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issizlik Oranlarindaki Diisiis ve
Ulusal Istihdam Stratejisi

Sumru 0z’
insan Tunali?

Kamuoyu arastirmalarinda Turkiye’nin en oncelikli
sorunlarindan biri olarak ortaya ¢ikan issizligi ele
alirken oncelikle issizligin iki ana boyutunu
birbirinden ayirmak gerekir. Konjonktiirel boyut
iktisadi dalgalanmalara paralel olarak issizlik
oraninda gozlemlenen degisimlere, yapisal boyut
ise issizligin diger nedenlere bagli kismina isaret
eder. Tirkiye’de 2001 krizinden sonra artan issizlik
oraninin, kriz sonrasinda yasanan toparlanmaya
ragmen diismeyip uzun siire kriz oncesi diizeyinin
lizerinde (%10-11 arasinda) seyretmesi issizligin
yapisal boyutunu olusturuyor. issizligin
konjonkturel boyutu ise 2008-09 kiiresel krizi
sirasinda, issizlik oranimin 2009°’da %14’e kadar
yukselmesi olarak kendini gosterdi. 2011 yilinda
issizlik oraninin kriz oncesi diizeyin altina (%9,8’e)
inmesi Tiirkiye’de issizligin konjonktiirel boyutunun

ortadan kalktigina isaret ediyor.

L Dr., Kog Universitesi-TUSIAD EAF, soz@ku.edu.tr
2 Doc. Dr., Kog Universitesi, itunali@ku.edu.tr

Sekil 1’de yer alan OECD diilkeleri ve Rusya’nin
kiiresel kriz 6ncesi (2007), krizin en yaygin oldugu
donemdeki (2009) ve kriz sonras1 (2011) issizlik
oranlanin1  karsilastirdigimizda farkli egilimler
goze carpiyor. Norvec ve Yeni Zelanda disindaki
AB Uyesi olmayan lUlkelerde 2011 itibanyla
kiresel kriz swrasinda artan issizlik oranlarinda
dusus goruliyor. Buna karsin, issizlik oranlarinin
artmaya devam ettigi lkeler genellikle AB
uyelerinden olusuyor. AB Uyeleri arasinda sadece
Almanya,  Avusturya, Belcika, isvec  ve
Finlandiya’nin 2011 yili issizlik oran1 2009 yilina

gore daha dusuk.

Sekil 1. Kiiresel Kriz Siirecinde issizlik Oranlari (%)
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Kaynak: OECD

Sekil 1’de AB iyesi olmayan gelismis Ulkelerde
issizlik oranlarinin kiresel kriz donemine kiyasla
azalmaya basladigi goriililyor. AB iiyesi olmayan
gelismekte olan Uulkelerde de issizlik oranlarn
kiresel kriz donemine kiyasla daha disuk bir
duzeye inmekle beraber sadece Tirkiye’nin 2011
yilinda issizlik oranim1 kriz oncesi degerinin de

altina disiirmeyi basardigi goriiliiyor.



Tiirkiye’nin istihdam stratejisi var m?

Turkiye’de 2001 krizi sonrasinda gozlenenden farkli
2009  krizinin

issizligin eritilebilmesinde rol oynadig1 disiiniilen

olarak, ardindan  konjonkttirel
iki onemli yeni politika araci1 var. Bunlar sirasiyla
kiiresel krizin etkilerinin heniiz tam hissedilmedigi
Mayis 2008’de devreye sokulan kadin ve genclerin
istihdamina yonelik tesviklerin yayginlasmasi1 ve
ozellikle de kriz doneminde basvurulan kisa calisma
odenegi uygulamasi [1]. Bu baglamda Calisma ve
Sosyal Giivenlik Bakanlig1 biinyesinde olusturulan
istihdam Danisma Konseyi’nin (iDK) onciiliigiinde
2010°da

tamamlanan “istihdam Strateji Belgesi”nde (iSB)

baslatilan ve hazirliklar1  Haziran
yer alan onerilerden bazilarinin “torba yasa” olarak
anilan 6111 sayili yasaya eklenmesi suretiyle atilan
onemli adimlan da unutmamak gerekir.3 iSB,
Calisma ve Sosyal Giivenlik Bakam Omer Dincer ve
Mustesar Birol Aydemir tarafindan, ilk kez Kocg
Universitesi-TUSIAD Ekonomik Arastirma Forumu
biinyesinde 18 Aralik 2010 tarihinde diizenlenen
“Tiirkiye'de istihdam Politikas1 Konferansi”’nda ana
hatlariyla tanmitildi*. Aydemir’in sunumuna gore iSB
dort ana politika ekseni Uzerine kurulmustu: (i)
egitim-istihdam iliskisinin  gliclendirilmesi, (i)
isglicu piyasasinda giivence ve esneklik arasindaki
dengenin saglanmasi, (iii) istihdamda temsil
oranlart dusuk olan gruplarin ozel politikalarla
koruma

desteklenmesi ve (iv) istihdam-sosyal

iliskisinin guclendirilmesi.

825 Subat 2011 tarihinde Resmi Gazete’de yayimlanan
6111 sayili “Baz1 Alacaklarin Yeniden Yapilandirilmasi ile
Sosyal Sigortalar ve Genel Saglik Sigortasi Kanunu ve
Diger Bazi Kanun ve Kanun Hiikmiinde Kararnamelerde
Degisiklik Yapilmas1 Hakkinda Kanun” [4].

4 Birol Aydemir’in konusmasi daha sonra iktisat ve
Toplum dergisinde yayimlandi [1].

Hedefi egitim-istihdam iliskisinin gliclendirilmesi
olan birinci eksen kapsaminda Calisma ve Sosyal

Giivenlik Bakanligi, Milli Egitim Bakanligi, Tirkiye

Odalar ve Borsalar Birligi (TOBB) tarafindan
yuritulen Uzmanlasmis  Meslek Edindirme
Merkezleri (UNEM) projesi baslatildi. isgiicii

piyasasinda beceri uyumsuzluguna bagli arz-talep
dengesizligini azaltmay1 hedefleyen bu proje, her
ilde kurslarn, o ildeki sanayi isletmelerinden gelen
eleman taleplerini karsilamaya yetecek say1 ve
nitelikte issizi egitecek sekilde acilmasi ilkesine
gore tasarlandi. Proje kapsaminda meslek
liselerinin yeni teknolojiyle donatilmasi icin 100
milyon TL yatirnm yapildi ve 6000 0Ggretmenin
egitilmesine baslandi. Bes yil boyunca yilda 200 bin
hedefleyen UNEM
projesi ile 900 bin kisinin meslek sahibi olmasi,
500-600 bin

bekleniyordu [2].

kursiyere egitim verilmesini

kisinin ise bir ise yerlesmesi
ilk kurslarin acildigi Ocak 2011’den Nisan 2012’ye
kadar gecen donemde TOBB uyesi isyerlerinden
gelen talep dogrultusunda 54 bin kisilik issize,
kurslarin teorik boluminu tamamlamalarin takiben
staj ve ardindan istihdam edilme sans1 sunuldu.
Oysa 81 ilde acilan kurslara sadece 36 bin issiz
kayit yaptird1 ve teorik egitimi tamamlayabilen 21
bin kursiyer arasindan yaklasik 17 bini istihdam
edilebildi. UNEM

projesiyle sanayide vyaratilan potansiyel eleman

ilk degerlendirmelere gore,

talebinin lcte birinin bile karsilanamamis olmasi
dusuk

Sonu¢ olarak,

sanayi istihdamina olmasindan
kaynakland1 [3].

ardindan konjonktiirel issizligin eritilebilmesinde

ilginin
kiresel krizin
ISB’nin egitim-istihdam iliskisinin gliclendirilmesi
olan birinci ekseni kapsaminda gelistirilen UNEM
onemli bir  etkisi

projesinin olmadigin

soyleyebiliriz.



iSB’nin Uiciincii ekseninde ele alinan politikalar
kapsaminda, kiiresel kriz oncesinde 15 Mayis 2008
tarihinde baslatilan ve 30 Haziran 2010’da sona
eren kadin ve genc istihdamina yonelik tesvikler
6111 numaral yasayla 31 Aralik 2015 tarihine kadar
uzatildi [4].

iSB’nin

koruma

dordinci  ekseni olan istihdam-sosyal

iliskisinin  gliclendirilmesine  yonelik
politikalar 6111 numarali yasada iki somut ornekle
karsimiza cikiyor. Birincisi kiresel kriz doneminde
istihdamdan disme riski olanlar1 korumak icin
siireli olarak baslatilan kisa calisma 6denegini kalici
kilan ve yayginlastiran bir uygulama. Buna gore
yalmizca genel ekonomik krizlerde degil, sektorel
ve bolgesel krizlerden etkilenen isyerlerinde de g
ay1 asmamak lizere Issizlik Sigortasi Fonundan kisa
calisma 6denegi verilebilecek.’ ikincisi ile yesil kart
uygulamasinin  istihdama  yonelimi  caydiran
boyutunu hedefliyor. Yesil kart sahiplerinin ise
baslamalar1 durumunda kartlarinmin iptal edilmesine
son verilerek, calistigi siirece askiya alinan
kartlarin, isten ayrilma durumunda yeniden aktive
disilikla

miicadelede onemli bir adim atildig1 diistiniliiyor.

edilmesi  saglaniyor. Boylece kayit

6111 numarali yasaya giren diizenlemeler ve UNEM

projesi bir arada disilinildigiinde, istihdam

stratejisinin dort ana ekseninden liciinde eyleme
ve esneklik arasindaki

gecildigi, is glivencesi

dengenin saglanmasiyla  isglcii piyasasinin

etkinlestirilmesini hedefleyen ikinci eksenle ilgili

ise herhangi bir girisimde bulunulmadig: gozleniyor.

52010 yil1 sonu itibariyle 46 milyar TL’lik bir birikime
sahip olan Issizlik Sigortast Fonunun toplam varligs,
Tiirkiye is Kurumu Genel Miidiirliigii, issizlik Sigortas
Fonu Aylik Basin Biilteni’nin Mayis 2012 sayisina gore 56
milyar TL’dir.

Tarimsal istihdamda beklenmedik artis

Turkiye’de kuresel krizin ardindan konjonktiirel
issizligin eritilebilmesinde kriz 6ncesinde devreye
sokulan kadin ve genclerin istihdamina yonelik
tesviklerin ve 6111 numarali yasayla getirilen
duzenlemelerinden cok tarim istihdaminda yasanan
beklenmedik artisin etkisi oldugu aciktir. Ekonomik
gelismislik duzeyinin artmasi ile birlikte tarimin
gerek GSYH gerekse toplam istihdam icindeki
istihdamda tarimin
payinin %29’dan %23’e diistiigli 2004-2007 arasinda

Turkiye’de de gecerli olan bu durum, 2007-2011

payinin dismesi beklenir.

doneminde GSYH icin gecerliligini korumakla
birlikte istihdam icin tersine dondu. Tarimsal
istihdamda 1,3 milyona varan bir artis gozlendi

(Tablo 1).

Tablo 1. Kurumsal olmayan 15 yas iistii niifusun isglicii
durumu ve ekonominin biiyiime orani

2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011

Isgiici

milyon) 22,5 22,8 23,1 23,8 24,8 25,6 26,7
Isgiici

artigi (bin) | 439 296 363 691 943 893 1084
Isgiiciine

katihm (%) | 46,4 | 46,3 | 46,2 | 46,9 | 47,9 | 48,8 | 49,9

Istihdam
milyon) 20,1 20,4 20,7 21,2 21,3 22,6 24,1

Tarim 52 4,9 4,9 5,0 53 57 6,1

Tarmadisi | 149 | 155 | 159 | 16,2 | 16,0 | 16,9 | 18,0

Istihdam
artigi (bin) | 435 356 315 456 83 1317 | 1516

Tarim -559 | -247 -40 149 238 429 460

Tarmdist| 993 604 355 306 | -154 | 888 | 1056

Istihdam
artisi (%) 2,2 1,8 1,5 2,2 0,4 6,2 6,7

Tarim -9,8 -4,8 -0,8 3,1 4.7 8,2 8,1

Tarmdisi | 7,1 4.1 2,3 1,9 -1,0 55 6,2

Istihdam
ay! (%) 100 100 100 100 100 100 100

Tarim 26 24 23 24 25 25 25
Tarim disi 74 76 77 76 75 75 75
gsizlik
orani (%) 10,6 | 10,2 | 10,3 | 11,0 | 14,0 | 11,9 9,8
Tarim disi

ssizlik(%) | 13,5 | 12,7 | 12,6 | 136 | 17,4 | 148 | 12,4

GSYH
artisi (%) | 84 | 69 | 47 | 07 | 48 | 92 | 85

Tarim 6,6 1,3 -7,0 4,6 3,7 2,4 5,2

Tarmdisi | 8,6 7,5 5,9 0,3 -5,7 9,9 8,8

Kaynak: TUIK




Bu durumu muamma olarak degerlendiren bir
calisma, muhtemel nedenler olarak tarimsal tretimin
meyve-sebze gibi emek-yogun alanlara kaymasini ve
2008’den itibaren tarimda dogrudan gelir destegi

yerine, Uretim ve iriinle baglantili fark odeme ile

girdi destegine geri doniilmesine isaret ediyor.
Bununla  birlikte, bu gelismelerin  tarimsal
istihdamdaki buyuk artisi aciklamakta vyetersiz

kaldigimi disiintiyor [5]. Ancak 2004-2007 doneminde
sabit fiyatlarla sadece %0,4 buyiiyen Tarim, avcilik
ve ormancilik sektoruniin, 2007-2011 doneminde %17
ile aym donemde GSYH’nin genelinden daha hizh
bilyimiis olmasi® ve yine aym donemde tarimsal
urunlerin dunya fiyatlarinda yasanan %70 artis goz
oniine alindiginda tarm istihdamindaki beklenmedik
biylimeyi aciklamak miimkin olabilir. Ozetle,
2007’den bu yana Tiurkiye’de ve diinyada yasanan
gelismelerin Tiirkiye’de tarimsal istihdami artirdigini
ve bu durumun kiiresel kriz sirasinda artan issizligin
bir rol oynadig

gerilemesinde onemli sonucuna

varabiliriz.

Biiyiime-istihdam iliskisi

Kiresel kriz oncesi doneme iliskin yapilan calismalar,
tanm dis1 isglcinin her yil yizde 3 civarinda
artigini, diger bir deyisle isglicii piyasasina her yil 550
bin kisinin girdigini tahmin ediyor, dolayisiyla issiz
sayisin1 sabit tutmak icin istihdamin her yil 550 bin
artmasi gerektigini belirtiyordu [6]. Aynm kaynak,
Tirkiye’nin uzun dénem GSYH-istihdam esnekliginin
0,5 oldugunu belirtiyordu. Dolayisiyla, her 1 puanlik
buyuimeye karsilik gelen istihdam artisinin 0,5 puan
olmasindan yola cikarak, issizlik oranini sabit tutmak
icin gereken tarim disi blyime oram %6 olarak

hesaplaniyordu. Kriz oncesi ortalamalan izerinden

®2004-2007 déneminde sabit fiyatlarla %21 blyliyen
GSYH, 2007-2011 doneminde 13,5 biiyldd.

varilan bu sonuclar, kriz sonrasi donemdeki
gelismelerin carpiciligina isaret ediyor. 2010 ve
2011’de sirasiyla %9,2 ve %8,5 olan yilksek bliyime
oranlarimin Turkiye’nin 2011 yilinda issizlik oranim
kriz oncesi degerinin altina disiirmesinde etkili
oldugu agik. Ancak bunun otesinde, 2010 ve 2011
yillarinda GSYH-istihdam esnekliginin uzun donem
ortalamas1 olarak bulunan 0,5’in ve 2005-2007
yillart icin hesaplanan 0,3’Un oldukca iizerine

cktigim ve sirasiyla 0,7 ve 0,8 olarak
gerceklestigini goz oniine almak gerekir. Ayrica,
istihdamdaki

¢ozlilmenin tersine dénmesi gibi farkli egilimlerin

kiresel kriz sonrasinda tarimsal

ortaya cikmis olmasi da unutulmamali.

2009-2011 doneminde tarimsal istihdamda azalma
bir yana, yillk ortalama %8,1’lik bir artis yasandi.
Ayn1 donemde yilda ortalama %5,9 artan tarim disi
istihdamla birlikte toplam istihdam artis1 2010 ve
2011’de swrasiyla 1,3 ve 1,5 milyona ulasarak
kiiresel kriz oncesi donem verileriyle hesaplanan ve
issiz sayisin1 sabit tutmak icin istihdamda her yil
gereken 550 bin artisin cok uzerine c¢ikti. 2010 ve
2011’deki yuksek istihdam artisinin issizlik oranim
daha fazla dusurmesini engelleyense kiuresel kriz
sonrasinda isglicine katiim oraninin da artmasi
oldu (Tablo 1). isgiicii 2005-2008 arasinda yilda
ortalama %2 artarken, 2009-2011 doneminde artis

%3,9’a ulast1 ve 2011’de 1 milyon kisiyi asti.

Ozetle 2010 ve 2011 yillarinda gozlenen vyiiksek
ekonomik biiyiime ve yine ayni1 yillarda uzun donem
GSYH-istihdam

esnekliginin, issizlik oraninin kiiresel kriz oncesi

ortalamasinin  Uzerine  c¢ikan

degerinin altina diismesini sagladigim

soyleyebiliriz. Ancak 2012 yiinda en cok %4 olmasi
beklenen biyume oraninin issizlik oraninin daha
hatta bu oram

cok diismesini engelleyecegi



artiracagl endisesini tasimamak imkansiz. Ayrica,
2010-2011

hesaplanan ve uzun yillar ortalamasinin ¢ok uzerinde

donemi icin ortalama 0,74 olarak

olan GSYH-istihdam esnekligini korumak da zor

olabilir.

Tarnim disi GSYH-istihdam esnekliginde 2005-2006 ve
2010-2011 donemi arasinda onemli bir degisiklik
0,65).

ekonominin genelinde buyumenin istihdam yaratma

olmadigimm  gozliyoruz  (yaklasik Oysa
kapasitesi ayn1 iki donemde sirasiyla 0,26 ve 0,74
oldu. Bu durumda ekonomik biliyiimede beklenen
yavaslamanin  yaninda, ekonominin  genelinde
buyumenin istihdam yaratma kapasitesini artiran
tarim istihdaminda 2007-2011 doneminde gozlenen
beklenmedik artisin kalici olup olmayacagim da
dustinmek gerekiyor. TUIK tarafindan aciklanan son
verilerin, Mayis 2009°’dan bu yana ilk kez Ocak ve
Subat 2012’de bir onceki yiin ayn1 ayina kiyasla
tarimsal istihdamda dususe isaret etmesi, endisemizi

destekler nitelikte.

Buyumenin istihdam yaratma kapasitesini tarim disi
sektorler bazinda inceleyen bir calisma da benzer bir
kriz oncesi ile

sonuca variyor [7]. Bu calisma,

karsilastirildiginda ozellikle insaat sektoriinde ve bir

Olcide  sanayide  GSYH-istihdam  esnekliginde
olaganiisti artislar gerceklestigini saptiyor ve
nedenlerini sorguluyor. Yazarlara gore, 0&rnegin

krizin hemen ardindan insaat sektoriinde 2,2’ye,
sanayide ise 1.5’e ulasan GSYH-istihdam esnekliginin
ekonomik rasyonalite cercevesinde aciklanmasi zor,
clinkii esneklik katsayisinda boyle bir artis ancak
sektorde mantik dist bir teknolojik gerilemenin
yasanmasi ile mumkin olabilir. Bir baska aciklama
firmalarin genisleme ve kicilme donemlerinde
istihdamm beklentilere bagli olarak asimetrik bir

sekilde (kuculmede istihdami hemen azaltmamak,

genislemede de hemen artirmamak  gibi)
uyarlamalar olabilir. Diger bir alternatif ise 6lciim
sorunlarindan  kaynaklanan bir hata
bu calismada da 2012’de

biiyiime oraninda beklendigi gibi onemli bir diisis

olusmus
olmasidir. Ozetle,

olmas1 ve ayni zamanda buylumenin istihdam
yaratma kapasitesinde kriz oncesi ile daha tutarli
bir duzeltmenin ortaya c¢ikmast durumunda
issizlikte nispeten hizli bir artisin gorilebilecegi

sonucuna varlllyor.

Yeni politika arayislarn

Sonuc olarak, biylimede yavaslamanin kacinilmaz
oldugu kisa vadede, issizlikteki artisi 6nlemenin bir
yolu, “istihdam Strateji Belgesi”nde (iSB) yer alan
isglicl piyasasin1 esneklestirmeye donik reformlar
hayata gecirerek buyumenin istihdam yaratma
kapasitesini artirmak olabilir. Bu noktada kuresel
krizin etkisinin en yogun olarak hissedildigi
dénemde calismalara baslayan istihdam Danmisma
Konseyi’nin yazdigi raporlara dayanarak olusturulan
iSB’nin, AKP’nin politik tercihlerini yansitan bir
belge oldugunu hatirlatmakta yarar var. Krizden
hizli cikisin emarelerini goren ve 2011 secimlerine
iSB’yi

tartismaya acmak, ya da butunuyle uygulamak

hazirlanan hiikiimetin yayimlamak,
yerine, savunmasi nispeten kolay politikalar kisa

yoldan hayata gecirmesi ve sosyal taraflarin,
ozellikle de isci kesiminin karsi cikmasi kesin
olanlar1 ertelemesi anlasilabilir bir politik tutum
olarak goriilebilir. Ote yandan bu yaklasimin heniiz
¢ozulememis sorunlarin ertelenmesi ve
maliyetlerinin yiiklenilmesi anlamina geldigi de
Ancak

kapasitesini

unutulmamalidir. buyumenin istihdam

yaratma artirma  dogrultusunda

glindeme getirilen belirli sireli ve kismi sireli



istihdam olanagi ve kidem tazminatinin yeniden
dizenlenmesi gibi uygulamalara isci sendikalarinin

direncinin siirmesi bu alanda atilacak adimlan

sinrlayabilir. Ayrica ispanya’da uygulanan esnek

calisma  modellerinin  ekonominin  genisleme

donemlerinde buylumenin istihdam  yaratma

esnekligini yikselterek istihdamda artis saglamakla
beraber kiresel kriz doneminde hizli istihdam
kaybina yol acmis olmasi, benzer bir uygulamanin
eslestirmede  sorunlar yasanan ve  tarimsal
doniistimiin siirdiigli Tiirkiye’de sakincali olabilecegi
de géz oniine alinmali [2]. lsglici piyasasinin

etkinlestirilmesi  ekseninde  bir yandan vyeni
istihdamin oniinde bir engel olusturdugu diistiniilen
kidem tazminati gibi isten cikarma maliyetleri

dusurilurken aym zamanda issizlik sigortasinin
kapsaminin genisletilmesi tum taraflar ikna edecek
bir c¢éziim olabilir. Gercekten de Issizlik Sigorta
eksiklikler

issizlerin  en

Fonu’nun kurgusundaki heniiz

doldurulamadi. fazla  %9’unun
yararlanabildigi issizlik sigortasinin kapsaminin cok
dar, Odenegin tutar ve siiresinin yetersiz oldugu

soylenebilir.

Uzun vadede ise issizlik oramn tolere edilebilir
diizeye indirmenin yolu istihdam ve egitim arasinda
bag giiclendirmekten geciyor. Tiirkiye’nin %57’si lise
alt1 egitimli olan isgiicii, kiresel piyasalarda rekabet
edebilmek icin gereken vasiflar tasimiyor. Toplamda
32.000 adet burs taahhiidiine ulasmay1 hedefleyen
“Meslek Lisesi Memleket Meselesi” kampanyasi [8] ve
yukarida degindigimiz UNEM projesi bu alanda
atilmis yararli adimlar olmakla beraber, gerekli
istihdam artisin1 saglayamayacak gibi goriiniiyor. Asil
olarak niifusun ortalama egitim diizeyi ile aldig
egitimin kalitesini glinlimiiz kosullarina uygun hale
getirecek ve teknolojide gelinen diizeye yiikseltecek

gercek bir egitim reformuna ihtiyac var. Ayrica,

2002’den bu yana gelismekle birlikte sosyal

politikalar genel olarak yetersiz ve tim bu kokli
sorunlarla bas edebilmek icin is piyasasinin disinda

kalanlann, ozellikle kadinlarin calismaya

yatkinligini artirmaya  yonelik politikalara

gereksinim var. Kadin istihdaminin artirnlmasim

hedefleyen istihdam stratejisinin, Tirkiye’de cok
pahali olan cocuk bakimi ve okul Oncesi egitime

yonelik politikalar icermesi gerekiyor.
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