir dizi ön çalışma yapılması gerektiğini düşünüyoruz.  Bu konuyu son bölümde detaylı olarak ele alacağız ve somut önerilerle destekleyeceğiz.     
3.2. İşgücüne yönelik programlar
3.2.1.   İstihdam dışındakilere yönelik programlar
3.2.1.1. İşsizlik sigorta fonunun etkinliğini artırmaya yönelik öneriler

Bu bölümde işsizlik sigortası sisteminin daha etkin çalışmasını sağlamak üzere gerçekleştirilebilecek uygulama değişiklikleri tartışılmaktadır. Yukarıda Bölüm 2.2’de tespit edilen temel sorunlar ve yapılan toplu değerlendirme sorunların çözümü için yapılabileceklere dair fikirler de vermektedir. İşsizlik sigortası ile ilgili yapılabilecekleri: (a) sistemin kapsamı ve cömertliği ile ilgili öneriler; (b) istihdama dönüşü hızlandırmaya yönelik öneriler; (c) sistemin finansmanıyla ilgili öneriler; (d) fonun kaynaklarının istihdamı korumak amacıyla da kullanılmasına yönelik öneriler; ve (e) işsizlere yönelik ilave koruma programları ana başlıkları altında toplamak mümkündür. Özellikle ilk iki başlık altındaki önerilerin bir arada değerlendirilmesinin sistemin etkinliğinin artırmak için önemli olacaktır.
· İşsizlik Sigortasının Kapsamı ve Cömertliği ile İlgili Öneriler

Sigortanın kapsamı ile ilgili düzenlemeler: İşsizlik sigortasından daha fazla işsizin yararlanmasını sağlamak ve böylece işsizlere daha iyi bir koruma sağlamak için ilk başta işsizlik ödeneğinden yararlanma koşullarının kolaylaştırılması gereklidir. Son 120 günü sürekli olmak üzere son üç yıl içerisinde 600 gün prim ödeme şartı diğer ülkelerdeki uygulamalara benzer şekilde kısaltılabilir. Örneğin son iki yıl içerisinde on iki ay prim ödemesinin yeterli olması Türkiye’yi diğer OECD ve AB üyesi ülkelerin standartlarına getirecektir. Bu sayede sistemin kapsamının genişlemesi sağlanabilir. Ayrıca su an içinde bulunduğumuz kriz gibi işsizlikte sert yükselişlerin yaşandığı dönemlerde faydalanma koşullarını geçici olarak daha da kolaylaştırmaya yönelik düzenlemeler yapılabilir (Kore örneği). İşsizlik fonunun büyüklüğü dikkate alınırsa bu düzenlemelere bağlı olarak en azından kısa vadede finansman problemi olmayacaktır.

İşsizlik ödeneğinin miktarı ve süresi ile ilgili düzenlemeler: İşsizlik sigortasının amacı işsizlere göstermelik değil gerçek anlamda bir koruma sağlamaksa işsizlik ödeneğinin miktarı artırılmalıdır. Yukarıda belirtildiği gibi Aralık 2009 ayında işsizlik ödeneğinden faydalanan işsiz başına 341 TL ödeme yapılmış olması, ödenekten faydalananların önemli bir kısmının düşük ücretli işlerde çalışırken işsiz kalanlardan oluştuğunu göstermektedir. Düşük ücretli çalışanların bireysel birikimlerinin çok kısıtlı olması kuvvetle muhtemeldir. Bu nedenle işsizlik ödeneğinin miktarının artırılması hem bu insanlara gelir kayıplarına karşı daha iyi bir koruma sağlayacak, hem de niteliklerine uygun ve daha verimli işler aramalarına yardım edecektir.

Aralık 2009 ayında işsizlik ödeneğinden faydalananlara toplam 74,5 milyon TL ödeme yapılmıştır. Aynı ayda fonun gelirleri yaklaşık 375 milyon TL’si prim ödemelerinden oluşmak üzere 500 milyon TL’ye yaklaşmaktadır. Örneğin işsiz başına yapılan ortalama ödeme aylık 500 TL’ye çıkartılsa bile (yaklaşık %47’lik bir atış) işsizlik ödemeleri toplamı 110 milyon TL’yi geçmemektedir. Dolayısıyla işsizlik ödeneğinde yapılacak ciddi bir artışa rağmen fonun finansal sürdürülebilirliği ile ilgili bir problem ortaya çıkmamaktadır. Ayrıca sistemin daha cömert bir işsizlik ödeneği sunması kayıtlı çalışmayı daha fazla teşvik edeceği için fon gelirlerinin artmasını da sağlayabilir.
Burada değinilmesi gereken bir diğer konu üst ödeme sınırının düşüklüğüdür. İşsizlik ödeneğinin üst sınırı aylık asgari ücretin brüt tutarının %80’i olarak belirlenmiştir. 2010 yılının ilk aylık dönemi için belirlenen asgari ücret dikkate alınınca işsizlik ödemesinin üst sınırı 583 TL olmaktadır. Bu sınır yüksek ücretli çalışanlar için işsizlik halinde gelir kaybının oransal olarak daha yüksek olmasına sebep vermektedir. Ayrıca prime esas kazancın üst sınırı ve yukarısında ücret alan çalışanlar için fona aylık 157 TL prim ödenmektedir. Basit bir hesap işsizlik ödeneğinden yararlanmak için bu kişilerin ödeyeceği en düşük toplam prim tutarının dahi işsizlik durumunda alacakları işsizlik ödeneğiyle neredeyse aynı olduğunu göstermektedir. Dolayısıyla bu kişiler için işsizlik sigortası işsizlik riskine karşı bir koruma değil diğer çalışanlara kaynak aktarımı anlamına gelmektedir. 
Bu yüksek ücret grubu her ne kadar toplam çalışanların küçük bir kısmını oluştursa da, sistemin bu grup için eşitlikçi bir yaklaşımı olmadığı söylenebilir. İşsizlik ödeneğinin üst sınırının yükseltilmesi sistemin bu açıdan daha adil işlemesine olanak verecektir. Yüksek ücretle çalışan kişilerin genel olarak daha nitelikli olduğu, bu nedenle işlerini kaybetme riskinin daha düşük olacağı ve istihdama dönmekte daha az zorluk yaşayacağı varsayılırsa bu düzenlemenin sisteme finansal olarak çok fazla yük getirmesi beklenemez. Daha önce bahsedildiği gibi işsizlik ödeneklerinin iş aramadan caydırma etkisi ödeneğin miktarı arttıkça yükselmektedir. Fakat üst sınırda kısmi bir iyileştirme yapılsa bile, örneğin aylık asgari ücretin net tutarının bir buçuk katı, işsizlik ödeneği çalışırken elde edilecek potansiyel ücrete kıyaslanınca iş aramadan caydırıcı etkisinin çok yüksek olması beklenemez. 

Prim ödeme süresine bağlı olarak faydalanma süresinin değişmesi prensibi korunarak işsizlik ödeneğinin süresinin uzatılması da sistemin daha iyi bir koruma sağlaması için değerlendirilebilecek bir uygulamadır. Bu kapsamda ödeme süresi uzatılırken miktarının kademeli olarak düşürülmesi de değerlendirilebilir. Bir diğer alternatif de risk profilleri belirlenerek istihdama dönüşü daha zor olan gruplar için farklılaştırılmış işsizlik ödeneği süresi uygulanması olabilir. Risk profillerinin oluşturulmasında yaş, eğitim ve diğer vasıflar, hanede geliri olan kişi ve çocuk sayısı, cinsiyet gibi faktörler dikkate alınabilir.  

· İstihdama Dönüşü Hızlandırmaya Yönelik Öneriler

İş aramak hem maddi olarak hem de zaman olarak maliyetli bir süreçtir. Kişinin kendi niteliklerine ve beklentilerine uygun açık pozisyonlarla ilgili bilgi toplaması, başvuruda bulunması, işverenin değerlendirmesi ve sonuçta olası bir istihdamın gerçekleşmesi kolay olmamaktadır. Aynı şekilde firmalar için de aradıkları niteliklerde işgücü temin etmek zaman almakta ve çeşitli maliyetler içermektedir. İhtiyaç duyulan işgücünün tespiti ve mevcudiyeti, duyurulması, olası adaylar arasından seçim yapılması gibi faktörler söz konusu olmaktadır. Bu nedenle bir ekonomide aynı zaman diliminde çok sayıda iş arayan insan ve eleman arayan firma bir arada bulunmaktadır. Bir ekonomide işsizliğin seviyesi ve süresi işgücü talebini ve arzını belirleyen yapısal faktörler kadar iş arayanlar ve eleman arayanların ne kadar çabuk ve verimli eşleştiği ile de ilgilidir. Elbette istihdamın artması için temel olarak işgücü talebinin yani yeni iş olanaklarının artması gereklidir. Bununla beraber iş arayanlarla işgücü ihtiyacı olan firmaların hızlı ve doğru bir şekilde eşleştirilmesi hem işsizliğin seviyesinin ve süresinin azalmasına hem de verimliliğinin artmasına yardım edecektir. Türkiye’de iş ve eleman bulmada kurumsal desteğin çok sınırlı olduğu açıktır. 
İşverenlere yönelik tedbirler:  Durum değerlendirmesinde belirtildiği gibi İŞKUR aracılığıyla açık pozisyonlarını doldurmaya çalışan firma sayısı çok azdır. Firmalar eleman bulabilmek için sadece kendi kaynaklarını kullanmaktadır, faydalanabilecekleri ortak bir veri tabanı yoktur.  Bu durumda her firma için başvuruda bulunanların niteliklerini belirleme ve işe uygunluğunu değerlendirme süreci ayrı ayrı gerçekleşmektedir. Muhtemelen aynı işsiz için bu süreç başvurduğu her firmada defalarca tekrar edilmektedir. Hâlbuki kurumsal olarak bu hizmet İŞKUR aracılığı ile daha etkin bir şekilde gerçekleştirilirse en azından işgücü teminindeki ilk aşamalar daha hızlı ve daha düşük maliyetle gerçekleşebilir. Bu nedenle firmaların İŞKUR vasıtasıyla eleman araması teşvik edilmelidir. Firmalar tarafından İŞKUR’a bildirilen açık iş sayısı anlamlı bir şekilde yükseltilmediği takdirde işsizlere etkin bir şekilde iş arama yardım hizmeti sunulması mümkün olmayacaktır. Bu nedenle işverenlere sunulan hizmetin bireyselleştirilmesi ve kalitesinin yükseltilmesi gereklidir. Bunun yanında İŞKUR’un hizmetlerinin tanıtımını yapacak kampanyalar, firma bazında bilgilendirme faaliyetlerinin artırılması, İŞKUR’a ulaşabilirliği artıracak ofis sayısı ve nitelikli çalışan sayısının artırılması gibi düzenlemelerin yanında gerekirse İŞKUR aracılığıyla eleman bulan firmaların belirli bir süre için işsizlik sigortası primlerinin hafifletilmesi gibi teşvikler de düşünülebilir. İŞKUR’a kalifiye eleman bulmak için başvuran işveren sayısını artırmaya yönelik tedbirler de ayrıca dikkate alınmalıdır.

İş arayanlara yönelik tedbirler:  Hane Halkı İşgücü Anketleri iş arayanların önemli bir kısmının geleneksel yöntemlerle, kendi imkânlarıyla veya eş dost yardımıyla, iş aradığını göstermektedir. Kurumsal iş aramanın çok kısıtlı kalması hem iş bulma sürecinin uzamasına hem de insanların niteliklerine uygun olmayan işlerde çalışmasıyla verimliliğin düşmesine sebep olmaktadır. Kurumsal iş arama pratiklerinin geliştirilmesi için en büyük görev gene İŞKUR’a düşmektedir. İŞKUR’un iş arayanlara bireysel, profesyonel ve sürekli bir şekilde hizmet sunması yapılması gerekenlerin başında gelmektedir. Tüm işsizlerin iş ararken karşılaştıkları güçlükler aynı değildir. Örneğin vasıfsız ve ilk kez iş arayan bir gencin iş ararken ihtiyaç duyduğu yardım, eğitim seviyesi yüksek ve kayda değer bir geçmiş iş tecrübesi olan bir işsize göre çok daha fazla olabilir. Dolayısıyla her bir işsizin niteliklerine göre tek tek değerlendirilmesi ve iş bulmasıyla ilgili tespit edilecek sıkıntılarına göre bireysel olarak iş arama yardımının sağlanması çok önemlidir. Ayrıca bu yardımın profesyonel bir şekilde verilmesi gereklidir. İş arayan kişinin niteliklerini ve karşılaştığı güçlükleri doğru olarak değerlendirebilecek, mesleki yönlendirme, bireysel iş arama planı oluşturma, vasıf kazandırmak/yükseltmek için yapılabilecekleri belirleme gibi hizmetleri sunabilecek bilgi ve birikime sahip uzmanların İŞKUR tarafından istihdam edilmesi gereklidir. 
Bugün birçok üniversitede sosyal hizmet uzmanı yetiştiren bölümler bulunmaktadır. Bu bölümlerden mezun sosyal hizmet uzmanları belirli bir kurum içi eğitim verildikten sonra bu amaçla istihdam edilebilir. İş arama sürecindeki yardımın sürekliliği de bir diğer önemli konudur. İş arayan kişiye sadece İŞKUR’a başvurduğu zaman değil, iş arama süreci boyunca yardım hizmeti sunulması gereklidir. Bu sayede kişi uzunca bir süre geçmesine rağmen iş bulamadıysa iş arama planının gözden geçirilmesi, işsizin gerekirse eğitim programlarına dâhil edilmesi gibi ilave tedbirlerin hayata geçirilmesi mümkün olacaktır. Birçok ülkede işsizlik ödeneği alan işsizler belirli periyotlarla (genellikle ayda bir) İŞKUR muadili kamu istihdam kurumlarında kendi dosyasını takip eden görevlilerle yüz yüze görüşmeye gitmek zorundadır. Bu görüşmelerde son görüşmeden bu yana iş bulmak için yapılanlar, karşılaşılanı güçlükler, gerekliyse iş arama planını yeniden yapılandırılması değerlendirilmektedir. Görevli işsizi başvurabileceği kabul edilebilir işlere ve katılabileceği aktif işgücü piyasası programlarına yönlendirmektedir. Aynı zamanda işsizin iş arama faaliyetlerinin denetimi yapılmakta, iş arama çabası da bu şekilde daha yakından gözlenebilmektedir. Önerilen işlere veya programlara geçerli bir neden olmadan başvurmama gibi durumlarda çeşitli uyarı ve cezalar (işsizlik ödeneğinden geçici veya kalıcı olarak yararlanamama gibi) söz konusu olmaktadır. 

Aracı kurumların rolü:  Özellikle işsizlik sigortasının etkinliğinin artırılması için iş arama sürecinde aracılık ve yardım hizmetlerinin geliştirilmesi olmazsa olmaz koşuldur. İşsizlere gelir desteğinin yanında en çabuk şekilde istihdama dönüşü sağlayacak hizmetlerin verilmesi işsizliğe karşı gerçek bir koruma sağlayacaktır. Ancak işsizlik ödeneğinden faydalananlar için iş arama desteğinden yararlanmak isteğe bağlı değil, zorunlu olmalıdır. Başka bir deyişle işsizlik ödeneğinden faydalanan kişilerin hak ve yükümlülüklerinin açık olarak belli olması gereklidir. İşsiz, gelir desteğinin yanında iş arama desteği alacaktır ve bu maliyetli bir süreçtir. Bunun karşılığında kişinin iş bulmak için yoğun bir çaba sarf etmesi ve sağlanan yardımlardan doğan yükümlülüklerini yerine getirmesi gereklidir. Bu yükümlülükler arasında kendi dosyasını takip eden İŞKUR çalışanlarıyla düzenli olarak görüşmek ve iş arama sürecine dair bilgilendirme ve değerlendirmeler yapmak, kendisine önerilen kabul edilebilir iş olanaklarını geri çevirmemek, gerekli görülen durumlarda kendisine önerilen eğitim programların dâhil olmak gibi örnekler sayılabilir.
İş arama faaliyetlerinde aracılık yapan tek kurum İŞKUR değildir. Özel istihdam bürolarının daha etkin bir şekilde kullanılması da burada bir seçenek olarak değerlendirilebilir. Özel istihdam büroları İŞKUR tarafından izin verilmek kaydıyla kurulabilmekte ve yurt içi ve yurt dışında iş ve işçi bulma faaliyetlerinde bulunabilmektedir. Bürolar tarafından gerçekleştirilen işe yerleştirmelerde işe yerleştirme faaliyeti karşılığı ücret kısıtlı sayıdaki istisna haricinde sadece işverenden alınmaktadır. 2004 yılı Haziran ayından 2008 yılı sonuna kadar 332 büroya izin verilmiştir ve 2008 sonunda bu bürolardan 189’u İstanbul’da olmak üzere 261 tanesi faaldir. Bürolar söz konusu dönemde 165922 kişiyi işe yerleştirmiştir. İşe yerleştirilenlerin %61’i lise üzeri eğitim seviyesindedir ve %83’ü 20-34 yaş aralığındadır. Yukarıda belirtildiği gibi İŞKUR’a bildirilen açık iş pozisyonlarının büyük kısmı niteliksiz işgücü teminine yöneliktir. Bu açıdan özel istihdam büroları ile İŞKUR tarafından verilen işe yerleştirme hizmetleri arasında bir tamamlayıcılık ilişkisi olduğu görülmektedir. Ancak, özel istihdam büroları tarafından işe yerleştirilen kişilerin sayısı çok düşüktür. 
Bu büroların işe yerleştirme faaliyetlerinde daha etkin bir rol oynaması için sundukları hizmetin İŞKUR ile bir arada koordineli olarak yürütülmesi faydalı olabilir. Bu meyanda, Cahuc ve Kramarz’ın (2004) Fransız Hükümeti için hazırladığı sosyal güvenlik sistemi reformu ile ilgili bir rapordaki öneriler dikkate alınarak getirilen önerilerin Türkiye için nasıl uyarlanabileceği düşünülebilir. Bu rapor işsizlerin iş bulmak amacıyla kamu iş kurumlarının yanında özel istihdam bürolarını da kullanabilmesini ve bunun karşılığında özel bürolara üç aşamalı bir ödeme yapılmasını önerilmektedir: ilk olarak özel istihdam bürosu işsizin dosyasını aldığında, daha sonra eğer işsiz işe yerleştirilirse ve son olarak da işe başlama tarihinden altı ay sonra kişi hala aynı işinde çalışmaya devam ediyorsa. Kademeli ödeme sisteminin istihdam bürolarını daha profesyonel bir hizmet sunmaya zorlayacağı, ayrıca işsizin daha hızlı bir şekilde ve niteliklerine uygun kalıcı bir iş olanağına kavuşmasına yardım edeceği belirtilmektedir. İşsizlerin farklı bürolar arasından bir tanesini seçmesi bu sayede bürolar arasında oluşacak rekabetin etkinliği arttırması da öneriler arasındadır. Bu sistemde kamu istihdam kurumlarının yükü azalmakta, ayrıca işsizlik ödeneğinden faydalanan işsizlerin daha hızlı bir şekilde iş bulması durumunda işsizlik sigortasının mali yükü de düşmektedir. 
Bu alt başlık altında anılabilecek bir başka faaliyet de günlük gazetelere verilen iş ilanlarıdır.  Nitelikli eleman bulmaya yönelik bu ilanlar giderek az sayıda gazetede toplanır olmuştur.  Bu merkeziyetçi yapının yararlarına işaret eden bir gelişmedir.  İŞKUR firmaların izniyle gazetelere sübvansiyon sağlamak karşılığında aynı ilanları kendi veri tabanına koyma yolunda girişimlerde bulunabilir.       
Cezalar:   İşsizlik sigortası alan bireyin yükümlülüklerinin yerine getirilmemesi halinde, yerine getirilmeyen yükümlülüğün türüne göre işsizlik ödeneği belirli bir süre için kesilebilir. Bu yaptırımların uygulanmasında sistemin kredibilitesi çok önemlidir. İş araması gereken kişi kendi üzerine düşen yükümlülüğü yerine getirmediği takdirde işsizlik ödeneğinde kesinti olacağını bilmelidir. Fakat aynı zamanda İŞKUR’un kendisine gerçek bir yönlendirme ve yardım hizmeti sunacağından da emin olmalıdır. Bu hizmet sunulmadan sadece yaptırımlar vasıtasıyla işsizin etkin bir şekilde iş aramasını beklemek hem uygulanabilir değildir hem de amaçlanan hedefe hizmet eden etkili bir politika değildir. 
İş arama faaliyetinin sıkı denetlenmesi hem verimliliği artıracak, hem de ahlaki risk (moral hazard) problemlerini azaltacaktır. Burada söz konusu ahlaki risk sadece işsizlik ödeneğinden faydalanan kişinin iş arama çabasını azaltmasıyla sınırlı değildir. Bu denetimler aynı zamanda işsizlik sigortasından faydalananların bir taraftan da kayıt dışı olarak çalışmasını engelleyecektir. İş arama hizmet ve yardımlarının işlevsellik kazanması iş arayanları niteliklerine uygun işlere yönlendirerek tam tersi yönde kayıtlı istihdamı arttırabilecektir.  

Önemle vurgulanması gereken husus iş arama aracılık ve yardımlarının etkin olabilmesi için mutlaka İŞKUR kanalıyla eleman arayan firma sayısının da artırılması gerekliliğidir. Aksi takdirde sadece tek taraflı olarak işsizlere verilen hizmetin kalitesini yükseltmeye yönelik çabalar sonuçsuz kalacaktır.
Ödüller:  İşsizlik ödeneğinin iş aramadan caydırıcı bir etkisine dair bulgular var ise işsizlik sigortasından faydalananları daha çabuk iş bulmaya teşvik edici düzenlemeler yapılabilir. Örneğin kısa sürede iş bulan bir işsize hak sahibi olduğu kalan ödemenin bir kısmı teşvik olarak verilebilir (Kore örneği).  
· İşsizlik Sigortasının Finansmanına Yönelik Öneriler

Günümüz ekonomilerinde aynı zaman diliminde çok sayıda iş yok olurken, yine çok sayıda yeni iş yaratılmaktadır.  Birçokları için ekonomik büyümenin temelinde bu (“Schumpeter”vari) yaratıcı yıkım süreci yer almaktadır. Bu nedenle işten çıkarmayı zorlaştıran düzenlemeler bu sürecin aksamasına neden olmaktadır. İşten çıkarmanın vergiler ve tazminatlarla zorlaştırılması bir taraftan işsizliğe geçişi yavaşlattığı için işsizlik seviyesinin düşmesine neden olurken diğer taraftan yeni işlerin yaratılmasını daha maliyetli hale getirdiği için işsizliği olumsuz etkilemektedir. Sonuçta, bu düzenlemelerin işsizliği ve istihdamı nasıl etkilediği hangi etkinin ağır bastığıyla ilgilidir ve bu ampirik olarak değerlendirilmesi gereken bir problemdir. Birçok ülkede yapılan farklı çalışmalar istihdamı koruma düzenlemelerinin işsizliği nasıl etkilediği konusunda ortak bir sonuca ulaşamamıştır. İstihdamı korumaya yönelik düzenlemeler ve işsizlik arasındaki korelasyon hayli zayıf çıkmakta ve sonuçlar tahmin edilen modelin denklemlerinin ve kullanılan ekonometrik modelin seçimine çok duyarlı görünmektedir. Ancak istihdam ve işgücünün rotasyonu konusunda elde edilen sonuçlar nispeten daha net ve tutarlıdır. Genel olarak istihdamı koruyucu düzenlemelerin istihdamı -- özellikle de gençler, kadınlar ve yaşlı çalışanlar gibi işgücü piyasasında dezavantajlı grupların istihdamını -- olumlu etkilemediği yönünde sonuçlar vardır. Ayrıca bu düzenlemelerin işsizlik ve istihdam arasındaki geçişleri iki yönlü olarak azalttığı ve işsizlik süresini olumsuz etkilediği görülmektedir
. 

İstihdamı korumaya yönelik düzenlemelerin işsizlik ve istihdam üzerindeki muğlak etkisine rağmen bu düzenlemelerin gerekliliği konusunda önemli bir argüman daha öne sürülebilir. Bu da istihdamın özel değeri ile toplumsal değeri arasındaki farktır. Firmalar tarafından istihdam belirli bir mal veya hizmet üretimi amacıyla gerçekleştirilir. Bu üretim istihdamın özel değeridir ve ücret ve kâr olarak çalışan ve firma arasında paylaşılır. Ancak firma ve çalışanları ekonominin geri kalanından izole değildir ve aldıkları kararlar firmanın tamamen dışındaki insanların refahını da etkileyebilir. Dolayısıyla işten çıkarmaların sadece firma ve söz konusu çalışanların ötesinde de etkileri olacaktır. Bu durumda toplum için istihdamın değeri istihdamın özel değerinden farklı olacaktır. 

İstihdamın toplumsal ve özel değeri arasındaki farkın kaynaklarından bir tanesi mali sistemin kurgusuyla ilgilidir. Vergi gelirlerin ve sosyal güvenlik sisteminin finansmanının önemli bir kısmı istihdam üzerinden alınan vergi ve katkılardan oluşmaktadır. İşsizler ve işgücüne dâhil olmayanların kamu harcamalarının ve transfer harcamalarının finansmanına katkısı çok sınırlıdır. Bir çalışanın işten çıkartılması durumunda istihdamın toplumsal ve özel değeri arasındaki fark, istihdam üzerinden alınan vergi ve katkılardaki kayıpla istihdamdan işsizliğe geçiş sonucu ortaya çıkan sosyal koruma harcamalarının toplamı kadar olmaktadır. Birçok OECD ülkesinde bu fark oldukça önemlidir ve istihdamı korumaya yönelik düzenlemeleri gerekli kılmaktadır. 

İşsizlik sigortasının finansman yöntemi istihdamın toplumsal ve özel değeri arasındaki farkın muhtemelen daha da önemli bir nedenidir. İşsizlik sigortası sistemi birçok ülkede brüt ücret üzerinden alınan çalışan ve işveren katkılarıyla finanse edilmektedir. Türkiye’nin de dâhil olduğu bazı ülkelerde ise devlet de sisteme katkıda bulunmaktadır. Bu sistemde firmalar işten çıkarttıkları çalışanlar için sadece istihdamın özel değerini dikkate almakta, istihdamın toplumsal değeri ise göz ardı edilmektedir. Bir firma işten çıkarttığı çalışanın alacağı işsizlik ödeneğinin finansman yükünün diğer firmaların ve çalışanların karşılamasını beklemektedir. Ayrıca bu firma yok olan işin işsizlik sigortasının finansmanına artık katkıda bulunmayacağını da dikkate almamaktadır. Bu durumda istihdamın toplumsal değeri özel değerinden işten çıkartılan kişinin işsiz kaldığı dönem boyunca topluma getirdiği ilave maliyet kadar daha fazla olmaktadır. Burada işsizlik ödeneğinden faydalanan işsiz için zaten geçmişte prim ödemelerinin yapıldığı, dolayısıyla bu işsizin yükünün diğer çalışanlar tarafından karşılanmadığı düşünülebilir. Ancak, özellikle prim ödeme süresi kısa olan işsizler için bu prim ödemeleri işsizlik ödemelerini sadece kısmen karşılamaktadır. Ayrıca, daha fazla işten çıkarma yaparak işsizlik sigortası sistemini daha sık kullanan firmaların sisteme katkısının, sebep olduğu işsizlik ödemelerine oranı daha az işten çıkarma yapan firmalara göre oldukça düşük olmaktadır. Bu nedenle de işgücü rotasyonunun yüksek olduğu firmalara istihdamın daha stabil olduğu firmalar tarafından bir kaynak aktarımı (sübvansiyon) söz konusudur. 

İşsizlik sigortası finansmanına bağlı olarak ortaya çıkan bu kaynak aktarımı ilk olarak ABD’de araştırmalara konu olmuştur. ABD’de işsizlerin eski işvereni tarafından işe alınması oldukça yaygındır. Üretilen mal veya hizmete olan talep düştüğü zaman çalışanların bir kısmı işten çıkartılmakta, piyasa koşulları düzeldiği zaman da işsiz eski işvereni tarafından tekrar işe alınmaktadır. İşten çıkarmanın maliyeti işveren tarafından sadece kısmi olarak karşılanmakta, bu maliyetin önemli bir kısmı işsizlik sigortası kanalıyla toplum tarafından üstlenilmektedir. Bu da firmaları geçici olarak işten çıkarmayı daha sık kullanmaya teşvik etmekte ve işsizlik oranını olumsuz etkilemektedir. 

Ancak işten çıkarmaların temposunda sektörler arasında, hatta aynı sektördeki firmalar arasında ciddi farklar gözlenebilmektedir.  Dolayısıyla istihdamın daha istikrarlı olduğu sektör ve firmalardan, işten çıkarmaların yoğun olduğu sektör ve firmalara kaynak aktarımı ortaya çıkmaktadır. Kaynak aktarımının miktarı sisteme ücretler üzerinden ödenen primlerle firma çalışanlarına yapılan işsizlik ödemelerinin farkı kadardır.  Eğer fark negatif ise, yani ödenen primler alınan işsizlik ödemelerinden düşükse, o sektörde/firmada istihdam, prim ödemeleri hak kazanılan işsizlik ödemelerinden yüksek olan sektörler/firmalar tarafından dolaylı bir şekilde desteklenmektedir. Bu şekilde ortaya çıkan sektörler/firmalar arasındaki dolaylı sübvansiyonların doğal bir sonucu istihdamın işgücü rotasyonunun yüksek olduğu sektörlerde olması gerektiğinden fazla olmasıdır. Bu etki marjinal, ihmal edilebilir seviyede değildir. Topel ve Welch (1980), Deere (1991) ve Anderson ve Meyer’in (1993) ABD’de bu etkileri inceleyen çalışmaları inşaat, madencilik ve imalat sanayilerinin başlıca desteklenen sektörler olduğunu, ulaştırma; finans; sigorta ve mali aracılık hizmetlerinin ise diğer sektörlere sübvansiyon veren sektörler olduğunu ortaya koymuştur. Örneğin Deere (1991) bu dolaylı sübvansiyonlardaki %10’luk bir arıtışın inşaat sektörünün toplam istihdam içindeki payını %1,7 arttırdığını ve hizmetler sektörünün payını %1 azalttığını bulmuştur. 

Bu dolaylı sübvansiyonların seviyesi işsizlik ödeneğinin miktarına ve aynı zamanda işsizlik sigortası sisteminin finansman yapısına bağlıdır. İşsizlik ödeneğinin miktarı arttıkça sübvansiyonlar da artmaktadır. Sistemin finansman yapısı da işten çıkarmanın yarattığı maliyetin ne kadarının söz konusu firma tarafından karşılandığını dolayısıyla sübvansiyonların miktarını belirlemektedir. Ücretler üzerinden alınan sabit primlerle finansmanı sağlanan bir sistemde firma daha önce de bahsedildiği üzere işten çıkarmanın sadece özel maliyetini dikkate almakta, dolayısıyla sübvansiyonlar artmaktadır. Bu dolaylı sübvansiyonları azaltmak için alternatif olarak firmanın prim ödemelerini kendi işten çıkarma geçmişine bağlayan bir sistem kullanılabilir. Bu finansman yapısında geçmişte daha çok çalışanını işten çıkartmış olan firmaların işsizlik sigortası primleri yükselmekte, işten çıkarmaların daha az olduğu firmalar daha düşük primler ödemektedir
. Türkçeye deneyim değerlendirmesi [experience rating] olarak çevrilebilecek bu finansman yapısı ABD işsizlik sigortası sisteminin orijinal bir özelliğidir ve diğer ülkelerde kullanılmamaktadır. 
İşsizlik sigortası ile ilgili iktisat literatüründe deneyim değerlendirmesinin yapısı, etkinliği, etkileri üzerine Feldstein (1976) ve Brechling’in (1977) öncülüğünü yaptığı birçok çalışma mevcuttur. Eğer deneyim değerlendirmesi tam ise firma işten çıkarmanın tüm maliyetini üstlenecek ve herhangi bir sübvansiyon söz konusu olmayacaktır. Ancak bu sistemin uygulandığı tek ülke olan ABD’de de deneyim değerlendirmesi tam değildir. İşsizlik sigortası primleri eyaletler arasında değişen sabit bir oran ve işten çıkarma geçmişine bağlı değişken bir oranın bileşimine göre hesaplanmaktadır. Değişken oran için de alt ve üst limitler vardır. Dolayısıyla ABD’de de işten çıkarmanın yarattığı toplumsal maliyeti firmalar kısmen üstlenmektedir. Bununla beraber, ortalamada işten çıkarmanın yarattığı işsizlik ödemesi maliyetinin üçte ikisi firmanın deneyim değerlendirmesine bağlı olarak yaptığı ödemelerden, üçte biri ise ücretler üzerinden ödenen primlerle karşılanmaktadır. Sonuç olarak bu tür bir sistem istihdamın istikrarlı olduğu firmaları dolaylı olarak cezalandıran sabit oranlı prim ödemelerine bağlı sisteme göre istihdamın özel ve toplumsal değerini birbirine yakınlaştırmaktadır. Aynı zamanda işvereni daha sorumlu kılan bu sistemde istihdamın işgücü rotasyonunun yüksek olduğu sektörlere dolaylı sübvansiyonlar nedeniyle kaymasını kısıtlanacaktır. İlginç olan bu konuda yapılan çalışmaların deneyim değerlendirmesinin uygulandığı tek ülke olan ABD’ye yönelik olarak yapılmış olmasıdır. Hâlbuki dolaylı sübvansiyonlardan kaynaklanan işgücünün sektörler/firmalar arası yeniden dağılımının, sabit prim ödemesi olan ülkelerde daha yüksek olması beklenmelidir. 

Deneyim değerlendirmesinin firmaların işten çıkarmaların yarattığı toplumsal maliyeti kısmen üstlenmesini sağlayacağı ve dolayısıyla sabit oranlı olarak ücretler üzerinden alınan primlerle finanse edilen bir sisteme göre daha etkin olacağı görülmektedir. Fakat bu sistemin de kendine özgü sorunları vardır. İlk olarak deneyim değerlendirmesinde primler firmanın işten çıkarttığı söz konusu işçiye bağlı olmamakta, geçmişte aldığı işten çıkarma kararlarına göre belirlenmektedir. Dolayısıyla geçmişte yoğun olarak işten çıkarmaların yaşandığı bir firmada mevcut çalışanlar üzerindeki prim yükü yükselmekte, tersi durumdaki firmalar için ise işten çıkarmanın özel ve toplumsal maliyeti arasındaki fark azalmamaktadır. İkinci olarak firmalar daha kırılgan bir istihdam profiline sahip vasıfsızlar, gençler, kadınlar ve yaşlıları işe almaktan kaçınabilmektedir. Üçüncü olarak da sistemin geçmişe dönük yapısı nedeniyle prim ödemeleri karmaşıklaşmaktadır.

Cahuc ve Kramarz’ın (2004) daha önce bahsi geçen sosyal güvenlik sistemi reformu raporunda deneyim değerlendirmesinin sorunları da dikkate alınarak işsizlik sigortasının finansmanı ile ilgili alternatif bir yöntem önerilmektedir. Buna göre bir taraftan firmalar üzerindeki sabit prim yükü azaltılırken (%4’ten %’2’ye), diğer taraftan işten çıkarma durumunda kişiye çalıştığı dönem boyunca yapılan toplam ücret ödemelerinin belli bir oranı kadar (%1,6) ilave bir katkının işsizlik sigortası fonuna ödenmesi öngörülmektedir. Bu sayede hem firma işten çıkarmanın işsizlik sigortası sistemi üzerindeki maliyetini kısmen karşılamakta, hem de deneyim değerlendirmesinin yukarıda belirtilen sorunları söz konusu olmamaktadır. Elbette buradaki oranlar Fransa’daki işsizlik sigortası sisteminin özel koşulları dikkate alınarak belirlenmiştir. Benzer bir finansman yapısı değişikliği ülkemizdeki işsizlik sigortasının koşullarına göre tasarlanabilir.  

· Fonun Kaynaklarının İstihdamı Korumak Amacıyla Kullanılmasına Yönelik Öneriler

İşsizlik sigortası fonunun büyüklüğü göz önüne alınınca, fonun işsizlere gelir desteği sağlamak haricinde mevcut istihdamı korumak, yeni istihdam yaratılmasını teşvik etmek ve çalışanların vasıflarını yükselterek işsizlik riskini azaltmak amacıyla da kullanılması düşünülebilir. Türkiye’de halen bu amaca yönelik çeşitli uygulamalar vardır. Bunlardan bir tanesi mevcut istihdama ilave olarak işe alınan kadınlar ile 18-29 yaş arası gençlere ait SSK işveren priminin beş yıl boyunca kademeli olarak işsizlik sigortası fonundan karşılanmasını öngören düzenlemedir. Bu tür düzenlemelerin iş bulmakta daha fazla güçlük çeken söz konusu grupların istihdamını teşvik edeceği açıktır. Ancak bu tür politikaların ilave istihdam yaratmakta ne kadar etkin olduğunu değerlendirmeye yönelik detaylı çalışmalara ihtiyaç vardır. 
Burada önemli olan mutlak olarak teşvik kapsamındaki grupların istihdamının ne kadar arttığı değil, yaratılan ilave istihdamın ne kadarının doğrudan teşviklere bağlanabileceğinin belirlenmesidir. Ayrıca bu teşviklerin teşvik kapsamında olmayanların istihdamı üzerindeki olası olumsuz etkilerinin de değerlendirilmesi önemlidir. Bu bağlamda iyi bir örnek Dünya Bankası’nın Türkiye’de bölgesel istihdam teşviklerinin istihdam ve sosyal güvenlik sisteminin finansmanı üzerindeki etkilerini değerlendiren çalışmasıdır. (World Bank 2009). Kapsadığı dönem itibariyle yukarıda anılan kadınlara ve gençlere yönelik düzenlemeler bu çalışmanın kapsamı dışındadır. Çalışmanın temel bulguları istihdamın işgücü maliyetine duyarlı olduğunu (işgücü talebinin işgücü maliyetine göre esnekliği -0,4 ve -0,6 arasında) dolayısıyla işgücü üzerindeki vergi ve prim yükünün hafifletilmesinin istihdamı olumlu etkilediğini göstermektedir. Ancak uygulanan indirimlerin işgücü maliyetini düşürmekteki etkisinin sınırlı kaldığı, verilen teşviklerin önemli bir kısmının çalışanların ücretlerinin artması şeklinde yansıdığı ve bu etkinin yüksek ücretlilerde daha kuvvetli olduğu belirtilmektedir. Bu nedenle istihdam üzerindeki etki kısıtlı kalmaktadır. Sonuç olarak tüm istihdamı kapsayacak genel vergi indirimlerinin maliyet etkinliği açısından çok başarılı olmayacağı değerlendirilmektedir. Bunun yerine özellikle düşük ücret grubuna yönelik olarak uygulanacak bir teşvik sisteminin istihdamı arttırmakta ve kayıt altına alınmasını sağlamakta daha başarılı olacağı belirilmektedir. 

Türkiye’de istihdamı korumaya yönelik bir diğer uygulama kısa çalışma ödeneğidir. En fazla üç ay süreyle; işyerinde uygulanan çalışma süresinin geçici olarak en az üçte bir oranında azaltılması veya en az dört hafta süreyle işyerindeki faaliyetin tamamen veya kısmen durdurulması kısa çalışma olarak tanımlanmıştır. Genel ekonomik kriz veya zorlayıcı nedenlerin varlığı halinde işveren kısa çalışma talebinde bulunabilir, uygunluk tespitine bağlı olarak durumdan etkilenen işçilere kısa çalışma ödeneği verilebilir. Genel ekonomik kriz ulusal veya uluslararası ekonomide ortaya çıkan olayların, ülke ekonomisi ve dolayısıyla işyerini ciddi anlamda etkileyip sarstığı durumlar olarak tanımlanmıştır. Ancak krizin varlığı işçi ve işveren sendikaları konfederasyonlarının iddia etmesi veya bu yönde kuvvetli emarenin bulunması halinde Çalışma ve Sosyal Güvenlik Bakanı’nın duruma açıklık getirmesi halinde kabul edilir. Zorlayıcı nedenler ise işverenin kendi sevk ve idaresinden kaynaklanmayan, önceden kestirilemeyen, bunun sonucu olarak bertaraf edilmesine olanak bulunmayan, dışsal etkilerden ileri gelen, geçici olarak çalışma süresinin azaltılması ve faaliyetin tamamen veya kısmen durdurulması ile sonuçlanan deprem, yangın, su baskını, salgın hastalık, seferberlik ve benzeri nedenler olarak tanımlanmıştır. 
İşverenin talebinin Bakanlıkça uygun bulunması durumunda işçinin kısa çalışma ödeneğinden yararlanabilmesi için işçilerin, çalışma süreleri ve işsizlik sigortası primi ödeme gün sayısı bakımından işsizlik ödeneğine hak kazanmış olması gereklidir. Yani kısa çalışmanın başladığı tarihten önceki son 120 gün içinde prim ödeyerek sürekli çalışmış olanlardan son üç yıl içinde en az 600 gün süreyle işsizlik sigortası primi ödemiş olanlar kısa çalışma ödeneğine hak kazanırlar. Ödeme süresi üç ayı geçemez. Bu uygulama mevcut ekonomik kriz döneminde etkin bir şekilde kullanılmıştır. 2008 ve 2009 yıllarına münhasır olmak üzere kısa çalışma süresinin altı aya kadar uygulanabilmesine olanak verilmiştir. Bu dönemde ödenek miktarının % 50 oranda artırılarak ödenmesi ve yapılan bu ödemeler işsizlik ödeneğinden mahsup edilmemesi yapılan kanun değişikliği ile sağlanmıştır. Bu sayede 2005 – 2008 yılları arasında toplam 928 kişi kısa çalışma ödeneğinden yararlanmışken 2009 yılında 508253 kişi uygulamadan faydalanmış ve bu kişilere toplam 162,5 milyon TL ödeme yapılmıştır. Ayrıca kısa çalışma uygulamasının süresi altı ay süre ile uzatılmıştır. Sonuç olarak kısa çalışma, istihdamın ve çalışanların korunması yönünde başarılı bir uygulama olarak ortaya çıkmaktadır. Fakat istihdamı korumaya yönelik daha geniş kapsamlı ilave uygulamaların yürürlüğe sokulması da düşünülebilir.

Bu konuda iyi bir örnek Güney Kore’deki istihdam sigortası (employment insurance) sistemidir. Sistemin işsizlik sigortası yerine istihdam sigortası olarak adlandırılmasının nedeni işsizlik ödemeleri ile istihdamı korumaya yönelik aktif işgücü piyasası programlarını bir arada sunmasıdır. Benzer bir şekilde sistemini istihdam sigortası olarak adlandıran Kanada da 1997 yılında yaptığı reformla işsizlik sigortası sistemini istihdam edilebilirliği arttırmaya yönelik insan kaynaklarına yatırım yapan programlarla birleştirmiştir. Fakat Kore’de uygulanan istihdam sigortası sistemi çok daha geniş kapsamlı uygulamalar içermektedir. Sistem 1995 yılında yürürlüğe konmuş ancak 1998 Asya kriziyle beraber işsizlikteki büyük artışın yarattığı sorunları azaltmak için çok hızlı bir şekilde kapsamı ve etkinliği arttırılmıştır. 
Kore’deki programıın amaı (i) iş kayıplarını önlemek, (ii) istihdamı ve mesleki becerileri teşvik etmek, ve (iii) işsizlere gelir ve iş arama desteği sunmak olarak belirtilmektedir. Sistemin üç ana bileşeni vardır: İstihdam İstikrar Programı (Employment Stabilization Program), Mesleki Beceri Geliştirme Programı (Vocational Competency Development Program) ve İşsizlik Ödeneği Programı (Unemployment Benefit Program). Her bir ana programın altında farklı başlıklar altında çok sayıda koruma ve destek uygulamaları yer almaktadır. İstihdam İstikrar Programı içerisindeki uygulamalara örnek olarak zor durumdaki işverenlere istihdamı korumak amacıyla destek verilmesi, işten çıkartılan kişileri işe alan işverenlerin desteklenmesi, bölgesel istihdam destekleri, yaşlı çalışanların istihdamının desteklenmesi, istihdamı arttırıcı hizmetlerin desteklenmesi, işgücü piyasasına dair bilgi sunulması ve işe yerleştirme hizmetleri sayılabilir. Bu uygulamalar en dikkat çekici özelliği işverenleri istihdamı korumaya teşvik etmeye ve iş bulması en zor olan grupların istihdamını kolaylaştırmaya yönelik olmasıdır. 
Mesleki Beceri Geliştirme Programı birçok ülkede uygulanan programlardan farklı olarak sadece işsizlerin mesleki becerilerini değil, çalışanların da vasıflarını yükseltmeye yönelik destek sunmaktadır. Özellikle değişen piyasa koşullarına bağlı olarak yeniden yapılanmaya gitmek zorunda olan firmaların çalışanlarını yeni koşulların gerektirdiği bilgi ve becerilerle donatarak bu kişilerin istihdamının korunması hedeflenmektedir. Bu amaçla işverenlere eğitim ve formasyon destekleri ve kredileri verilmekte, iş güvencesinden endişe eden veya daha iyi istihdam olanakları arayan çalışanların mesleki becerilerini artırmaya yönelik programlar ve teşvikler sunulmaktadır. 
İşsizlik Ödeneği Programı da standart ödemelerin yanında işsizleri daha çabuk iş bulmaya teşvik edecek destekler sunmaktadır. Örneğin işsize hak sahibi olduğu işsizlik ödemelerin süresi bitmeden iş bulması durumunda geri kalan ödemelerin yarısını verilmektedir. Mesleki eğitim kurslarına devam eden veya başka bölgelerde çalışmayı kabul eden işsizlere de ilave destekler verilmektedir. Ayrıca işsizlik oranı belirli bir seviyenin üzerine çıktığında ödeme süresi uzamakta, işsizlikte ani artışların gerçekleştiği dönemlerde yararlanma koşulları gevşetilmektedir. Sistemin finansmanı da üç temel programın her biri için ayrı olarak toplanan primlerle sağlanmaktadır. 

Bu sistemin etkinliği ile ilgili bir diğer önemli husus gerek 1998 krizinde gerekse 2009 küresel krizinde sorunların hızlı bir şekilde tespit edilip ilave önlemlerin çok çabuk hayata geçirilmiş olmasıdır. Bu sayede söz konusu krizlerin yıkıcı etkileri azaltılabilmiş, uygulanan programlar çalışanların ve işsizlerin karşı karşıya olduğu riskleri azaltıcı etkileri yanında otomatik dengeleyici rolleri sayesinde talebin canlanmasına katkıda bulunmuştur.

Bu bağlamda Türkiye’deki işsizlik sigortası sisteminin de işsizlere koruma sağlamanın yanında istihdamın sürdürülebilirliğini teşvik edici mali destekleri ve çalışanların istihdam edilebilirliğini arttıracak aktif politikaları da içerecek şekilde genişletilmesinin faydalı sonuçları olabileceği düşünülebilir.  
3.2.1.2. Kamu yararına çalışma [public work]
OECD sınıflandırmasına göre aktif işgücü piyasası politikalarının beş temel alt başlığından bir tanesi teşvike tabi istihdam uygulamalarıdır. Bu uygulamalar özel sektörde istihdama verilen destekler veya yeni iş kurulması amacıyla yapılan yardımların yanında kamu tarafından geçici süreli işler yaratılmasını da kapsamaktadır. Toplum yararına çalışma olarak da adlandırılan bu işler kamu hizmetlerinin görülmesi amacıyla var olan sürekli işlerden farklıdır. Burada amaç uzun süreli işsizlik, işgücüne katılmakta zorluk veya çalışmama nedeniyle önemli gelir kaybı gibi risklerle karşı karşıya olan insanlara bir taraftan gelir desteği sağlarken, diğer taraftan da bu insanların istihdam edilebilirliklerini arttırmaktır. Toplum yararına çalışma programları geçici olarak çalışma imkânı sunar ve genel olarak yapılan ödemeler yüksek değildir. Uygulamadan kimlerin yararlanabileceği belirli koşullara bağlıdır. Hedef kitlenin sağlıklı bir şekilde belirlenmesi diğer sosyal yardım programlarında olduğu gibi çok önemlidir.
İstihdam artışlarının sınırlı kaldığı bir ortamda birçok kişi uzun süreli işsizlik tehdidi altındadır. İşsiz kalınan sürenin uzaması iş bulmayı daha da güçleştirmektedir. Kişi bu dönem boyunca var olan vasıflarının bir kısmını kaybedebilir veya uzun işsizlik süresi işverenler tarafından olumsuz bir sinyal olarak algılanabilir. Bu durumda geçici kamu işlerinde çalışmak işsizin çalışma becerilerini yükseltmeyi sağlayabilir ve daha sonra kalıcı bir iş bulmasını kolaylaştırabilir. Toplum yararına çalışma programlarının bir diğer faydası sahip olduğu kendiliğinden hedefleme özelliği nedeniyle sosyal yardımların hedef kitlesinin belirlenmesini kolaylaştırmasıdır. Daha açık bir ifadeyle, bazı sosyal yardımlardan faydalanma koşulları bu tür işlerde çalışmaya bağlanabilir. Bu durumda yardımlardan faydalanmak için sadece sahip oldukları zamanın fırsat maliyeti (alternatif işlerdeki gelirleri) bu işlerden elde edecekleri gelirden düşük olanlar, yani bu yardımlara en fazla ihtiyacı olanlar başvuracaktır (Kanbur, 2009). 
Kendiliğinden hedefleme özelliği olan programlar ayrıca işsizlik sigortası gibi programlarda iş arama gayretinin kolayca gözlenememesine bağlı olarak ortaya çıkacak ahlaki risk problemlerinin azaltılmasında işe yarayabilir. Belli bir işsizlik süresini aşan kişilerin işsizlik ödeneğinden faydalanmaya devam edebilmesi için ücretsiz olarak veya işsizlik ödeneğinin üzerine ilave edilen sınırlı bir ücretle toplum yararına yarı zamanlı bir işte çalışma ya da bir formasyona katılma zorunluluğu getirilebilir. İşsizin iş ararken, çalışmaktan kaçındığı durumlarda mülakatlarda nasıl davrandığını denetlemek mümkün olmadığından bu iyi bir çözüm olabilir, yarı zamanlı olmasından ötürü de iş aramaya devam etmesine engel olmaz. Fakat bu tür yaptırımların uygulanabilmesi için her şeyden önce, daha önce de değinildiği gibi, İŞKUR’un iş arama faaliyetlerinde gerçek bir destek sunması gereklidir. 
Çeşitli ülkelerde toplum yararına çalışma programlarının etkinliğini değerlendiren çalışmalar yapılmıştır. Sonuçlar bu programların katılanlar açısından önemli gelir etkisi olduğunu, ancak istihdam edilebilirliği arttırma konusunda maliyet etkinliğinin çok fazla olmadığını göstermektedir. Bu programlar dâhilinde çalışmak iş bulma konusunda gerçek bir işte elde edilen tecrübe kadar faydalı olmamaktadır. Ayrıca programlara katılanların işveren tarafından olumsuz bir şekilde değerlendirilmesi, damgalanması (stigmatization) söz konusu olabilmekte, bu da işe dönüşü daha da zorlaştırıp kişinin sosyal yardımlara bağımlı olarak yaşamını devam ettirmesine sebep olabilmektedir. 
Bununla beraber Türkiye’de özel sektörün iş yaratma kapasitesinin işsizliğin kısa dönemde düşürülmesine yetmeyeceği ortadadır. Dolayısıyla kamu kesimine işsizliğin yarattığı sorunların azaltılması için büyük bir görev düşmektedir ve daha fazla kamu kaynağı bu amaca yönelik olarak kullanılmalıdır. Toplum yararına çalışma programları bu bağlamda daha büyük önem kazanmaktadır. Önemli gelir desteği sağlamasının yanında aynı zamanda bu programların işgücünden kopmaları azaltması ve hatta işgücünün sınırında duran kişilerin katılımını arttırması beklenebilir. 
Dikkate alınması gereken bir diğer konu programların niteliği ile ilgilidir.  Çalışanlara çukur kazdırıp tekrar doldurtmak hem kaynakların verimsiz kullanılmasına hem de çalışanların motivasyonunun düşmesine sebep olacaktır. İyi seçilmiş alanlarda uygulanacak programlar ise hem toplumsal anlamda çok daha faydalı olacak, hem de çalışanlara daha verimli bir tecrübe sağlayacağı için istihdama dönüşü kolaylaştıracaktır.  Programların çalışanların niteliklerine uygun olması prensibi burada da çok önemlidir. 
Lise ve üstü eğitimli olup çalışma tecrübesi olmayan gençlerin kısa bir eğitimle yapabilecekleri işler muhakak vardır.  Bunlar arasında akla ilk gelenler hastahane ve okullarda gönüllü emeğiyle, hasta ve öğrenci yakınları tarafından yürütülebilen türden destek faaliyetleridir.  Benzer şekilde vatandaşların iş takibi yaptığı kurumlarda gençler destek personeli olarak istihdam edilebilir.  Bu “ilk iş” sonraki işler için adım taşı olacağından, düşük ücret yaklaşımı kabul görebilir.        
3.2.2.  Çalışan yoksullara yönelik politikalar

Yukarıda altını çizdiğimiz gibi, yoksulluk sadece emek gelirinden yoksun işsizler ve işgücünün dışında kalanlarla sınırlı değildir.  Çalışanlar içerisinde de azımsanmayacak bir nüfus yoksuldur.  Örneğin kayıt dışı çalışanlar cinsiyet, yaş, eğitim düzeyi, çalışılan iktisadi faaliyet alanı gibi sınıflandırmalara göre değerlendirilince bu kişilerin yoğun bir şekilde en dezavantajlı guruplarda kümelendiği görülmektedir. Dahası, çalışan yoksulluğu sadece kayıt dışı çalışanlarla da sınırlı değildir. 
Genel olarak yoksullukla mücadele çalışan yoksulluğunu da azaltacaktır fakat bu gruba yönelik özel politikaların tasarlanmasının büyük bir ihtiyaç olduğu ortadadır. Diğer tüm politika önerilerinde olduğu gibi bir kez daha ilk önce yapılması gereken, çalışan yoksullara yönelik muhtemel uygulamaların hedef kitlesinin belirlenmesi, yoksulluğun boyutlarının ve yapısının derinlemesine incelenmesi ve politikaların olası etkinliğinin ve maliyetinin ön araştırmalarla belirlenmeye çalışılması olmalıdır.

Yukarıda durum tespiti aşamasında yapılan saptamalar bize politika önerilerine dair genel fikirler vermektedir. Çalışan yoksulluğun kayıt dışı çalışanlar arasındaki yaygınlığı dikkate alınınca kayıt dışılıkla mücadelenin önemi bir kez daha ortaya çıkmaktadır.  Kayıt dışılıkla mücadelede temel hedef kayıt dışılığı meydana getiren nedenlerin ortadan kaldırılmasına yönelik olmalıdır.  Aksi takdirde sadece idari tedbirlerle kayıt dışılığı azaltmaya çalışmak sürekli tekrar eden kronik bir hastalığın akut semptomlarını ilaç tedavisiyle azaltmaya çalışmaktan farksızdır. 
Yukarıda (bölüm 2.1.4’de) bahsedilen Kayıt Dışı İstihdamla Mücadele (KADİM) Projesi kayıt dışı istihdamı besleyen mali nedenlerin başında işgücü üzerindeki vergi ve prim yüklerinin yüksekliğinin geldiğini belirtmekle beraber bu sorunu gidermeye yönelik kapsamlı bir uygulama hükümet tarafından hayata geçirilmemiştir.  Ayrıca, kayıt dışı istihdamla ilgili olarak işin arz yönünün kapsamlı bir şekilde dikkate alındığı söylenemez.  Kayıt dışı çalışanların önemli bir kısmı işsizliğe tahammülü olmayan, mali birikimleri ve beşeri sermayesi çok düşük, sosyal koruma imkânlarından da faydalanamayan kişilerden oluşmaktadır. Dolayısıyla bu kişiler için sosyal güvenlik sisteminin uzun vadede sunacağı imkanlar çok anlamlı olmamaktadır ve bu nedenle her türlü kötü koşulda, düşük ücretlerle ve korumasız olarak çalışmayı kabul etmektedirler. Bu tespitten yola çıkarak bir taraftan bu kişilerin daha düzgün işler aramasına fırsat verecek koruma programlarını hayata geçirmek (işsizlik desteği gibi) diğer taraftan da beşeri sermayelerini yükseltmeye yönelik aktif işgücü politikalarını kullanmak önem kazanmaktadır.
Başka ülke deneyeimlerine bakıldığında, çalışmanın değerini yükseltecek ve dolayısıyla çalışmayı teşvik edici politikalar [make work pay policies] da çalışan yoksulluğunu azaltmaya yönelik önemli bir seçenek olarak görünmektedir. Bu tür politikaların işgücü talebi açısından uygulamaları daha önce de çeşitli başlıklar altında tartışılan istihdam maliyetlerini azaltacak teşviklerden oluşur. İşgücü arzı yönünden yaklaşım ise düşük ücretli çalışanların kullanılabilir gelirlerini arttırmaya dayanmaktadır. Örneğin, sosyal yardımlardan faydalanan bir kişinin çalışmaya başlaması halinde hak sahibi olduğu sosyal yardımların bir kısmını belirli bir süre için almaya devam etmesi bu yönde bir uygulamadır. Bu sayede söz konusu kişi için çalışmanın marjinal getirisi yükselmekte ve sosyal yardımların işten caydırıcı etkisi azalmaktadır. Aynı zamanda sosyal koruma programlarının mali yükü düşmektedir. Öte yandan bu tür uygulamalar daha ziyade sosyal yardımların miktarının önemli olduğu ve bu nedenle çalışmanın ilave getirisinin düşük kaldığı ülkelerde verimli olmaktadır.  

Vergi denetimi gelişkin ülkeler vergi sistemi üzerinden daha kapsamlı sübvansiyonlar içeren, ve daha geniş kitlelerin faydalandığı araçlar geliştirmişlerdir. Örneğin ABD’de uygulanan Kazanılmış Gelir Vergisi İndirimi [Earned Income Tax Credit] ve İngiltere’deki Çalışan Aileler Vergi İndirimi [Working Families Tax Credit] en az bir çalışanı olan ailelere çocuk sayısı ve/veya çalışan sayısı gibi faktörlere bağlı olarak anlamlı bir gelir desteği sağlamaktadır. ABD’de iki çocuklu ve tek çalışanı olan bir ailenin geliri bu sistemle %40’a varan oranda artabilmektedir.  İngiltere’de bu oran brüt gelirin %160’ına kadar çıkabilmektedir. 
Bu kapsamda anılabilecek bir başka örnek Fransa’da benzer amaçla uygulanan İstihdam İçin Destek [Prime Pour l’Emploi] programıdır.  Bu program çok fazla kişiye çok az miktarda ödeme yapmaktadır ve çalışanların yoksulluğunu azaltma ve insanları çalışmaya teşvik etmekte verimsiz olmaktadır. Dolayısıyla uluslar arası tecrübeler bu tür programların iyi hedeflenmesi ve anlamlı bir gelir desteği sağlaması halinde etkin olacağına işaret etmektedir (Cahuc ve Zylberberg, 2006).

3.2.3.   İşsizlere Yönelik İlave Koruma Programları 

İşsizlik sigortasını tamamlayıcı işsizlik destek programlarının oluşturulması işsizliğe karşı daha iyi bir koruma sağlayacaktır. İşsizlik ödeneği alma süresi dolduğu halde iş bulamamış veya bu ödenekten yararlanma koşullarını sağlayamamış işsizlere belirli kriterler dikkate alınarak işsizlik destek programından faydalanma imkânı sunulabilir. Söz konusu kriterlerin en başında daha önce belirtildiği gibi ihtiyaç tespiti gelmektedir. İşsizin kendisinin ve hane halkının toplam geliri ve sahip olduğu varlıkların toplamı belirli bir eşiğin altında kalıyorsa ancak bu programdan yararlanabilmelidir. İhtiyaç tespitinin mümkün olduğunca doğru yapılması kaynakların en zor durumdaki işsizlere yönlendirilmesine imkân verecektir. İkinci olarak işsizlik desteğinin tüm ihtiyaç sahiplerine yönelik bir koruma programı olmadığı, aktif olarak iş arayan işsizlere destek sağlamak amacında olduğu unutulmamalıdır. 
Yukarıda işsizlik sigortası ödeneğinden faydalananlar için önerilen karşılıklı yükümlülükler işsizlik destek programları için de geçerli olmalıdır. İşsizlere iş arama sürecinde yönlendirme ve yardım hizmetleri sunulmalı, diğer taraftan işsizin aktif bir şekilde iş arayıp aramadığı denetlenerek gerekli hallerde geçici veya kalıcı olarak ödemelerin kesilmesi gibi yaptırımlar uygulanmalıdır. Böylece sistemin kötüye kullanılması mümkün olduğunca engellenecektir. Bir diğer önemli husus işsizlik desteğinden yararlanmak için kimlerin başvurabileceği ile ilgilidir. İhtiyaç tespiti koşulunu sağlayan tüm işsizler programdan faydalanacak mıdır? Burada en önemli sıkıntı tüm işsizleri kapsayacak kadar geniş bir programın finansal olarak sürdürülebilirliği ile ilgilidir. Çeşitli ülkeler işsizlik sigortası ödeneği süresi dolanları; belirli bir istihdam geçmişi olup prim ödemeleri işsizlik sigortasından faydalanmak için yeterli olmayanları; eğitimini yeni tamamlamış olup ilk kez iş arayanları; eğitim, formasyon veya kamu yararına çalışma gibi belirli aktif işgücü piyasası programlarına dahil olanları sistemin kapsamına dahil etmektedir. Bazı ülkelerde ise ihtiyaç tespitine bağlı olarak tüm işsizler işsizlik destek programlarından yararlanabilmektedir. Ayrıca çoğu zaman kendi isteği ile işten ayrılanlar işsizlik desteğinden yararlanamamaktadır. 

Eğer Türkiye için bir işsizlik destek programının uygulanmaya konulması düşünülüyorsa, sistemin sağlıklı kurgulanması için detaylı analizlere ve ilave yapılanmalara ihtiyaç vardır. En başta işsizliğin yapısının gelir ve varlık bilgilerini de içerecek şekilde detaylı olarak incelenmesi gereklidir. Böylece sistemin potansiyel kapsamına dair ön bilgilere ulaşılabilir. Ayrıca işsizliğin ve işsizlik ödeneğinden faydalanamama sebeplerinin incelenmesi programın önceliklerinin belirlenmesine yardımcı olacaktır. Örneğin işsizlerin ne kadarının ilk kez iş arıyor olduğu, ne kadarının işsizlik ödeneğinden faydalanma süresi dolduğu halde iş bulamadığı için sistemden çıktığı, ne kadarının yetersiz prim ödemesi yüzünden işsizlik ödeneğinden yaralanamadığının tespiti programın kimlere yönelik olarak kurgulanması gerektiğine dair ipuçları verecektir. 
Ayrıca ödeme miktarının ve süresinin belirlenmesi, sistemin getireceği ilave mali yükün hesaplanması, sitemin finansmanının nasıl sağlanacağı (işsizlik destek programları prim ödemesine bağlı olmadığı için çoğunlukla genel bütçeden karşılanmaktadır) da üzerinde çalışılması gereken konulardır. İhtiyaç tespitine dayalı tüm sosyal koruma programlarında olduğu gibi işsizlik destek programının da sağlıklı işlemesi için sistemden yararlanacak kişilerin doğru tespit edilmesi çok önemlidir. Bu nedenle programa başvuranların gelir ve varlıklarına dair bilginin kolay ve sağlıklı toplanmasını mümkün kılacak bir altyapının kurulması gereklidir. Bu tür bir altyapı tüm sosyal yardımlar için kullanılabilir ve ortak bir veri tabanı oluşturularak sosyal yardımlardan yararlanmada mükerrerliğin engellenmesi de sağlanabilir.

3.3. Uygulamada karşılaşılacak sorunlara hazırlık
Sosyal koruma politikalarının doğru kurgulanması ve etkinliklerinin denetlenebilir olması için risk altındaki nüfusa ulaşmaya ve izlemeye yarayacak bir veri tabanı oluşturulması gerekmektedir.  Bu zaman alacaktır.  Oysa olumsuz koşullara karşı kaşıya olanların beklemeye tahammülü yoktur. Kısa vadede halihazırda toplanmakta olan veriler kullanılarak zaman kaybı önlenebilir, en azından risk altındaki nüfusun tespiti ve karşı karşıya oldukları risklerin türlerini ortaya koyan ve hedeflerin doğru belirlenmesi sağlayacak çalışmalar yapılabilir. Bu tür çalışmalar önerilen alternatif koruma polikalarının maliyetine ilişkin hesaplamaları kolaylaştıracak ve kıt kaynakların kullanımına ilişkin kararların daha sağlıklı bir şekilde verilmesine hizmet edecektir. Nitekim uygulanan politikalara dünya ölçeğinde baktığımızda bunların sağlam ampirik analizlere dayandığını görürürüz. Bu bölümde TÜİK’nun derlediği veri tabanlarına dayanarak çok kısa süre içinde yapılabilecek araştırmalardan ve bunların yararlarından söz edeceğiz.  

3.3.1.  İşsizlik olgusunun analizi  

Yukarıda Türkiye’de işsizlik sigortası uygulanmasında karşılaşılan sorunlardan söz ettik ve fondan yararlanma şartlarının esnetilmesini, verilen işsizlik ödeneğin süresinin ve miktarının (en azından kriz şartlarında) arttırılmasını önerdik.  Ayrıca başka ülkelerin olumlu deneyimlerinden yola çıkarak sigorta kapsamı dışında kalacaklara yönelik düzenli ve süreli bir işsizlik desteği sağlanmasını önerdik.  İşsizlik desteği genel vergi kaynaklarına dayandığından hedefinin, miktarının ve süresinin doğru belirlenmesi, ayrıca istihdamı caydırıcı unsurlardan arındırılmış olmasının gerektiğinin altını çizdik. Önerilerimizin hayata geçirilebilmesi için işsizlik olgusunun TÜİK Haber Bültenlerine ve gazetelere yansıyan istatistiklerin çok ötesine giden, derin ve çok boyutlu bir analizine gerek olduğu kanısındayız. Aşağıda yapılmasında fayda gördüğümüz analizleri gerekçeleriyle birlikte ele alacağız.   
3.3.2.  İşsizlerin sınıflandırılması  
Yayınlanan istatistikler kır/kent ayrımında, cinsiyete, yaş gruplarına, ve eğitime göre, çok sınırlı şekilde verilmektedir.  Oysa işsizlik olgusuna karşı sağlıklı bir yanıt mekanizmasının oluşturulabilmesi için farklı bilgilere ihtiyaç vardır.

· İşsizlerin cinsiyete göre, (i) işini kaybedenler, (ii) işten kendi isteği ile ayrılanlar, ve (iii) ilk kez iş arayanlar ayrımında dökümü;  son gurup içinde okuldan yeni mezun olanların, ve erkekler için askerden dönenlerin payı;     

· İş deneyimi olanların daha önce bulundukları işgücü konumlarının belirlenmesi (ücretli işi vardı, kendi hesabına çalışıyordu, mevsimlik çalışıyordu, vb. ayrımlar, çalışılan sektör);

· İş deneyimi olanların bireysel özellikleri (eğitim, yaş, cinsiyet, önceki işin özellikleri, kır/kent, bölge);

· İlk kez iş arayanların özellikleri (eğitim, yaş, cinsiyet, kır/kent, bölge).  

Önerdiğimiz analiz TÜİK Hanehaklı İşgücü Anketi (HİA) verilerine dayanarak yıllara ve dönemlere göre yapılabilir.  Böylece işsizliğin yapısal [structural], sürtünmeden kaynaklanan [frictional], iradi olan/olmayan [voluntary/non-voluntary], konjonktürel vb. boyutları hakkında bilgi edinilebilir.  Yukarıdaki ayrımlar temelinde yapılacak irdelemeler işsizler arasında hangi alt gurupların ne tür desteğe ihtiyaç duyabileceğine ilişkin fikir verecektir.  Ortaya çıkan tablo aktif istihdam politikalarının hedef kitlesinin özelliklerine ilişkin ipuçları da içerecektir.     

3.3.3.  İşsizlerin bulunduğu hanelerin profili
Sosyal koruma başlığı altında önerilenler nezdinde, işsizlere yöneltilecek desteklerin hanehalkı özelliklerine koşullu olarak (örneğin başka çalışan var mı, çocuk-yaşlı var mı, vb. kriterler nezdinde) verilmesi gündeme gelebilir.  İşsizleri barındıran hanehalkı özellikleri HİA ve Hanehalkı Bütçe Anketi (HBA) mikro verileri kullanılarak çıkarılabilir.  HBA gelir, barınma koşulları ve tüketime ilişkin detaylı bilgiler içerdiğinden hane profili üzerinden, işsizlikle yoksulluk arasında (sosyal koruma programlarının kurgusuna ışık tutacak türden) ilişkiler kurulabilir.    

3.3.4.  İşsizlikte geçen süre
“İşsizlik sigortası ya da işsizlik desteği ne kadar süreyle verilmelidir?” sorusuna yanıt ararken işsizlikte geçen sürenin dağılımını, bu dağılımın ekonomik dalgalanmalardan etkilenme biçimlerini, ve işsizlik süresinin bireylerin özellikleri (bkz. 1.1 ve 1.2) olan ilişkisini bilmek gerekir.  Bunlara yönelik olarak iki tür analiz yapılabilir:

· Statik analizler:  TÜİK web sayfasındaki HİA veri tabanını kullanılarak işsizlikte geçen sürenin yıllara göre dağılımı, ortalama sürenin konjonktürle ilişkisi üzerine sınırlı da olsa birşeyler söylenebilir (örnekler için bkz. Tunalı 2004, İŞKUR raporu, Bölüm 6).

· Dinamik analizler:  2000 yılından sonra toplanan HİA’lerinin örnek tabanı rotasyona dayalı kısa panel olma özelliğine sahiptir (Tunalı, 2009).  Aynı bireyden 18 aya yayılan bir dönemde dört kez bilgi toplandığından diğer konumlardan istihdama geçiş hızlarının ekonometrik tekniklerle analizinin yapılması mümkündür (bkz. Taşçı ve Tansel, 2005;  Tansel ve Taşçı, 2006).  Ne yazık ki TÜİK mikro verileri hane ve bireylerin zaman içinde takibine izin verecek anahtardan, hatta tekli yaş, oturulan il, bölge gibi bilgilerden arındırarak kullanıma sunmaktadır.  Bu başka ülkelerin istatistik kurumların yaklaşımlarıyla karşılaştırıldığında anlaşılması mümkün olmayan, dahası büyük masraflarla toplanan verilerin etkin kullanımına izin vermeyen bir uygulamadır. Değişmesi durumunda biçok ülkede işgücü piyasası politikalarını oluşturma ve etkinliğini denetlemede kullanılan türden bir veri tabanına erişilebilecektir. 

Burada hatırlatmak gerekir ki Türkiye’de İşsizlik Sigorta Fonu kurulurken, fona katkıda bulunanların işsizlik risklerindeki farklılıklar üzerinde durulmamış, hatta işsizlerin ne kadarının fondan yaralanabileceği, işsizlikte geçen ortalama sürenin ne olabileceği gibi hemen akla gelmesi gereken sorulara yanıt verecek önçalışmalar dahi yapılmamıştır.  Nitekim fonda biriken miktar kurgudaki öngörü eksikliğine işaret etmektedir.       

Eldeki verilerle kolayca yapılabilecek, ancak genelde yapılmayan analizler hakkında fikir verebilmek amacıyla hazırlanan bir örnek Ek.1’de verilmiştir.  Bu çalışma TÜİK’nun (HİA’ne dayanarak) işsiz sayısını 3 milyon 274 bin olarak tahmin ettiği Aralık 2008 dönemi itibariyle yapılmıştır.  2008 Aralık Haber Bültenindeki veriler nezdinde işsiz stokunda Aralık 2007-Aralık 2008 arasında gözlenen yıllık artış ise 838 bin kişidir.  Oysa kimi Haber Bültenlerinde olan, kimi HİA ham verileri kullanılarak elde edilen ek bilgilere dayanarak, çok daha fazla şey söylemek mümkündür.  Örneğin Haber Bülteninden işsizlerin %24,3’ünün bir yıl veya daha uzun süredir işsiz olduğu, %88,6’sınsa daha önce bir işte çalışmış bulunduğunu öğreniyoruz.  Bu oranlar üzerinden yapılan (ve detayları ekte verilen) hesaplamalar bize Aralık 2007-Aralık 2008 döneminde en az 2 milyon 105bin kişinin istihdamdan kopup işsiz statüsüne geçtiğini gösteriyor.  Bu rakam bir alt sınır, zira işini kaybedenlerin bir kısmının bir yıldan kısa bir süre sonra iş bulduğunu, bir kısmınınsa işgücüne katılmaktan vaz geçtiğini biliyoruz.  Bu iki gurubun boyutunu 2000-2002 dönemi HİA ham verilerini kullanarak hesapladığımızda Aralık 2007’de işsiz statüsünde olanlardan 366 bin kişinin bir yıl içinde piyasa dışına çıktığını, 1 milyon kişininse istihdama döndüğünü hesaplıyoruz.  Bu rakamları alt sınır olarak belirlediğimiz rakama eklersek, Aralık 2007-Aralık 2008 döneminde 3 milyon 471 bin kişinin işini kaybettiği sonucuna varıyoruz.  Türkiye’de 2008 yılında gerçekleşen ortalama istihdamının yaklaşık 20,5 milyon olduğunu düşünecek olursak, istihdamdaki her 100 kişiden 17’si bir yıl içinde işsizlikle tanıştığına işaret ediyor.  

Burada altını çizmek istediğimiz nokta şudur:  Bu raporda işsizlik bağlamında yapılan önerilerin sağlıklı bir uygulamaya dönüştürülebilmesi için gerekli bilgilerin hemen hepsi HİA mikro verilerinde mevcuttur.  Örneğin yaptığımız kaba hesap HİA 2007-2008 ham verileri kullanılarak sınanabilir, hatta işsizlerin sınıflandırması bağlamında sözünü ettiğimiz detayda tekrarlanabilir.  Ne var ki bu analizlerin yapılabilmesi için “Dinamik analizler” kapsamında sözünü ettiğimiz engellemelerin kaldırılması gerekmektedir.               

3.3.5.  İşsizlik tanımının esnetilmesi
Standart işsizlik tanımının sınırlıkları malumdur.  Bu tanımın dışında kalmakla beraber geniş anlamda işsiz sayılabileceklerin (örneğin ümidi kırıkların) veriler el verdiği nisbette işsizler için önerilen analizlere tabi tutulması yararlı olacaktır.    

3.3.6.  Risk altındaki nüfusun tespiti:  

Türkiye’de sosyal koruma programlarına ayrılan bütçe payındaki artışlar desteklerin (yardım ve hizmetlerin) yakın dönemde arttığına işaret etmektedir.  Nitekim konuyla ilgilenen kurumların raporlarında desteklerden faydalanan kişi sayısında ve destek türlerinde hatırı sayılır gelişmeler olduğuna işaret etmektedir.  Yukarıda uygulamada karşılaşılan sorunlardan söz ettik ve hedefleme konusunun öneminin altını çizdik.  Ayrıca başka ülkelerin deneyimlerinden yola çıkarak korumanın yaygınlaştırılmasında kullanılabilecek farklı düzenlemelerden söz ettik.  Uygulamaya baktığımızda sosyal koruma programlarının hemen hepsinin kurgusunda zaman içinde hatalar tespit edildiğini, ve programların “kervan yolda düzülür” türünden bir yaklaşımla sık sık revize edildiğini gözlüyoruz. Türkiye gibi vergi toplamakta zorluk çeken bir ülkede bu tür yanlışların maliyeti çok yüksektir. Dahası, hedef kitlenin el yordamıyla bulunması halinde kapsamada eşitsizlikler yaşanacağından, giderek yapılan yanlışları düzeltmek için verilmiş hakların geri alınması gerekeceğinden, kervanı yolda düzme yaklaşımının siyasi idare için ciddi riskler taşıdığı da ortadır. Bu nedenlerle sosyal koruma programlarının kullanıcısı olmaya aday nüfusunu önceden tespitinde, diğer bir deyişle reaktif değil, pro-aktif bir yaklaşım benimsenmesinde yarar olduğu açıktır.

Pro-aktif yaklaşıma temel teşkil edecek bir araştırmanın HİA verileri üzerinden kısa sürede yapılabileceğini düşünüyoruz. Bunun çerçevesini kabaca çizebilmek için aşağıda Şekil 1’de verdiğimiz, TÜİK uzmanlarınca hazırlanan ve basılı yayınlarda “İşgücü Akış Şeması” olarak nitelenen şemadan yararlanabiliriz.  Bu şemaya dayanarak sosyal koruma yaklaşımımızın ana ayracı olan işgücünde olanlar-olmayanlar ayrımını kolayca yapabiliriz. Dahası işsizlik tanımını esnetebilir, ve işgücünün dışında kalanları işgücüne katılmama nedenleri bazında alt guruplara ayırabiliriz. Bu kaba sınıflandırmayı temel alıp, HİA mikro verilerinde geçmişteki iş tecrübesine ilişkin bilgilerden yola çıkarak, Giriş bölümünde kavramsal açıklamalar altında verdiğimiz çalışıyor, çalışmaya hazır, çalışabilir, çalışamaz ayrımına dönüştürebiliriz.  

Dahası, bireyleri böylece sınıflandırdıktan sonra alt gurupların özelliklerini (cinsiyet, yaş, eğitim, kır/kent, bölge), giderek bulundukları hanelerin kompozisyonlarını kullanarak risk guruplarını daha yakından tanıyabilir ve bu bilgileri hedeflemede, ya da şartlı desteklerde kullanabiliriz.  Bu aşamada kaba maliyet hesapları yapmak için kullanabileceğimiz bir çerçeveye sahip olacağız. Yararlandığımız bilgilerin hemen hepsi HBA sorukağıdında bulunduğundan, HIA üzerinden ouşturduğumuz ana gurupları gelir, barınma koşulları ve tüketim alışkanlıkları boyutunda incelemek suretiyle hedeflemeyi daha da sağlıkla hale getirebiliriz.  Kaba hatlarıyla anlatmaya çalıştığımız bu pro-aktif yaklaşım oluşturulacak sosyal koruma veri tabanının kurgusu için de hazırlık yapmamıza izin verecektir.           

Şekil 1.  HİA İşgücü Akış Şeması
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Kaynak:  TÜİK.
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Ek 1. Seçilmiş Latin Amerika ülkelerinden sosyal destek uygulamaları

	
	Meksika
	Brezilya
	Şili
	Panama

	Program tipi


	Nakit transferi – şartlı – insani gelişme için nakit – talep teşviki ve arz desteği
	Nakit transferi – şartlı – insani gelişme için nakit 
	Aşırı Yoksullukla Mücadele
	Bütünleşmiş yoksulluk azaltma

	Program adı


	PROGRESA (Programa de Educacion, Salud y Alimentacion), sonrasında Mart 2002’de OPORTUNIDADES olarak yeniden adlandırıldı ve kentsel alanlara genişletildi 
	Bolsa Familia

(eski Bolsa Escola, Bolsa Alimentaçao ve Auxilio-Gás)
	Chile Solidario


	Red de Oportunidades



	Kurumlar


	Meksika hükümeti, Dünya Bankası

Şu anda: hükümet ve Inter-American Development Bank.
	Brezilya hükümeti – merkez, devlet ve belediyeler
	Ministerio de Cooperación y Planificación (MIDEPLAN) ve FOSIS (Social Fund) Mevcut durum: Hükümet ve Dünya Bankası


	Ministerio de Desarrollo Social, World Bank, Inter-American Development Bank



	Başlangıç yılı
	1997- PROGRESA

2002- OPORTUNIDADES
	Ekim  2003


	2002


	2006 – Pilot evrenin başlangıcı



	Süresi
	Şu anda ikinci 5 yıllık dönem
	Sürekli
	2010’a kadar 5 yıllık
	

	Program detayları


	PROGRESA Meksika’daki yoksul kırsal haneler için geliştirilmiş bir nakit transferi programıydı, amacı yoksulluğu azaltmak ve önlemekti. OPORTUNIDADES program kırsal alanlara genişletildi ve eğitim ve mikro-şirket teşviklerini ekledi.
	Bolsa Familia var olan birçok nakit transferi programını konsolide eder: 

-Bolsa Escola (okula kayıt etme şartına bağlı bir nakit transfer program) 

-Bolsa Alimentaçao (yoksul hanelere şartsız nakit transferi programı) 

-Auxilio-Gás (yoksul hanelerin gaz tüketimine destek veren şartsız nakit transfer programı) 

Bolsa Familia bunların birleşiminden oluşan, en yoksul (aşırı) haneleri ve çocuklu yoksul haneleri hedefleyen tek çatı altında bir program.
	Program Şili’deki aşırı yoksullukla mücadeleyi hedefleyen bütünleşmiş bir programdır. 

-Başlangıçtaki ilk 6 ay, faydalanan haneler 7 boyuttaki eksikliklerini tanımlayabilmek üzere yoğun bir şekilde sosyal hizmet görevlisi ile çalışırlar: kayıt, çalışma, sağlık, istihdam, gelir, eğitim ve Hanehalkı dinamikleri. Ayrıca bu faaliyeti destekleyecek bir nakit transferi verilir. 

-Bir sonraki evrede sosyal hizmet görevlileri hanelerin uygun sosyal programa dâhil olmalarını sağlamalıdırlar. Her boyut için hanelerin ulaşması gereken asgari ölçütler/ hedefler belirlenir (programdaki tüm haneler için ortak). Hanelerin bu asgari ölçütlere ulaştıkları takdirde aşırı yoksulluktan da kurtulacakları beklenmektedir.
	Aşırı yoksul hanelere yönelik bütünleşmiş yoksulluk azaltıcı program, 4 bileşenden oluşuyor: şartlı hane transferi, hanelerin temel hizmetlere ulaşımının sağlanması, haneye destek, ve altyapı gelişimi. 

	Program amaçları


	Yoksulluğun azaltılması ve önlenmesi.

-Okullaşma oranlarını arttırmak

-Çocukların beslenmesini iyileştirmek

-Temel sağlık hizmetlerinden düzenli faydalanmayı sağlamak


	Programın iki ana hedefi var: 

(1) açlığın, yoksulluğun ve eşitsizliğin azaltılması. Şartlar: eğitim, sağlık ve beslenmeye erişimin artması

 (2) yoksul ve risk altındaki (vulnerable) hanelerin güçlendirilmesiyle toplumsal dışlanmanın azaltılması. 
	Ülkede aşırı yoksulluğun yok edilmesi.


	Aşırı yoksul hanelerin iktisadi ve toplumsal gelişme dinamiklerine yeniden kazandırmak amacıyla, yetenek ve kabiliyetlerinin (capabilities) güçlendirilmesi ve temel ihtiyaçlarının karşılanması.

	Yoksulluk boyutları
	Tüketim, beslenme, sağlık, eğitim, mikro-şirket, gelişme, yaşlılık/ emeklilik.
	
	Sağlık, eğitim, istihdam, kayıtlılık, hane içi ilişkiler, barınma, gelir, tüketim
	Hane transferi, temel hizmetlere ulaşım teminatı, hane desteği ve altyapı gelişimi

	Transferler
	-aile başına aylık tüketim takviyesi: US$12.5 

–çocuk başına aylık ilköğretime katılım takviyesi US$ 8-16.5 + yıllık okul masrafları takviyesi US$15.5 

-çocuk başına aylık liseye katılım takviyesi: US$ 24-30.5 + yıllık okul masrafları takviyesi: US$20.5 

TOPLAM hane başına aylık US$75’e varan takviye, ortalama hane yararlanma: toplam hanehalkı tüketiminin %21’i. 
	-En yoksul hanelere (kişi başı hane geliri US$ 22 olan, ya da agari ücretin ¼’I olan haneler) aylık US$ 22 (R$50) takviye + 16 yaş altı ilk üç çocuk için, çocuk başı aylık US$7 (R$15). 

-Yoksul hanelere (kişi başı hane geliri R$50 ile R$100 arası; R$50= US$ 22) 16 yaş altı ilk üç çocuk için, çocuk başı aylık US$7 (R$15).
	Su ve kanalizasyon sabit ve değişken maliyetlerine göre, bir tavan değerine kadar haneye ödeme. Ayrıca ilköğretimde 7. Sınıftan orta 4. Sınıfa kadar okuyan her çocuk bir okul teşviki, okula doğrudan ödeniyor, okullar çocukların devamlılığından sorumlu.  
	Faydalanan hanelere aylık US$ 35. Ödeme annelere, şart: hizmet merkezlerine gitme, okula devamlılık, annelerin okul toplantılarına ve insani gelişme toplantılarına katılımı.  

	Hedefleme
	Birincisi coğrafi: kırsal, eğitim ve sağlık açısından en marjinalize kırsal alanlardan  

İkincisi: hanehalkı özelliklerine dayalı endikatör (proxy means test) ve hanehalkı sıralaması

Üçüncüsü: yerel doğrulama.
	İhtiyaca dayalı yardım. Cadastro Unico: yardımlardan yararlanacak risk altındaki hanelerin başvurusu ile oluşturulan bir veritabanı. 
	Latin Amerika’da aşırı yoksulluk tanımına tekabül eden temel gıda sepetini karşılayamayacak düzeyde geliri olan haneler seçilir. .

Güncel veri: Proxy means test: tek başına yaşayan yaşlı haneler, değerlendirmeye bağlı seçilmiş evsizler. 
	Aşırı yoksul haneler. Coğrafi seleksiyonu ve hanehalkı özelliklerine dayalı endikatör (proxy means test).

	Kapsam
	Başta 7-14 yaşları arasında bulunan kırsal haneler; 2001’de 3.2m hane; kırsal hanelerin %40’I, nüfusun %3.38’i. Şu anda 5m hane. 
	Aralık 2005: 8.2 milyon hane. Güncel rakam: 11 milyon hane, hanelerin %20si. 


	Hedef aşırı yoksullukta yaşayan 225 000 hane – hanelerin kademeli olarak programa dâhil edilmesi öngörülüyor. 

Güncel veri: 0,22 milyon hane; hanelerin %5’i
	Pilot evrede 10 000 hane, 2007’de 50 000 haneye daha genişletme. 

Güncel veri: 0,05 milyon hane.

	Denetim ve değerlendirme


	Program içinde güçlü denetim ve değerlendirme, ilk anket 1997, sonrasında her 6 ayda bir, International Food Policy and Research Institute tarafından yürütülen değerlendirme anketleri. 
	Denetim: merkezi hükümet, devlet ve belediyeler, bir Audit Network aracılığı ile, ancak doğrudan bir değerlendirme henüz yok. 
	CEPAL 2002 yılında ikincil verilerden ve rastsal seçilen programa dâhil haneler örneklemiyle bir değerlendirme çalışması yürüttü. Şili Üniversitesi “programın algılanması” anketi değerlendirmesi yürüttü – yeni bir değerlendirme hanehalkı verileriyle yapılacak.
	Kurumsal kapasitenin geliştirilmesine ve denetim ve değerlendirme süreçlerine destek amacıyla Dünya Bankası’nın teknik yardımı.

	Değerlendirme / etkinlik sonuçları


	Değerlendirmeler her amaçta iyileşme gösteriyor, başarı derecesi değişebiliyor.  US$1 vermenin maliyeti US$1.1. 

Yeni sorunlardan: şartların etkinliği, programın kentsel alanlara genişletilmesi.


	
	Programın iyi bir dikey etkinliği var: programa dâhil hanelerden sadece %2,7’si hedef nüfusa dahil görülüyor (toplum genelince iyi görülüyor). Ayrıca programla ilgili yüksek derecede memnuniyet görünüyor.

Her boyutta ulaşılması gereken asgari düzeyler bağlamında ise, 2002 yılı sonu itibariyle hedeflerin %17,5’ine ulaşıldı, hanelerin %1,7’si ise aşırı yoksulluktan kurtulabildi.
	Yok



	Maliyet
	2000 yılı için US$ 1.8b yani GSMH’nın %0.32’ü.
	US$ 3.1 milyar (R$6.5 milyar – Aralık 2005)
	
	Dünya Bankası yardımı: US$ 46.9 m; IADB borcu US$ 20m

	Refah sonuçları


	-Kızların okul kayıt oranlarında %67 tabanından 7.2 ila 9.3 puan arasında düzelme

-Erkekler kayıt oranlarında %73 tabanından 3.5 ila 5.8 puan arasında düzelme

-Lise kayıt oranlarında daha güçlü bir iyileşme

-hanelerin %70’inde daha iyi beslenme

-5 yaş altı çocuklarda daha az hastalanma, daha iyi kilo alımı, 

-yetişkinlerde daha iyi sağlık durumu: hastalık günlerinde %16 azalma
	Çok erken. Ancak temel sağlık hizmetleri, okula kayıt ve beslenme eğitimi şartlarının konması açısından bu alanlarda iyileşme bekleniyor. 
	Değerlendirme/ etkinlik sonuçlarına bkz
	Yok 


	Uygulamaya dair


	
	Programın kademeli uygulanması ve var olan programların konsolidasyonu. 
	Programın emek yoğun olması nedeniyle program yavaş gelişti.
	Yok



	Diğer konular ve değerlendirme kaynakları


	Coady, D. and S. Parker [2002] A Cost-effectiveness Analysis of Demand- and Supply-side Education Interventions: The Case of PROGRESA in Mexico, FCND Discussion Paper 127.

http://www.ifpri.org/divs/fcnd/dp/papers/fcndp127.pdf

Skoufias, E. and McClafferty, B. [2001] Is PROGRESA Working? Summary of the Results of An Evaluation by IFPRI, Discussion Paper 118, IFPRI. 

http://www.ifpri.org/divs/fcnd/dp/papers/fcndp118.pdf
	Brezilya Hükümeti – Bolsa Familia 

http://www.mds.gov.br/bolsafamilia/bolsafamilia01.asp
	MIDEPLAN Chile Solidario internet sitesi www.mideplan.cl
	http://www.mides.gob.pa/index.php?option=com_content&task=blogcategory&id=48&Itemid

=75


Seçilmiş Latin Amerika ülkelerinden sosyal destek uygulamaları (devam)

	
	Ekvator
	Honduras
	Kolombiya
	Arjantin

	Program tipi


	Başta hanelerinde çocuk, yaşlı ve özürlü bulunan yoksul hanelere yapılan şartsız nakit transferi programı. 2003’ten itibaren okula kayıt ve sağlık hizmetlerinden yararlanmaya şartlı; insani gelişme şartlı nakit transferi
	Nakit transferi – şartlı – insani gelişme için nakit – talep teşviki ve arz desteği
	Nakit transferi – şartlı – insani gelişme için nakit – hedefli şartlı nakit transferi- okullaşma ve sağlık talebi desteği
	Nakit transferler-çalışma için (işgücü arzı) veya eğitim şartlı transfer 

	Program adı


	Bono Solidario, 2004’te Bono de Desarrollo Humano adı altında devam
	Programa de Asignacion Familiar (PRAF) II. Evre (eski Red Solidaria)
	Familias en Acción


	Jefes y Jefas (‘Male and Female Heads of Household’)/ eski Trabajar

	Kurumlar


	Ekvator hükümeti


	IADB (US$45.2m), Honduras hükümeti (US$5.1m)
	Kolombiya hükümeti, Inter-American Development Bank, Dünya Bankası
	Arjantin Hükümeti ve Dünya Bankası



	Başlangıç yılı
	Eylül 1998’te fiyat desteklerinin, petrol ve türevi ürünlerine teşviklerin kaldırılmasıyla yoksulların telafi etmek amacıyla. 
	1990, 2000’de PRAF II adıyla yeniden başlatıldı


	2001/2002


	2002



	Süresi
	Sürekli
	Red Solidaria pilotu 2006’da 2006-2010 dönemi için başlatıldı
	Şu anda ucu açık, yeni sosyal koruma sistemi “Red Juntos”a dâhil olduktan sonra 4 yıllık olacak
	Acil durumlarda geçici

	Program detayları


	Hanelerinde çocuk, yaşlı ve özürlü bulunan yoksul hanelere ihtiyaca dayalı transfer sağlar.
	Program yoksul hanelere aşağıdaki şartlara dayalı nakit transferi sağlar: hanenin sağlığa ve eğitime yatırım yapması. Program ayrıca sağlık ve eğitim hizmetlerinin sağlanmasına yönelik kurumsal yardım. 
	Program, yoksul bölgelerdeki çocuklu yoksul hanelere, okula devam ve teme sağlık hizmeti merkezlerinden yararlanma şartına bağlı nakit transferleri verir. 
	İşgücü arzı ya da formasyon karşılığı (şartlı) nakit transferi programı 

	Program amaçları


	Yoksulluğun azaltılması.


	Okullaşmayı arttırmak, çocukların beslenmesini düzeltmek ve sağlık hizmetlerden yararlanmayı iyileştirmek. 
	Çocuklu hanelerin yoksulluğunu azaltmak, okullaşma oranlarını artırmak, güvenlik ağı sağlamak. 
	Program, Arjantin’de 2001 yılı sonu yaşanan makroekonomik ve mali krizin yol açtığı işsizlik ve likidite krizine cevaben geliştirilmiştir. 

	Yoksulluk boyutları
	Tüketim, okullaşma
	Tüketim, beslenme, okullaşma, sağlık
	Tüketim, beslenme, okullaşma, sağlık, toplumsal cinsiyet güçlenme
	Tüketim

	Transferler
	Annelere ortalama aylık US$15 

Yaşlı ve özürlülere aylık US$7.5

Transferler ortalamada yararlanan hanehalklarının tüketimlerinin %11’ini oluşturuyor. 

Transfer anneye yapılıyor.
	Ayda US$3:

-3 yaş altı çocuklara

-12 yaş altı özürlü çocuklara

-hamile annelere

-yoksul yaşlılara

Ayrıca 1 ila 4. Sınıfa giden çocuklara 4 aylık ödemeler (sadece 10 ay için)
	İlkokul çocuklarına US$6 okul teşviki

Lise çocuklarına US$12

7 yaş altı çocuklu hanelere US$20 

Transferler anneye yapılıyor.
	Aylık US$ 50 (150 Arjantin pezosu), yaklaşık yarı medyan hane geliri

	Hedefleme
	İhtiyaca dayalı - kıstaslar: 

-hane geliri azami US$150

-hane fertlerinden hiçbiri kayıt dışı çalışmıyor

-hane fertlerinden hiçbirinin sosyal koruması yok 

SORUN: Hedefleme tutarlı bir biçimde uygulanmadı.


	Coğrafi: belediyeler düzeyinde. 


	Nüfusu 100 000 altında, bankası olan, eğitim ve sağlık altyapısı olan 622 belediye. Sonrasında, 0-17 yaş arası çocuğu olan aileler yoksul olarak tanımlanır (proxy means test – hanehalkı özelliğine dayalı hedefleme).
	İşsiz hane reisleri

-yaşı 60 üzeri

-ya da 18 yaş altı bağımlı çocuğu olan

-ya da özürlü fertli hane

-ya da hamile anne

Programın başta işgücü arzına yönelik şartları yoktu. Bunlar sızmalar sonucu doğan kaygılarla getirildi. 

Şart:

-20 saat topluma faydalı çalışma, ya da formasyon, ya da okula gitme, ya da 6 aya kadar özel bir şirketle çalışma, ancak uygulama kapasitesi düşüktü.

	Kapsam
	1.5 m. hane, hanelerin % 45’i 


	Nüfusun %4.7’si. dördüncü sınıfı tamamlamamış 0-3 ve 6-12 yaş arası çocuklu yoksul aileler. 

Son rakama göre en yoksul belediyelerden 200 000 hane.
	0-17 yaş arası çocuğu olan yoksul haneler, 2002 yılında 362 403 hane. 

Güncel rakam: 1.6 m hane
	2002 yılı sonunda ulaştığı azami rakam: 2 milyon hane. 

	Denetim ve değerlendirme


	Denetim ve değerlendirme için 2004’te programın yeniden başlatılmasıyla altyapı oluşturuldu, ama bağımsız değerlendirme çalışmaları mevcut. 
	International Food Policy Research Institute


	Institute for Fiscal Studies tarafınca, hane anketi ve tekrarlanan değerlendirme anketleriyle yürütülmüştür. 
	Program belediyeler tarafından hükümet fonlarıyla yürütüldü. Yararlananların sayısının hızla artması (ocak 2002’de 20 131’den, mayıs 2002’de 1 milyon, aralık 2002’de 1.85 milyona) sonucu güvenilir denetim sağlanamadı. Değerlendirme uygulama sonrasında yapıldı hanehalkı anketleri ve “propensity score matching” teknikleri kullanılarak yapıldı. Yardım sonrası anketlerden yardımdan faydalanan ailelerle benzer özellikler taşıyan ama yardımdan faydalanmayan haneler (kontrol grubu) ile, yardımdan yararlanan hanelerin karşılaştırılması. 

	Değerlendirme / etkinlik sonuçları


	1999 hanehalkı verilerine göre (programın başlatılmasında kısa bir süre sonra) yararlananların 2/3’sinin ihtiyaca dayalı hane geliri kıstasına uymadığı görüldü. 

Potansiyel faydalanıcıların yaklaşık yarısı transferden yararlanamadı. 

Rasgele oluşturulmuş veritabanı (randomized dataset) tahmini analizine göre program okullaşma oranlarında %10’luk bir iyileşme sağladı ve çocuk çalışmasını 17 puan azalttı. 
	Sadece temel değerlendirme mevcut.
	Sadece SISBEN’le kaydolmuş haneler. SISBEN Kolombiya’da kullanılan bir hedefleme aracıdır: programa seçilebilir yoksul haneleri sınıflar. 


	Program kriz ve devalüasyon sonucu oluşan gelir kaybını yavaşlattı. Faydalanmayan kontrol grubunun medyan gelir kaybı US$83.3 iken faydalanan grupta sadece US$50 oldu. Program sadece işsizlileri değil, işgücüne dâhil olmayanları da soğurdu/ emdi. Tahminlere göre program olmasaydı faydalananların %29’u işsiz, %23’ü işe işgücüne dâhil olmayacaktı. 

	Maliyet
	2004’te GSMH’nın %0.7’si
	GSMH’nın %0.019’u


	US$100m (2004), GSMH’nın %0.12’si


	2003 yılı için toplam maliyet GSMH’nın %1’i, Dünya Bankası borcu ile karşılandı. 

	Refah sonuçları


	Ayni veritabanı kullanılarak, çocukların antropomorfik göstergelerindeki değişim analizleri, beslenmede anlamlı bir düzelme olmadığını gösterdi. Veritabanını oluşturan yazarlara göre (Barrientos ve Holmes) bunun nedeni 2003’ten öncesine kadar transferlerin şarta bağlı olmamasından kaynaklanıyor olabilir. Yazarlar ayrıca transferin anneye yapılmasının böylesi bir durumda çok da önemli olmadığını düşünüyorlar. 
	Değerlendirme devam etmekte (bkz aşağıdaki internet adresi) 
	Okullaşma oranını kentte %13, kırda %5 artırdı. Hane tüketimini kentte %19,5, kırda %9,3 artırdı. Bebeklerde eksik beslenme azaldı: faydalanan hanelerin 12 aylık erkek çocukları 0,44 cm daha uzun. Bağışıklık arttı. 
	Program çok yoksul hanelerin daha da yoksulaşmasını önledi. Yoksulluk karşılaştırma değeri/ standardı olarak gıda tüketimi alındığında, program yapılmadığı takdirde yoksulluğun %10 daha fazla olacağı tahmin ediliyor.

	Uygulamaya dair


	Hedef yoksullar, şartlar 2003’te dahil ediliyor: en büyük çocuğun dönemin büyük bir kısmında okula devam ettiğini, annelerin ise temel sağlık hizmetlerinden ve beslenmeye dair eğitim toplantılarından faydalanmış olduklarını tescil etmelidirler. 
	
	
	Programın hızlı artışı, denetim, değerlendirmenin ve faydalanma şartlarının eşlik edeceği dikkatli/ özenli bir uygulamayı olanaksız kıldı. Yine de program şiddetli toplumsal bir huzursuzluğu önlemiş olması açısından takdir gördü. 

	Diğer konular ve değerlendirme kaynakları


	León, Mauricio and Younger, Stephen D. [2004] Transfer Payments, Mothers’ Income, and Child Health in Ecuador. http://www.cfnpp.cornell.edu/images/wp172.pdf

Velásquez- Pinto, Mario D. [2004] The Bono Solidario in Ecuador: an exercise in targeting, ESS paper 17, ILO. http://www-ilo-mirror.cornell.edu/public/english/protection/socsec/download/esspaper17.pdf

Schady,N. and Araujo, M.C. [2006] cash transfers, conditions, school enrolment, and child work: Evidence from a randomized experiment in Ecuador, mimeo.
	http://www.ifpri.org/themes/praf.htm#pubs


	Attanasio, O.; Battistin, E.; Fitzsimons, E.; Mesnard,A. and Vera-Hernandez,M. [2005] How effective are conditional cash transfers? Evidence from Colombia, IFS Briefing Notes , London: IFS. http://www.ifs.org.uk/edepo/publications.php?publication_id=3214
	Galasso, E and Ravallion M. [2003] Social Protection in a Crisis: Argentina’s Plan Jefes y Jefas, World Bank Policy Research Working Paper 3165, November.

http://www.undp-povertycentre.org/publications/social/SocialProtection_in_a_Crisis-

Argentina_Galasso-Ravallion-WB-.pdf


Kaynak: Barrientos ve Santibanez (2009) ve Barrientos ve Holmes (2007)’den derlenmiştir.

Ek 1.  TÜİK Aralık 2009 İşgücü rakamları üzerine değerlendirmeler 

İnsan TUNALI, 23 Mart 2009

1. İşsiz sayısı 3 milyon 274 bin olarak tahmin ediliyor.  Kasım’dan bu yana 280 binlik bir artış var.  İşsiz stokunda Aralık 2007-Aralık 2008 arasında gözlenen yıllık artış ise 838 bin kişi.  Biz bu notta geçtiğimiz yıl içinde işinden olanların, yani istihdamdayken işsizlik konumuna geçenlerin sayısını hesaplamaya çalışacağız.  Böylece işsizliğin boyutuna ilişkin farklı bir bakış açısı oluşturacağız.     

2. İşsizlerin %24,3’ü bir yıl veya daha uzun süredir iş aramakta (demek ki %75,7’lik kesimin 1 yıldan az bir süredir işsiz statüsünde.)    

3. İşsizlerin %88,6’sı daha önce bir işte çalışmış (demek ki %11,4’ü ilk kez iş arıyor).  

4. 2-3’deki oranlardan çıkan sonuç 1000 işsizden 757’sinin bir yıldan az bir süredir işsiz olduğu, 114’ününse ilk kez iş aradığı.  Buradan 1000 işsizden (757-114 =) 643’ünün son bir yılda işini kaybettiğini öğreniyoruz ve 1’de verilen toplam işsiz sayısını kullanarak en az (0.643x3,274bin =) 2 milyon 105 bin kişinin son bir yıl içinde işini kaybettiği sonucuna varıyoruz.  En az diyoruz, zira işini kaybedenlerin bir kısmının bir yıldan kısa bir süre sonra iş bulduğunu, bir kısmınınsa işgücüne katılmaktan vaz geçtiğini biliyoruz.     

5. Eksik rakamlara ulaşmak için işgücü piyasası konumları arasındaki akışları, diğer bir deyişle bir yıl zarfında bir konumdan diğerine geçiş oranlarını bilmemiz lazım.  Hanehalkı İşgücü Anketi (HİA) örnektekilerin yaklaşık yarısı bir yıl önce görüşülenlerden oluşacak şekilde tasarlandığından, bu oranlara ilişkin tahminler HİA’nden türetilebilir.  Ama TÜİK bunları yöntemsel kaygular nedeniyle yayınlamıyor.    

6. TÜİK’nun başını ağrıtan sorun bir yıl sonra tekrar görüşülmesi planlananların bir kısmının arada geçen süre zarfında adres değiştirmesi, ya da herhangi bir nedenle ikinci görüşmeyi reddetmesi.  Eldeki örneğin yıpranmasına, ve tüm ülkeyi temsil etme özelliğini yitirmesine yol açabilecek bu olguya “kayıpranma” adını veriyoruz.  Kayıpranmanın bireylerin işgücü konumundan etkilenmesi halinde, işgücü piyasasına yönelik olarak oluşturulacak dönemsel tahminlerin yanlılık göstermemesi için ek önlemler alınması gerekir.  Nitekim TÜİK tahminlerini eldeki örneğin Türkiye nüfusu ile benzeşmesini sağlayacak yeniden ağırlıklandırma yöntemleri kullanarak yayınlamaktadır.  

7. TÜİK’in Aralık 2008 tahminlerini topladığı (16 Mart 2009 tarihli) Haber Bülteni (Kasım 2008-Aralık 2008-Ocak 2009 aylarını içeren üç aylık dönemde) cevaplamama oranın kırsal yerlerde %13,9, kentsel yerlerde %11,7 olmak üzere, Türkiye genelinde %12,4 olarak geçekleştiğini belirtiyor.  Bu değerler kayıpranmanın ciddi boyutta olduğuna işaret ediyor.  HİA anketi protokolu “cevaplama formları” aracılığıyla adreste bulunamayan hanehalklarına ilişkin bilgi toplamayı gerektiriyor.  Görüştüğümüz TÜİK uzmanları bu bilgilerden yola çıkarak kayıpranmanın büyük ölçüde yer değiştirmekten kaynaklandığını belirtiyorlar.         

8. Biz HİA 2000-2002 ham verilerini kullanarak yaptığımız (TÜBİTAK destekli) araştırmada kayıpranmanın göz ardı edilemez boyut ve nitelikte olduğu sonucuna vardık. TÜİK’nun yayınladıgı İşgücü İstatistiklerinde hedef kitle olan 15 yaş ve üstü (kurumsal olmayan sivil) nüfus için yaptığımız hesaplamalar kayıpranmanın anılan dönemde üç ay itibariyle ortalama %9,9, bir yıl itibariyle ortalama %21,6 oranında gerçekleştiğini gösteriyor.  Dahası, kayıprananlar son görüşme yapılan dönemdeki işgücü konumları itibariyle rastgele seçilmiş kişiler değil.  İşgücüne katılmayanlarla karşılaştırıldığında işsizlerin kayıpranma şansı daha yüksek, istihdamdakilerinse daha düşük.         

9. Belirli varsayımlar altında bir yıl arayla görüşülebilen alt örneği kullanarak akış hesapları yapmak mümkün.  Biz bunu (şimdilik) kentlerde yaşayan 15 yaş ve üstü erkekler için yaptık, ve aşağıdaki tabloda özetlenen ortalama değerlere ulaştık.                

Yıllık yatay geçişler 

	
	2. dönem
	

	1. dönem
	İşgücüne

katılmıyor
	İstihdamda
	İşsiz
	Toplam

	İşgücüne

katılmıyor
	778
	165
	57
	1000

	İstihdamda


	91
	843
	66
	1000

	İşsiz


	183
	490
	327
	1000


Yıllık yatay geçişler ilk görüşme sırasında üç konumdan birinde bulunan 1000 kişinin bir yıl sonraki konumlar itibariyle dağılımını veriyor.  Bizi ilgilendiren satır en sondaki.  Bir yıl arayla bakıldığında ilk görüşme sırasında işsiz olan 1000 kişiden 183’ünün işgücü dışına çıktığını, 490’ının istihdama geçtiğini, 327’sinin ise hala işsiz olduğunu görüyoruz.  

10. Aralık 2008 Haber Bülteninde verilen bilgilere göre, Aralık 2007 itibariyle işsiz sayısı 2 milyon 436 bin.  Bir yıl önceki Aralık 2007 Haber Bültenine göre bunların %16,3’ü ilk kez iş arayanlar.  İlk kez iş arayanları düşerek bulduğumuz rakamı (yaklaşık 2 milyon) baz olarak alıp madde 9’daki yatay geçiş tablosundaki oranları kullanacak olursak, işini kaybedip Aralık 2007’de işsiz statüsünde olanlardan (0,183x2,000 =) 366 bin kişinin bir yıl içinde piyasa dışına çıktığını, (0,49x2,000 =) 1 milyon kişininse istihdama döndüğünü hesaplıyoruz.  

11. Madde 10’daki rakamları madde 4’dekine eklersek, Aralık 2007-Aralık 2008 döneminde toplam (2 milyon 105 bin + 366 bin + 1 milyon =) 3 milyon 471 bin kişinin işini kaybettiği sonucuna varıyoruz.  Türkiye’de 2008 yılında gerçekleşen ortalama istihdamının yaklaşık 20,5 milyon olduğunu düşünecek olursak, istihdamdaki her 100 kişiden 17’si bir yıl içinde işsizlikle tanışmış.  Bu %17’lik oran Kasım 2008-Aralık 2008-Ocak 2009 dönemi için %13,6 olarak hesaplanan işsizlik oranının hayli üstünde.

12. Ortalama vatandaş TÜİK’in yayınladığı işsizlik rakamlarının işsizliğin gerçek boyutunu yansıtmadığını düşünür.  Bunun bir nedeni kullanılan işsiz tanımının bilinmemesi, ya da  doğru kavranmamasıdır.  İşsizler işi olmayanlar değil, bunlar arasından aktif olarak iş aramakta olup bir iş teklifi aldığında çalışmaya hazır olduğunu beyan edenlerden oluşur.  Yukarıda yaptığımız hesaplamalar yanılgının bir başka olası nedeninine ışık tutuyor.  İstihdamdakiler ve işgücü piyasasına katılmayanlar arasında da yakın geçmişte işsizlikle tanışmış olan, ancak halen işsiz konumunda olmayanlar var.  Yakın çevremizde böyleleri ile karşılaşıyoruz, dolayısıyla işsizliği resmi istatistiklerce ölçülenden farklı boyutta algılayabiliyoruz.                         

13. Kasım 2007 ve 2008 itibariyle istihdamın ve işsizlerin sektörlere dağılımı:  

	
	Tarım
	İnşaat
	Sanayi
	Hizmetler

	(1) İstihdam (2007)
	25.0
	6.0
	20.6
	48.4

	(2) İstihdam (2008)
	25.8
	5.8
	19.8
	48.6

	(3) İş tecrübesi olan işsizler (2008)
	9.5
	18.8
	25
	46.8

	(4) İşten çıkarılan işsizler (2008)
	2
	6.5
	38.5
	52.9


Bir yıl içinde Tarımda çalışanların istihdamdakiler içindeki ağırlığı artmış, sanayiden çalışanların ağırlığı azalmış.  

İşsizlerin %13,5’i ilk kez iş arıyor.  Diğerlerinin iş tecrübesi var.  Bunların çoğunluğu kendi isteği ile ya da işin beklenilen şekilde tamamlanması nedeniyle işten ayrılırken %30’luk bir kesim işten çıkarılmış.  

İş tecrübesi olan işsizlerin sektörlere dağılımı istihdamın sektörlere dağılımından oldukça farklı.  Daha önce sanayide ve inşaat sektöründe çalışmış olanların tecrübe sahibi işsizler arasında daha sıklıkla bulunuyor.  İnşaat sektörü için hesaplanan rakamın büyük olması şaşırtıcı değil, zira bu sektörde işler daha kısa süreli.  Ücretli çalışanların çoğunluğu iki iş arasında işsizlik yaşıyorlar.  

İşten çıkarılanlar arasında daha önce sanayide çalışanların ağırlığı %38,5.  Bu oran sanayide çalışanların oranının iki katı.  Sanayi sektöründe çok ciddi bi işsizlik yaşandığı ortada.  Hizmetler sektöründeyken işten çıkarılanların oranı (%52,9) da bu sektörde çalışanların oranının (%48.6) üstünde.  Hizmet sektöründe çalışanların da ortalamanın üstünde bir payla krizden etkilendiğini görüyoruz.  Elimizde alt sektörlere dağılımı değerlendirecek detayda bilgi yok.               

14. İleriye dönük yorum yapabilmek için aşağıdaki tablodan yararlanacağız:

	Bin kişi (%)
	Aralık 2006
	Aralık 2007
	Aralık 2008

	İşsiz sayısı
	2,441
	2,436
	3,274

	İşsizler arasında:
	
	
	

	(1) Bir yıl veya daha uzun süredir iş arayanların sayısı (oranı) 
	766

(31,4)
	667 

(27,4)
	796 

(24,3)

	(2) Daha önce bir işte çalışmış olanların sayısı (oranı)
	1,987

(81,4)
	2,039

(% 83,7)
	2,901

(86,6)

	(3) İl kez iş arayanların sayısı (oranı)
	454

(18,6)
	396

(%16,3)
	373

(11,4)


Kaynak:  TÜİK Aralık 2008 ve Aralık 2007 dönemi Haber Bültenleri.

Zaman içinde uzun süreli işsizlerin ve ilk kez iş arayanların oranı azalırken, daha önce bir işte çalışmış olanların oranı artıyor.  İlk kez iş arayanlar mutlak sayı olarak da azalıyor.  Bu beklenen bir gelişme, zira tecrübeli işçilerin artan sayı ve oranlarda işlerinden olduğu bir ortamda tecrübesiz olanların iş bulma olasılığı çok düşük.  İşgücüne katılmamayı yeğliyorlar.

Bütün rakamlar henüz işsizlik oranının en tepe noktasını görmediğimize işaret ediyor.  İşsizlikle tanışan tecrübeliler arasında özellikleri bakımından tercih edilenler daha çabuk iş bulduklarından krizden çıkış sinyallerini görebilmemiz için (1)ci gurubun oranın yükselmesi ve (2)ci gurubun oranın azalması gerekiyor.         







� Yoksulluk ve sonuçlarına ilişkin detaylı kavramsal ve ampirik bilgiler için Adaman (2003), Gündoğan (2007),  Şenses (2001, 2003) önerilebilir.





� 2008 Ağustos ayından önce işsizlik ödeneğinin miktarı işsizin son dört aylık prime esas kazançları dikkate alınarak hesaplanan günlük ortalama net kazancının %50’si; üst sınırı da aylık asgari ücretin neti kadardı. 


� Bu kararı iki nedenle verdik:  (i) Reformlar Sosyal Güvenlik Sisteminin birikmiş sorunlarını ortadan kaldırmaya yönelikti;  (ii) Sağlık sigortasına ilişkin son düzenlemelerden bu yana geçen süre kısa olduğundan değerlendirmede kullanılabilecek veriler çok sınırlı kalacaktı.    


� Oranlar T.C. Cumhurbaşkanlığı Devlet Denetleme Kurulu’nun kısaca DDK (2009) olarak andığımız, ve kaynakçada künyesini verdiğimiz araştırma ve inceleme raporunun kamuya açık Değerlendirme ve Öneriler bölümünde Tablo1’de verilen rakamlar kullanılarak hesaplanmıştır.  Bu tablodaki harcamalar toplam 18 kalemden oluşmaktadır.  Bunların birçoğu burada kullanılan sosyal koruma tanımımının dışında kalan kalemlerdir.    


� İstihdamı korumaya yönelik düzenlemelerin etkileri üzerine yapılan araştırmaların sonuçlarını değerlendiren çalışmalar için OECD (1999), Addison ve Teixeira (2003), Cahuc (2003) ve Cahuc ve Zylberberg (2004) önerilebilir.


� Kasko sigortalarındaki hasarsızlık indirimi gibi benzer uygulamalar sigortacılık sisteminde oldukça yaygındır. 
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