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Giriþ

Türkiye'de iþgücü piyasasýna iliþkin resmi veriler, Türkiye Ýstatistik Kurumu
(TÜÝK)'nun Uluslararasý Çalýþma Örgütü (UÇÖ) ve Avrupa Birliði (AB) Ýstatistik Ofisi
(Eurostat)'nin bu konudaki norm ve standartlarý göz önünde tutularak yapmýþ olduðu
Hanehalký Ýþgücü Anketi (HÝA) sonuçlarýna dayanmaktadýr. HÝA sonuçlarý 2004 yýlýn-
dan itibaren her ay, ilgili son üç ayý kapsayacak þekilde yayýnlanmaktadýr. Dolayýsýyla
Türkiye'deki iþgücü piyasasýna iliþkin deðerlendirmeler ve tartýþmalarda genellikle bu
rakamlar üzerinden yapýlmaktadýr. Ancak bugüne kadarki akademik ve politik tartýþ-
malarýn büyük bir kýsmýnda, TÜÝK'in diðer verilerinde (gelir daðýlýmý, yoksulluk, fiyat
endeksleri-enflasyon) olduðu gibi HÝA verilerine yönelik gerek tanýmlar ve gerekse de
sonuçlar baðlamýnda yoðun bir þüphe ve güvensizlik dikkati çekmektedir. Gerçekten
de bu tür veriler, belirli bir örneklem üzerinde yapýlmýþ ankete ve kiþinin beyanýna da-
yalý çalýþmalardan üretildiði için "tarafsýzlýktan uzak olduðu ve gerçek durumu yansýt-
madýðý" türden eleþtiriler sýkça yapýlmaktadýr. Bu tür eleþtiri ve deðerlendirmeler baþlý
baþýna bir çalýþmaya konu olacak kadar geniþ ve kapsamlý tartýþmalardýr. Bununla bir-
likte sorun sadece iþgücü piyasasýný deðerlendirmeye yönelik anket çalýþmalarýnýn
güvenilirliðinden öte büyük ölçüde uluslararasý düzeyde kabul gören tanýmlardan da
kaynaklanmaktadýr. En basitinden, "çeþitli statülerde referans dönemi içinde en az 1
saat bir iktisadi faaliyette bulunan" kiþinin dahi istihdam edilenler içerisinde sayýlmasý,
diðer taraftan mevsimlik çalýþanlarýn ise iþgücüne bile dahil edilmiyor olmalarý taným ve
kavramlar baðlamýnda tartýþýlmasý gereken birçok örnekten sadece birkaçýdýr.
Dolayýsýyla iþgücü piyasasýna iliþkin temel kavramlarý yeniden tanýmlamak küresel
sosyal gündemin ciddi bir tartýþma konusu olabilir. 

Verilerin güvenilirliðine iliþkin yoðun tartýþmalarý göz önünde bulundurmakla
birlikte iþgücü piyasasýna iliþkin eldeki tek düzenli ve resmi verilerin TÜÝK HÝA sonuçlarý
olduðu gerçeðinden hareketle deðerlendirmelerimizi bu sonuçlar üzerinden yapmak
zorunluluðumuz bulunduðunu da unutmamalýyýz. 

Türkiye'de iþgücü piyasasýna iliþkin sorunlarý ve politikalarý tartýþtýðýmýz bu
çalýþma dört bölümden oluþmaktadýr. Ýlk bölümde Türkiye iþgücü piyasasýnýn genel
yapýsý ve bu yapýdan kaynaklanan sorunlar bir bütün içerisinde ortaya konulmaya
çalýþýlmýþtýr. Bu bölümde sorun salt iþsizliðe indirgenmemiþtir. Çünkü, Türkiye gibi
geliþmekte olan ülkelerde yaygýn enformel ve kayýt dýþý istihdamýn varlýðý sorunu
sadece iþsizlik çerçevesinde deðerlendirmeyi anlamsýz kýlmaktadýr. Çalýþmanýn ikinci
ve üçüncü bölümlerinde Türkiye'de iþgücü piyasasý büyüme, esneklik ve iþgücü
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maliyetleri gibi temel ekonomik deðiþkenler baðlamýnda ele alýnmýþtýr. En son bölümde
ise iþgücü piyasasý politikalarý  ve Türkiye'deki düzenlemeler tartýþýlmýþtýr. 

1. Türkiye'de Ýþgücü Piyasasýnýn Genel Özellikleri ve Sorunlar

Türkiye 70 milyonunun üzerinde nüfusu ve tüm zorluklara raðmen ayakta kalabilmiþ
ekonomisi ile bulunduðu coðrafyanýn en büyük ve en güçlü ülkelerinden biridir. Türkiye özel-
likle Avrupa'da kalabalýk ve genç nüfusu ile dikkat çekmektedir. Aslýnda bu durum AB'ne üye-
lik sürecinde Türkiye için, hem bir meydan okuma hem de önemli fýrsatlar anlamýna gelmek-
tedir. Ancak bugün için fýrsatlardan öte sorunlar daha fazla öne çýkmaktadýr. 

Yeni binyýlda Türkiye nüfusu yaklaþýk % 10 oranýnda (6,5 milyon kiþi) artarak
2006 yýlý sonunda 72 milyon 606 bin kiþiye ulaþmýþtýr. Aktif nüfus ise ayný dönemde
%12 oranýnda artarak 46 milyon 211 binden, 51 milyon 668 bin kiþiye çýkmýþtýr. Ancak
nüfus ve aktif nüfustaki bu artýþ iþgücü ve istihdama ayný oranda yansýmamýþtýr. Ýþgücü
yaklaþýk % 7,5, istihdam ise ancak % 3,5 oranýnda artýþ göstermiþtir. Buna karþýlýk
2000 yýlýnda 1 milyon 497 bin olan iþsiz sayýsý 2006 yýlýnda 2 milyon 446 bine çýkarak, yedi
yýl içinde %63 oranýnda rekor bir artýþ göstermiþtir. Benzer biçimde, iþgücüne dâhil olmayan
nüfus ise, 23 milyon 133 binden 26 milyon 892 bine çýkarak % 16 oranýnda artmýþtýr1. 
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Bu rakamlar göstermektedir ki, nüfus ve özellikle aktif nüfustaki artýþa paralel
bir, iþgücü ve istihdam artýþý söz konusu deðildir. Tam tersine iþsizlik çok ciddi biçimde
artýþ göstermektedir. Dolayýsýyla, ilk bakýþta iþsizlik, iþgücü piyasasýnýn en ciddi sorunu
olarak karþýmýzda durmaktadýr. Ancak kamuoyu TÜÝK tarafýndan açýklanan yaklaþýk
%10 düzeyindeki iþsizlik rakamlarýnýn gerçeði yansýtmadýðýný düþünmektedir ve hak-
lýdýr. Bu da büyük ölçüde iþgücüne dâhil olmayan nüfustan kaynaklanmaktadýr. Son
dönemde emek talebine potansiyel ilavelerin hemen tamamýnýn iþgücü piyasasý dýþýn-
da kalmayý tercih etmeleri, söz konusu potansiyelin taným gereði iþsizlik oranlarýna
yansýmamasýna neden olmaktadýr. Bu açýdan iþsizliði iyi analiz edebilmek ve deðer-
lendirebilmek için aktif nüfusa ilavelerin neden iþgücüne dâhil olmamayý tercih ettik-
lerinin bilinmesi gerekmektedir.  

2006 yýlý itibariyle Türkiye OECD ülkeleri içinde % 48 ile en düþük iþgücüne
katýlým oranýna sahip ülkedir. Ülkemizde her yýl ortalama 500 bin kiþi iþgücü piyasasý
dýþýnda kalmayý tercih etmektedir. Bu tercihi yapan nüfusun cinsiyet daðýlýmýna bak-
týðýmýzda %73'nün kadýn, %27'sinin ise erkek olduðu görülmektedir. Ýstihdama dâhil
olmayanlarýn yarýdan fazlasýnýn ev kadýný olmasý da kadýnlarýn bu aðýrlýðýný doðrula-
maktadýr. Diðer taraftan, iþgücüne dâhil olmayan nüfusun büyük ölçüde kentsel alan-
larda yaþadýðý anlaþýlmaktadýr. Ýþgücüne dâhil olmayan nüfusun %33'ü kýrsal %67'si
ise kentsel alanlarda yaþamaktadýr. Özellikle kentlerde kadýnýn iþgücüne katýlýmý 2006
yýlýnda %19.9 iken istihdama katýlýmý ise %16.7'dir. Erkeklerin kentlerde iþgücüne
katýlýmý %70.8, istihdama katýlýmý ise % 63 olarak gerçekleþmiþtir. 

TÜÝK verilerine göre kurumsal olmayan sivil nüfusun yaklaþýk 21 milyonu on
beþ yaþýn altýnda kaldýðý için,  yaklaþýk 27 milyon kiþi ise aktif nüfus içinde olup çeþitli
nedenlerle iþgücüne katýlmayarak baðýmlý nüfusu oluþturmaktadýr. Bu durumda ülke
nüfusunun üçte ikisi hem üretim hem de bölüþüm baðlamýnda baðýmlý bir biçimde
yaþamýný sürdürmek durumundadýr.  
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Ýþgücüne dâhil olmayanlar, iþ aramayýp çalýþmaya hazýr olanlar, mevsimlik
çalýþanlar, ev iþleriyle meþgul olanlar, öðrenciler, emekliler ve çalýþmaz halde bulunan
engelli ve hasta kiþilerden oluþmaktadýr. Ýþgücüne dâhil olmayan nüfusun büyük bir
kýsmý potansiyel olarak iþgücü havuzuna girebilecek yeni iþsizler olarak düþünülebilir.
Bu noktada þu soruyu sormak gerekir. Bu kadar çok sayýda insan neden iþgücü
piyasasý dýþýnda kalmaktadýr? Türkiye'de iþgücüne dâhil olmayan nüfustaki yüksekliðin
birçok olasý nedeni bulunmaktadýr. Bunlardan bir kýsmý; 

- Ýþ bulma ümidi kalmayan fertlerin iþ aramadan vazgeçerek iþgücüne dâhil
olmamasý,

- Ücretlerdeki düþüklük nedeniyle iþgücü piyasasý dýþýnda kalmayý, ev iþleri ve
çocuk bakým suretiyle aile bütçesine daha fazla katkýda bulunulacaðýna inanýlmasý,

- Kreþ, çocuk bakýmý gibi hizmetlerin kentsel alanlarda pahalý olmasý,
- Kayýt dýþý istihdamýn yaygýn olmasý nedeniyle, özellikle kadýnlarýn çalýþmasý

durumunda bile sosyal güvenlik þemsiyesi altýna girememesinin yarattýðý isteksizlik,
- Köyden kente göçlerin kadýnlarý iþgücünden uzaklaþtýrmasý,
- Erken yaþta emekliliðin tercih edilmesi,
- Ortalama eðitim süresinin uzamasý ve iþgücünün eðitim düzeyinin düþüklüðü

gibi nedenlerdir2.

Burada özellikle iþ aramayýp iþ yapmaya hazýr olan grup üzerinde durmak
gerekir. Çünkü bu kesim, ankete verdikleri cevaplarýn niteliði ve/veya uluslararasý
tanýmlamalar gereði iþsiz olarak deðil, iþgücüne dâhil olmayan olarak sýnýflandýrýlmak-
ta ve iþgücü piyasasýnýn içinde bulunduðu sorunlarýn olduðundan daha hafif görülme-
sine neden olmaktadýrlar3.  2006 yýlý verilerine göre iþ aramayýp çalýþmaya hazýr olan-
larýn sayýsý yaklaþýk 2 milyon 100 bin kiþiye ulaþmýþ bulunmaktadýr. Ancak asýl dikkat
çekici olan iþ aramayýp çalýþmaya hazýr olanlar içinde yer alan "iþ bulma ümidi
olmayan" kesimdir. Bugün iþ bulma ümidi olmayanlarýn sayýsý 706 bine ulaþmýþtýr. Ýþ
bulma ümidi olmayanlarýn kriz sonrasý yýllarda (2002-2003) dahi 70-80 bin aralýðýn-
dayken son üç dört yýlda yaklaþýk on kat artýþ göstermesi dikkat çekicidir. Bu rakamlar
açýkça ne kadar çok sayýda insanýn geleceðe yönelik umutlarýnýn azaldýðýný göster-
mektedir. Diðer bir ifadeyle Türkiye'deki sosyal dýþlanmýþlýðýn önemli bir göstergesidir.
Çünkü umutlarýn bittiði yerde suç, þiddet ve gerilim artacaktýr. Ayrýca bu durum gele-
cekte toplumsal barýþa yönelik önemli bir tehdit oluþturabilecektir. 

Türkiye'de iþgücüne katýlýmýn yaný sýra istihdama katýlým oraný da çok düþüktür.
1980-2006 yýllarý arasýnda çalýþabilir nüfus (aktif nüfus) yaklaþýk 25 milyon kiþi artmýþ
iken, sadece 6.5 milyon yeni iþ yaratýlabilmiþtir. Bunun sonucu olarak istihdama katýlým
oraný (istihdam edilenlerin aktif nüfusa oraný) 2006 yýlý itibariyle %43.2 olmuþtur. Bu
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oran dünyanýn en düþük istihdama katýlým oranýdýr. 2004 yýlý itibariyle AB'de istihdama
katýlým oranýnýn %65 düzeyindedir. Türkiye'nin AB'ne tam üyelik sürecinde olduðu
dikkate alýnacak olursa, AB ile Türkiye arasýndaki bu ciddi fark önemli bir sorun oluþ-
turacaktýr. Özellikle AB'nin 2010 Lizbon hedefleri arasýnda yer alan %70'lik istihdam
oranýna ulaþabilmesi için yaklaþýk 14 milyon yeni iþ yaratmasý gerekmektedir.

Bu noktada özellikle genç nüfus üzerinde de yoðunlaþmak gerekecektir. Çünkü
genç olarak nitelendirilen 15-24 yaþ grubu iþsizlik baþta olmak üzere iþgücü piyasasý-
na iliþkin sorunlardan en çok etkilenen grubu oluþturmaktadýr. Bugün Türkiye'de 850
bin genç iþsiz olup toplam iþsizlerin %35'ini oluþturmaktadýr. Ayrýca 12 milyon 100 bin
gencin 3 milyon 730 bini istihdam edilmekte, 3 milyon 500 bini okula devam etmekte
geriye kalan 4 milyon 870 bini ise ne okula gitmekte ne de çalýþmaktadýr. Bu durumda
genç nüfusun % 40'ý gibi çok önemli bir üretim gücü atýl bir durumda kalmaktadýr. Diðer
taraftan bunlar ne iþgücü piyasasýna ne de eðitim sistemine dahil olamamakta ve geniþ
sosyal dýþlanmýþlar grubunu oluþturmaktadýrlar. Özellikle eðitimli genç iþgücü iþ bul-
makta zorlanmaktadýr. 

Doksanlý yýllarýn baþýnda toplam istihdam içinde % 42 ile en yüksek orana
sahip olan tarým sektörü, bugün itibariyle %28'e kadar gerilemiþ olmakla birlikte özel-
likle AB üyesi ülkelerle karþýlaþtýrýldýðýnda halen önemini korumaktadýr. Ancak tarým
sektöründe ciddi bir çözülme olduðu açýkça görülebilir. Bunda 2001 krizi sonrasý ulus-
lararasý finans kuruluþlarýnýn da etkisiyle tarýmý da içine alan yapýsal uyum poli-
tikalarýnýn önemli etkisi olmuþtur. Özellikle tarýma yönelik sübvansiyonlarýn azaltýlmasý,
doðrudan gelir desteði uygulamalarý ve bazý tarýmsal ürünlerin ekim alanlarýnýn sýnýr-
landýrýlmasý4, artan tarým ürünleri ithalatý, üretim maliyetlerindeki aþýrý artýþ tarýmsal
çözülmede etkili faktörlerdir. Aslýnda tarýmda istihdamdaki gerileme istenen ve bekle-
nen bir geliþmedir. Ancak Türkiye'deki son beþ altý yýllýk süreçte yaþanan dönüþüm
saðlýklý bir dönüþüm deðildir. Yani tarýmda istihdam gerilerken sanayi ve hizmetler ke-
siminde yeni, verimli, formel istihdam imkanlarý arttýrýlamamýþtýr. Dolayýsýyla bu yapýsal
dönüþüm, kýrsal yoksulluk, enformel istihdam, artan gelir eþitsizliði ve kentsel alanlar-
da artan sosyal dýþlanmayý beraberinde getirmiþtir.   

2006 yýlý itibariyle sanayi sektörünün istihdam içindeki payý (inþaatta dâhil
olmak üzere) %25'dir. AB ülkeleri ortalamasý 2004 yýlý için %28 düzeyindedir. Ýlk bakýþ-
ta Türkiye'de sanayi sektörünün istihdam payý geliþmiþ ülke oranlarýna yakýn gibi
görünse de, yukarýda da ifade ettiðimiz gibi sanayide artan istihdamýn ihmal edile-
meyecek bir bölümü kayýt dýþý ve düþük verimlilikte olmuþtur. Geliþmiþ ülkelerde
sanayinin önemi azalmamýþ olmakla birlikte, istihdam açýsýndan sanayi toplumu kim-
liði, yerini hizmet toplumu kimliðine býrakmakta, istihdamda en büyük payý hizmetler
sektörü almaktadýr. Ülkemiz hizmet sektörü istihdamýnýn bu geliþmelere paralellik
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göstermediði görülmektedir. Bununla birlikte sanayi istihdamýnda olduðu gibi, hizmetler
sektörünün artan istihdam payý deðerlendirilirken, verimlilik, kayýt dýþýlýk ve enformellik
etkenleri dikkate alýnmalýdýr. Ayrýca, ülkemizde sanayileþme sürecinin yarým kaldýðý da
gözden uzak tutulmamalýdýr5. 

1980'li yýllarda daha sosyal devlet aþamasýna gelmeden yaþanan liberal
dönüþüm, ülkenin sanayileþme anlamýnda da geri kalmasýnda etkili olmuþtur.
Sanayileþmesini tamamlayamamýþ olan Türkiye dolayýsýyla sanayileþmeden
hizmetlere yapýsal dönüþümü de saðlayamamýþtýr. Bunda özellikle gelir daðýlýmýnda
yaþanan eþitsizliklerin büyük etkisi olmuþtur. Gelir daðýlýmýndaki eþitsizlikler orta ve alt
sýnýflarýn güçlenmesini, dolayýsýyla istihdamýn lokomotifi olabilecek hizmet sektörünün
geliþimini de engellemiþtir. Hizmet sektörünün ekonomide payý arttýkça büyümenin de
istihdam yaratma kapasitesi artacaktýr. Ancak bu dönüþüm gerçekleþememiþtir. Yani
tarýmdan sanayiye, sanayiden hizmetlere doðru saðlýklý bir dönüþüm gerçekleþtirile-
memiþtir. 

2006 yýlý itibariyle ülkemizde iþsizlik oraný yaklaþýk %10 düzeyindedir. OECD
üyesi ülkeler arasýnda en yüksek iþsizlik oranýna sahip ülkelerin Avrupalý olduðu dikkat
çekmektedir. AB üyesi ülkelerle birlikte deðerlendirildiðinde Türkiye yüksek iþsizlik
oranýna sahip ülkeler arasýnda ilk sýralarda yer almaktadýr. Bununla birlikte Türkiye
açýsýndan iþsizlik sorunu oransallýðýn ötesinde sayýsal olarak çok daha dikkat çekici
boyutlardadýr. Sayýsal olarak deðerlendirildiðinde sorunun tahmin edildiðinden çok
daha ciddi, çözüm üretebilmenin de çok daha zor olduðu anlaþýlmaktadýr. Türkiye'de
2006 yýlý itibariyle toplam 2 milyon 400 bin iþsiz bulunmaktadýr. Ýþsizlik rakamlarýnýn
gerçeði yansýtmadýðý aslýnda Türkiye'deki iþsizlerin hesaplanandan çok daha fazla
sayýda olduðu tartýþmalarýný da göz ardý ettiðimiz halde6, Türkiye'deki iþsizlerin sayýsý,
Polonya hariç AB'ne yeni katýlmýþ on bir ülkedeki iþsizlerin toplamýndan daha fazladýr.
Ayrýca eski üye ve ekonomik olarak bizden daha iyi durumdaki 10 AB üyesi ülke iþsiz-
lerinin yaklaþýk toplamý kadardýr. AB verilerine göre Türkiye Almanya'dan sonra en çok
iþsize sahip ikinci Avrupa ülkesidir. Bununla birlikte Almanya'daki iþsizlerin arasýnda
çok sayýda Türkiye'den gitmiþ Türk göçmenlerinde bulunduðunu varsayacak olursak
sorun çok daha ciddi boyutlara ulaþmaktadýr. 
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Türkiye'de yaþanan iþsizliðin temel özelliklerini de belirli bazý baþlýklarda topla-
mak mümkündür. Buna göre, iþsizliðin en önemli özelliði genel olarak erkek iþsizlerin
oranýnýn kadýnlara göre daha yüksek oluþudur. Ancak bu kentlerde deðiþmektedir.
Kentli kadýnlar arasýnda iþsizlik oraný, erkeklere oranla daha yüksektir. Bu baðlamda
göç ve kentleþmeye baðlý olarak kadýnlar iþgücüne dâhil olmadýklarý gibi iþsizde
kalmaktadýrlar. 
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Diðer taraftan dikkat çeken bir baþka önemli nokta, genç ve eðitimli kesimler
için iþsizliðin giderek daha ciddi boyutlarda bir sorun haline dönüþmesidir. Eðitim
düzeyleri itibariyle iþsizlik oranlarý yüksek ve düþük eðitimli kesimlerde orta eðitimli
kesimlere göre daha yüksek bir düzeydedir7. 

Uzun süreli iþsizlerin oraný giderek artmaktadýr. 2000 yýlýnda toplam iþsizlerin
beþte biri (%20) "bir yýl daha uzun süredir iþsiz" iken 2006 yýlý sonunda toplam iþsiz-
lerin üçte biri (%35'i) uzun süreli iþsizdir. Uzun süreli iþsizlerin yaklaþýk dörtte biri (%23)
ise üç yýl ve daha fazla süredir iþ aradýðý halde iþ bulamadýðý için iþsiz sayýlmaktadýr.  

Ülkemizde iþgücü piyasasýna iliþkin bir baþka önemli sorunda yüksek oranlý
kayýt-dýþý ve enformel sektör istihdamýnýn varlýðýdýr. TÜÝK'e göre enformel sektör istih-
damý, þirketleþmemiþ (hukuki durumu ferdi mülkiyet veya adi ortaklýk olan), basit
usulde vergi veren veya hiç vergi vermeyen, 1-9 kiþi çalýþaný olan tarým dýþý tüm
ekonomik birimlerde çalýþanlar" olarak tanýmlanmaktadýr. Buna göre, 2003 yýlý verile-
rine göre Türkiye'de tarým dýþý alanlarda istihdam edilenlerin %26'sý enformel iþlerde
yer alýyor. Enformel iþler genellikle güvencesiz, eðreti ve düþük gelir getiren iþlerdir8.
Bu yönüyle enformel istihdam ciddi sorun oluþturmaktadýr. Bununla birlikte, Türkiye'de
çok büyük bir kayýtdýþý istihdam bulunmaktadýr. Toplam istihdam edilenlerin 10 milyon
827 bini yani % 48'i herhangi bir sosyal güvenlik kuruluþuna kayýtlý deðildir. Yaklaþýk
olarak kentsel bölgelerde her üç çalýþandan biri, kýrsal kesimde ise her dört kiþiden üçü
herhangi bir sosyal güvenlik kurumuna kayýtlý deðildir9. Bu anlamda iþgücü piyasasýn-
da istihdam edilenlerin yaklaþýk yarýsý her türlü güvenceden yoksun, sosyal koruma
kapsamý dýþýnda kalmýþ durumdadýr. 

2. Türkiye'de Büyüme ve Ýþsizlik

Ekonomide iþgücü talebi, mal ve hizmet ürünleri talebi ile yakýn iliþki içindedir.
Dolayýsýyla istihdamdaki artýþýn ekonomideki büyümeye yani mal ve hizmet üretimin-
deki artýþýna baðlý olduðu söylenebilir. 

Türkiye gerçekten son birkaç yýldýr hýzlý bir ekonomi büyüme göstermiþtir.
Ancak bu hýzlý ekonomik büyüme iþgücü piyasalarý açýsýndan beklenen sonuçlarý
doðurmamýþtýr. Son beþ yýlda yaþanan hýzlý ekonomik büyümeye paralel bir istihdam
artýþý gerçekleþtirilememiþtir. 2002-2006 yýllarý arasýnda GSYÝH ortalama % 7 ayný
dönemde istihdam % 0,6 artmýþtýr. Diðer bir ifadeyle büyüme istihdam yaratmamak-
tadýr. Dünya Bankasý Türkiye Direktörü Andrew Vorkink'in Türkiye iliþkin olarak þu sap-
tamalarý dikkat çekicidir; "…Türkiye'de iþ olanaðý yaratýlmaksýzýn bir büyümeyi fark
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ediyoruz ve gözlemliyoruz. Ýþ olanaklarýnýn az oranda yaratýlmasý çok önemli. Çünkü
bu durum nüfusun bu büyümenin faydalarýný paylaþmasýný engelliyor. Uzun vadede iþ
olmaksýzýn sürdürülebilir bir büyüme saðlayamazsýnýz. Ancak iþsizliðin hýzla azaltýl-
masý için sadece büyüme yeterli deðildir"10. Hýzlý ekonomik büyümeye raðmen istih-
dam oraný sürekli gerilemektedir. 2000 yýlýnda % 46.7 olan istihdam oraný, 2001 yýlýn-
da % 45.6, 2003 yýlýnda % 43.2, 2004 yýlýnda % 43.7, 2005 yýlýnda % 43.4 ve son
olarak 2006 yýlýnda % 43.2'ye gerilemiþtir. Bu deðerlendirmeler çerçevesinde
Türkiye'de yaþanan makro ekonomik geliþmelerin yeniden gözden geçirilmesi gerekli-
liði açýktýr. 

Aslýnda Türkiye'nin son dönem yüksek büyüme hýzý baþarýsýnýn altýnda yatan
en önemli faktör emek verimliliðindeki artýþtýr. Bu baðlamda emek verimliliðindeki
artýþa baðlý olarak ortaya çýkan (özellikle özel kesimde) bir üretim artýþý olduðu
söylenebilir.

Burada emek verimliliði üzerinde özellikle durmak gerekir. Emek verimliliði;
çalýþan kiþi ya da çalýþýlan saat baþýna üretim olarak tanýmlanýr. Bir ülkede istenen,
beklenen ve saðlýklý olduðu düþünülen verimlilik artýþý öncelikle ve özellikle yatýrýmlara
dayanan, yeni üretim teknolojileri ve yeni üretim yöntemleri anlamýnda teknoloji içeren
dolayýsýyla istihdam artýþý saðlayan verimlilik artýþýdýr. Ancak üretim sabit kalýrken istih-
damda bir düþüþ yaþanýyorsa, istihdam düþerken üretim artýyorsa bu durum saðlýklý bir
büyümeden öte sorunlu bir büyümedir. Türkiye'de iþte böyle bir saðlýklý olmayan istih-
dam yaratmayan büyüme yaþanmaktadýr. Bu durumda Türkiye'de büyümenin neden-
leri nelerdir. Türkiye'de büyümenin kaynaðý saðlýklý olmayan verimlilik artýþýdýr. Bu
nedenle hem kamu hem de özel sektör için verimlilik artýþlarýný analiz etmek gerekir.

Kamu kesimine baktýðýmýzda, kamu da istihdam tüm alanlarda güçlü bir þekilde
eritilmektedir. Bu hem imalat sanayi hem de hizmetler kesimi (temel kamu hizmetleri)
için söz konusudur. 2000 yýlýndan bu tarafa imalat sanayinde çalýþan kiþi sayýsýndaki
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azalýþ hýzý yýllýk ortalama yüzde 4,5 seviyesindedir. TÜÝK verilerine göre, kamu kesimi
imalat sanayinde üretimde çalýþanlar endeks deðeri 1997 yýlý için 100 iken, 2000 yýlýn-
da 83,6'a gerilemiþ, 2005 yýlý sonunda da 53,9 olmuþtur. Yani yaklaþýk on yýllýk süreçte
yarý yarýya azalmýþtýr11. 

Kamuoyunda ortak genel kaný Türkiye'de kamu istihdamýnýn çok yüksek olduðu
ve kamu ekonomisinin birçok ülkenin üzerinde olduðu þeklindedir. Ancak bu gerçeði
yansýtmamaktadýr. TÜSÝAD tarafýndan hazýrlanan bir rapor bunu açýkça ortaya koy-
maktadýr. "Türkiye'de kamu istihdamýnýn toplam istihdama oraný %13,6'dýr. Kamu istih-
damýnýn tarým dýþý istihdama oranýna bakýldýðýnda ise bu oran % 23'e yükselmektedir.
Türkiye'de kamu istihdamýnýn fazla olduðuna iliþkin yaygýn kaný bu rakamlardan kay-
naklanmaktadýr. Ancak kamu faaliyetlerinin tüm toplumu ilgilendiren boyutu da dikkate
alýnarak, toplam nüfus ölçüsü kullanýldýðýnda, toplam kamu istihdamýnýn toplam nüfusa
oraný % 4,6 olmaktadýr. Gerçekten'de UÇÖ kamu büyüklüðünün bir göstergesi olarak
kamu istihdamýnýn toplam istihdama oranýný deðil toplam nüfusa oranýný baz almak-
tadýr.% 4,6'lýk kamu istihdamý ile Türkiye geliþmiþ ülkeler ve geçiþ ekonomileri bir yana,
bir çok geliþmekte olan ülkenin de gerisindedir."12

"Personel sayýsýna dayalý uluslararasý bir karþýlaþtýrmada, Türkiye'nin yerel
yönetimler ve KÝT'ler dahil edildiðinde, toplam kamu istihdam oranýnýn geliþmekte olan
ülkeler ortalamasýnýn dahi altýnda kaldýðý gözlenmektedir. Toplam kamu istihdamýnýn
toplam nüfusa oraný açýsýndan ise, Türkiye %4,6 ile 5,7 olan geliþmekte olan ülkeler
ortalamasýnýn epey altýndadýr. Afrika ile ayný oranda kalmaktadýr. Ancak merkezi
hükümet çalýþanlarý itibariyle Türkiye'de %1,8 olan oran, Afrika ortalamasýnýn (%1,9)
dahi altýna gerilemektedir"13.

Kamu kesimi istihdamýnýn güçlü bir þekilde eritildiði, yýllýk üretim artýþlarýnýn son
derece düþük olduðu ve kamu yatýrýmlarýnýn neredeyse her sektörde son derece hýzlý
bir þekilde çekildiði bir dönemde kamu kesimindeki verimlilik artýþý saðlýklý bir üretim
artýþý deðildir. Daha az sayýda iþçi çalýþtýðý için kiþi baþýna katma deðerin daha yüksek
göründüðü bir artýþtýr14. Bu durumda, Türkiye'de yüksek kamu personeli istihdamýna
dayalý bir verimsizlik tezi ileri sürülemez. Tam tersine az sayýda kamu personelinin yük-
sek verimliliðinden söz etmek mümkündür. Bununla birlikte kamu sektörünün halen
yüksek bir istihdam yaratma potansiyeline sahip olduðu açýktýr.

17

TÜHÝS Ýþ Hukuku ve Ýktisat Dergisi Kasým 2007 / Þubat 2008Cilt: 21 Sayý: 2 - 3

11Baðýmsýz Sosyal Bilimciler, 2006 Yýlý Raporu. DÝSK yayýn No:53, Ankara, 2006,s.27.
12TÜSÝAD, Karþýlaþtýrmalý Bir Perspektiften Türkiye'de Kamu Sektörü Göstergeleri. Yayýn No: TÜSÝAD-
T/2003/12-370, Ýstanbul, 2003, s. 36-37.
13a.g.e., s.39.
14Baðýmsýz Sosyal Bilimciler, s. 27.



TÜHÝS Ýþ Hukuku ve Ýktisat Dergisi Kasým 2007 / Þubat 2008

Grafik 4: Kamu Ýstihdamý (Ülke Gruplarý) (Toplam Nüfusa Oraný) (%)

Özel sektöre bakýldýðýnda ise özel imalat sanayinde birim üretim baþýna daha
az sayýda iþçinin daha uzun saatler çalýþtýrýlmasý sonucunda gerçekleþmiþ bir verimlilik
artýþý gözlemlenmektedir. "Sanayi sektöründe daha fazla iþ eklemek yerine, imalat sek-
töründeki büyümeyle birlikte daha fazla iþ yaratmak yerine, iþverenler çalýþanlardan
daha uzun sürelerle ve saatlerle çalýþmalarýný istiyorlar. Türkiye, þu anda iþçilerin haf-
tada çalýþtýðý saat açýsýndan imalat sanayinde dünyadaki en yüksek rakama sahip
ülkedir."15. Dünya Bankasý raporunda da tespit edildiði gibi Türkiye'de çok uzun süreli
çalýþmaya dayalý bir verimlilik artýþý söz konusudur. 

Sonuç olarak, ekonomik büyüme tek baþýna, hýzla ve giderek artan boyutlarda-
ki "istihdam krizi"ni engelleyememektedir. Ýþsizlikle mücadelede sadece ekonomik poli-
tikalara yönelmek yeterli olmadýðý gibi, bu haliyle ekonomik büyümenin sürdürülebilir-
liði de mümkün deðildir. Ayrýca bu durum büyümeden saðlanan faydalarýn tüm toplum
kesimlerine eþit daðýlýmýný sýnýrlamaktadýr. Ekonomik büyüme iþçilerin refahýna katký
saðlamadýðý gibi reel alým gücünü azaltmakta, yoksulluðu arttýrmaktadýr16.
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Tablo 3: Ýþgücü Piyasalarýnda Haftalýk Çalýþma Süresi



Ýstihdamý arttýrmak ve iþsizliði azaltmak sadece piyasaya ve sermayenin ürete-
ceði çözümlere býrakýlmayacak kadar ciddi bir iþtir. Bunun sorumluluðu baþta devlet
olmak üzere herkese düþmektedir.  Ayrýca, iþsizliði ortadan kaldýrmak sermayenin ve
kapitalist iþleyiþin doðasýna aykýrý bir durumdur. Ýþsizler arttýkça iþçinin pazarlýk gücü
azalacak ve daha ucuza iþçi çalýþtýrmak mümkün olacaktýr. Sermaye ve iþverenler
çevreleri iþsizlik sorununa yönelik zaman zaman bireysel düzeyde iyi niyetli çabalar
gösterebilirler ancak bütün olarak deðerlendirildiðinde samimi bir çaba içerisinde ola-
bilmeleri mümkün deðildir. Dolayýsýyla iþsizlikle mücadele devletin öncelikli iþidir. Devlet ise
bu görevi, ekonomideki yerini küçültmekle deðil daha da arttýrarak yerine getirebilir. 

Devlet piyasaya doðrudan istihdam yaratan bir unsur olarak girmelidir. Bu
baðlamda Arjantin (JEFES Planý) örneðinde olduðu gibi, devlet belirli bir orandaki
iþgücüne istihdam yaratabilir. Belki bu yaklaþým egemen iktisat görüþünün beklentiler-
ine uygun düþmeyebilir. Ancak bu, iþsizlikte azalma yaratabileceði gibi büyümeyi de
olumlu etkiler. Küresel ekonomik geliþmeler dikkate alýndýðýnda bunun enflasyon yarat-
ma olasýlýðý da çok sýnýrlýdýr17. Örneðin yaklaþýk 585 milyar olan GSMH'nýn yüzde 1'i
kadar ayrýlacak bir kaynakla toplam 1 milyon kiþiye brüt asgari ücret ( aylýk 585 YTL)
düzeyinde iþ kamu eliyle yaratýlabilir. Özellikle yerel yönetimler aracýlýðýyla yürütülecek
bu tür bir uygulama iþsizliðin yarý yarýya azaltýlmasýný saðlayabileceði gibi, atýl
iþgücünün üretimde kullanýlmasý sonucu yaratacaðý üretim artýþý ile hem sürdürülebilir
bir büyüme saðlayacak hem de diðer iþsizlerinde iþ bulma umutlarýný güçlendirecektir.
Bunun yaný sýra eðitim ve saðlýk gibi çok büyük oranda iþgücü açýðý bulunan sektör-
lerde devletin halen en önemli iþveren olduðu unutulmamalýdýr. Ayrýca bu sektörler, salt
piyasaya býrakýlmayacak kadar önemli alanlardýr. Devlet bu sektörlerde toplumsal
eþitliðinde saðlanabilmesi açýsýndan daha fazla yatýrým yapmak ve istihdam yaratmak
zorundadýr. Ancak kamuda yaratýlacak istihdamýn niceliði kadar niteliði de büyük önem
taþýmaktadýr. Yaratýlacak iþlerin insan onuruna yaraþýr koþullar sunmasý gerekir. 

Özellikle çocuk bakýmý (anaokulu, kreþ), yaþlý ve engelli bakýmý gibi sosyal
hizmetler alanýnda devletin daha fazla yer almasý somut bir politika önerisidir. Böylece
devlet bu yolla hem geniþ çalýþan kesimlere ucuza (hatta gerekirse bedava) hizmet
sunmuþ böylece kadýn iþgücünün iþgücü piyasasýna katýlýmýný arttýrmýþ hem de iþsiz
bireylere istihdam imkâný yaratmýþ olacaktýr. 

3. Ýþgücü Piyasasý, Esneklik ve Ýþgücü Maliyetleri

Bazý akademik çevrelerde ve iþverenlerce kabul edilen temel yaklaþým,
Türkiye'de katý bir iþgücü piyasasýnýn bulunduðu ve iþgücü maliyetlerinin çok yüksek
olduðu, bu nedenle de iþsizlik ve kayýt dýþý istihdamýn arttýðý þeklindedir18. Gerçekten
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de esneklik iþsizlik arasýnda doðrusal olmayan bir iliþkinin bulunup bulunmadýðý yýl-
lardýr tartýþýlan ancak uzlaþma saðlanamayan bir konudur. Bununla birlikte Dünya
Bankasý'nýn iþsizlikle mücadelede Türkiye'ye politik tavsiyesi "iþgücü piyasasý esnek-
liðinin arttýrýlmasý" þeklindedir19. 

Türkiye iþgücü piyasasý esneklik düzeyi farklý çevrelerce farklý biçimde algýlan-
makta ve net bir cevap ortaya konulamamaktadýr. TÜSÝAD raporunda bu durum açýkça
ifade edilmektedir: " Sonuç olarak, iþgücü piyasamýz; iþsizlik tazminatýnýn çok sýnýrlý
kalmasý, yüksek ücret farklýlýklarý ve ücretlerin herhangi bir endekse tabi olmamalarý,
kýsmi sendikal örgütlenme, yaygýn kayýt dýþýlýk gibi özellikleriyle bir hayli esnek olsa da,
kýdem tazminatý yükü dâhil aðýr istihdam vergileri, yarý merkezi ya da yarý ademi
merkezi toplu pazarlýk düzeni, vasýf uyumsuzluðu, iþ arama-bulma sisteminin geriliði
gibi özellikleriyle, bir hayli katýlýklar içermektedir"20. Bununla birlikte Dünya Bankasý,
Türkiye'nin, Portekiz ile birlikte OECD ülkeleri arasýnda en katý yasalara sahip ülkeler-
den biri olduðu ifade edilirken hemen arkasýndan bunun sadece kayýtlý ekonomi için
söz konusu olduðu belirtilmektedir21. Gerçekten bu deðerlendirmelere baktýðýmýzda
iþgücü piyasamýza iliþkin olarak kafalarýn karýþýk olduðu düþünülebilir.

Ancak, Türkiye %50'ye varan kayýt dýþý iþgücü ile zaten aþýrý biçimde esnek bir
iþgücü piyasasýna sahiptir. Hatta kayýt dýþý iþlerde esnekliðin ötesinde kuralsýzlýk ege-
mendir22.  2003 sonrasý çýkarýlan iþ yasalarý fiilen uygulanan esnek çalýþmayý yasal bir
çerçeveye sokmuþtur23. 4857 sayýlý iþ kanunu kýsmi süreli çalýþma, geçici süreli çalýþ-
ma (ödünç iþ iliþkisi), deneme süreli çalýþma, belirli süreli çalýþma, taþerona baðlý çalýþ-
ma gibi hizmet sözleþmeleri ayrýntýlý biçimde düzenlenmiþtir24. Ülkemizde bu türden
esnek çalýþma biçimlerinin uygulanmasýna yönelik herhangi bir engel söz konusu
deðildir ve çok yaygýndýr. Türk iþgücü piyasasý yeterince esnek bir yapýya sahiptir ve
esneklik uygulamalarýna da uygundur. Bunun dýþýnda aranan esneklik arayýþlarý tama-
men iþverenlerin kar oranlarýný arttýrmaya ve iþgücü maliyetlerini düþürmeye yönelik
çabalardýr. 

Genellikle iþgücü piyasasý katýlýðý dendiðinde ilk ileri sürülen "kýdem tazmi-
natý"nýn diðer ülkelerle karþýlaþtýrýldýðýnda çok yüksek olduðu savýdýr. Ancak kýdem
tazminatý, basit bir tazminat olmanýn ötesinde çok daha geniþ sosyal amaçlara hizmet
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eden bir kurumdur. Kýdem tazminatý Türkiye'de iþçinin çalýþma hakkýnýn korunmasýný
saðlayan en önemli haktýr ve yýllardan beri ülkemizde bulunmayan pasif istihdam poli-
tikasý iþlevini görmektedir. Bu baðlamda iþçi sýnýfýnýn bu haktan vazgeçmesi düþünüle-
mez. Zaten kýdem tazminatýnýn kaldýrýlmasý veya yeniden düzenlenmesi halinde istih-
dam üzerinde nasýl bir etki yaratacaðý konusunda da henüz yeterli bir bilimsel veri
bulunmamaktadýr. 

Ýþsizliðin iþgücü piyasasýnda yarattýðý rekabet sonucu, iþgücünün pazarlýk gücü
zayýflamakta ve ücretler ciddi biçimde gerilemektedir. Bununla birlikte artan küresel
rekabet baskýsý altýnda sermaye çevreleri ücretlerin yaný sýra, ücret dýþý iþgücü maliyet-
lerinde de indirime giderek karlarýný koruma çabasýna yönelmiþtir. Özellikle ulus-
lararasý sermaye iþgücü piyasalarý üzerinden maliyelerini düþürerek iþsizlik ve yoksul-
luða dayalý bir rekabet avantajý saðlamaya çalýþmaktadýr. 

Burada özellikle iþgücü maliyetleri üzerinde durmak gerekir. Ýþgücü maliyetleri-
ni oluþturan iki unsur söz konusudur. Bunlardan biri ücretler diðeri de gelir vergisi ve
sigorta primi kesintilerinden oluþan ücret dýþý iþgücü maliyetleridir. Türkiye'de birim
iþgücü maliyeti özellikle rekabet halinde olduðu ülkelerle karþýlaþtýrýldýðýnda düþük
kalmaktadýr. 1980 sonrasý uygulanan politikalarla Türkiye'de iþgücü maliyetleri ciddi
biçimde gerilemiþ en son 2001 krizi ile birlikte gerileme daha da hýzlanmýþtýr.

Ýmalat sanayinde ücretlerin katma deðer içindeki payý 1970-79 yýllarý arasýnda
% 30,7 düzeyinde iken 1980-89 döneminde %22,1'e, 1990-2001 döneminde %19,6'ya
ve 2002-2005 döneminde ise %15,7'ye gerilemiþtir. Bu düþüþlerde özellikle kriz
dönemlerinin kalýcý izleri söz konusudur. Bu süreçte istihdam artýþ hýzý da önemli oran-
da gerilemiþtir. Ýmalat sanayinde yýllýk ortalama istihdam artýþ hýzý 1963-79 döneminde
% 5,7 iken, 1980-95 döneminde % 3,3 olmuþtur. 1999-2005 dönemi ortalamasýna
bakacak olursak imalat sanayi istihdamý %1.2 azalmýþtýr. Yýllýk ortalama ücret artýþlarý
ise ayný dönemlerde sýrasýyla % 6,6, %1,5 artmýþ ve son dönemde ise % 4
azalmýþtýr25. Görüldüðü üzere liberal yaklaþýmýn iddiasýnýn aksine düþen ücretler istih-
dam yaratmamýþtýr. Yukarýda da belirttiðimiz gibi saðlýklý ve kalýcý teknolojik ilerlemeler
içermeyen iþgücü maliyetlerini düþürmekle gerçekleþtirilmeye çalýþýlan üretim artýþlarý,
"istihdam yaratmayan büyüme" olgusunun yaygýnlaþmasýna yol açmakta, iþsizlik oran-
larý giderek yükselmektedir26. Ücretleri düþürmek iþsizlikle mücadele anlamýna
gelmediði gibi, iþsizlikle birlikte yoksulluðun da artmasý anlamýna gelmektedir. 

Dünya Bankasý raporuna göre Türkiye, imalat sanayinde yaratýlan birim katma
deðer içinde iþgücü maliyetlerinin payý bakýmýndan rekabet halindeki ülkeler ile karþý-
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25Özlem ONARAN, "Ýþsizlik ve alternatif politikalar", DÝSK Türkiye'de Ýþsizliðin Çözüm Yollarý ve
Sendikalar Çalýþma Grubunda sunulan tebliði, 14 Nisan 2007,Ýstanbul, s. 5-6. 
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laþtýrýldýðýnda en düþük paya sahip olan ülke durumundadýr. Dolayýsýyla iþgücü
maliyetleri bakýmýndan dezavantajlý bir ülke durumunda olduðu söylenemez. Hatta
Türkiye düþük ücretlerle iþgücü maliyetlerini uluslararasý çapta rekabetçi bir düzeyde
tutmayý baþarmýþtýr27.

Üzerinde tartýþýlan en önemli konulardan diðeri ise ücret dýþý iþgücü maliyetleri
yani iþverenlerin deyimiyle istihdam vergileridir. Aslýnda hem teori hem de uygulama-
da istihdam vergisi þeklinde bir kavram bulunmamakla birlikte son yýllarda bu kavram
iþverenlerce yoðun þekilde kullanýlmaktadýr. Kamuoyunda sanki iþverenlerin istihdam
yarattýklarý için vergi ödedikleri izlenimi yaratýlmaktadýr. Aslýnda burada anlatýlmak iste-
nen, ücretler üzerinden ödenen gelir vergisi ve sosyal güvenlik primi iþçi ve iþveren
hisselerinin toplamýdýr. Bu ödemeleri iþçi ve iþverenler birlikte karþýlamaktadýrlar.
Dolayýsýyla vergi ve diðer kesintiler sadece iþverenler tarafýndan karþýlanmamaktadýr.
Hatta bunun önemli bir kýsmýný, iþçinin gelirinden yapmýþ olduðu ödemeler oluþturmak-
tadýr. Bu nedenle konuyu sadece iþverenlere yüklenmiþ aðýr bir yük olarak deðer-
lendirmek yanlýþtýr. Tam tersi burada tartýþýlmasý gereken, ücretli çalýþan ile ailesi
üzerindeki vergi yüküdür. 

OECD verilerine göre, Türkiye'de ücretler üzerinden ödenen gelir vergisi ve
sosyal güvenlik primi iþçi ve iþveren hisselerinin toplam iþçilik maliyeti içindeki payý
2006 yýlýnda % 42,8'dir. Bekâr bir ücretlinin üzerindeki vergi ve sigorta primi yükünün
OECD ortalamasý % 37,3, 15 AB ülkesinde ise % 42,1'dir. Türkiye diðer OECD
ülkeleriyle karþýlaþtýrýldýðýnda, iþgücü maliyetinin yüzdesi olarak vergi ve diðer kesinti-
lerin oranýnýn yüksekliði bakýmýndan 30 ülke içinde 11. sýrada yer almaktadýr. Bununla
birlikte, evli, eþi çalýþmayan ve iki çocuklu bir ücretli için vergi ve sigorta primi yükü
OECD ortalamasý % 27,7, 15 AB ülkesinde ise % 31,6 olarak gözükmektedir.
Türkiye'de ise bu oran bekâr ücretlilerle karþýlaþtýrýldýðýnda herhangi bir deðiþim
göstermemektedir, yani % 42,8'dir. Türkiye, evli ve iki çocuklu çalýþanlar bazýnda
yapýlan karþýlaþtýrmada, OECD ülkeleri içinde ücretler üzerinden en fazla vergi ve si-
gorta primi alýnan ülkelerden biri olarak gözükmektedir. 
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Bununla birlikte, satýn alma gücü paritesi bakýmýndan deðerlendirildiðinde
Türkiye 30 ülke içinde iþgücü maliyeti bakýmýndan sondan altýncý sýrada yer almaktadýr.
Bu baðlamda, ücretler üzerinden yapýlan kesintilerin iddia edildiði üzere çok yüksek
olduðu ancak bu yükün büyük bir kýsmýnýn iþverenler tarafýndan deðil ücretliler tarafýn-
dan yüklenildiði açýktýr. Türkiye'de ücretler üzerinden yapýlan kesintilerin % 25,1'i iþçi-
ler tarafýndan karþýlanýrken, % 17,7'si iþverenler tarafýndan karþýlanmaktadýr28. Ülke-
mizle karþýlaþtýrýldýðýnda çoðu ülkede iþveren katkýsýnýn çok daha yüksek olduðu
dikkat çekmektedir. Aþaðýdaki tabloda bunu açýkça görmek mümkündür. 
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Genellikle iþsizlik ve kayýt dýþý istihdamýn çözümü amacýyla iþverenlerin
üzerindeki mali yüklerin azaltýlmasý yeterli bir çözüm gibi sunulmaktadýr. Ancak mali
yükleri azaltmak suretiyle istihdamýn artacaðý dolayýsýyla iþsizliðin azalacaðý ve kayýt
dýþý çalýþan önemli sayýda bir iþgücünün kayýtlý alana kayacaðý sanýlmamalýdýr. Bu yapý
tek baþýna mali yüklerin azaltýlmasý ile tersine çevrilemez. 

4. Ýþgücü Piyasasý Düzenlemeleri 

Ýþgücü piyasasýna yönelik düzenlemeler genellikle iki kategoride deðer-
lendirilmektedir. Ýlk grupta yer alan düzenlemeler, doðrudan veya dolaylý biçimde istih-
dam performansýný arttýrmayý, iþçilerin nitelik düzeyini geliþtirmeyi, iþsizlerin iþ bul-
malarýný ve iþe yerleþtirilmelerini kolaylaþtýrmayý, bir baþka deyiþe istihdam edilebilirliði
arttýrmayý hedeflemektedir. Bunlar, aktif olarak nitelendirilmekte ve çeþitli biçimlerdeki
istihdam teþvikleri, iþ bulma hizmetlerine iliþkin yasal ve kurumsal düzenlemeler,
mesleki eðitim programlarý ile belirli öncelikli kitlelere (gençler, yaþlýlar, özürlüler, göç-
menler gibi) yönelik önlem ve programlardan oluþmaktadýr.

Ýkinci grup düzenlemeler ise, iþsizlik sigortasý ve yardýmlarýndan oluþan iþsizlik
ödemeleridir. Bunlar, iþsizliðin yol açtýðý gelir kayýplarýný gidererek, iþsiz bireye gelir
güvencesi saðlayan ve diðer taraftan iþgücü piyasasýný düzenleme iþlevi gören poli-
tikalardýr. Ýþsizlik ödemeleri sosyal refah devleti anlayýþýnýn bu sonucu olarak ortaya
çýkmýþtýr. Aktif bir kamu müdahalesini gerektirmektedir. Ýþsizlik ödemeleri genellikle
pasif iþgücü piyasasý politikalarý olarak nitelenmektedir. 

Aslýnda iþgücü piyasasýna iliþkin bu iki grup düzenlemenin aktif ve pasif olarak
nitelendirilmesi politik bir tercihin sonucudur ve bir önyargýya dayanmaktadýr. Pasif
politikalar nitelemesi, iþsizlik ödemelerini öncelikli ve önemli görmeyen, bunlarýn ikinci
sýnýf önlemler olduðunu savunan politik bir tercihi güçlendirmek için kullanýlmaktadýr.
Pasif sözcüðü, hareketi, etkisi ve etkinliði olmayan, edilgin anlamýna gelmektedir.
Dolayýsýyla pasif nitelemesi ile daha baþtan bu politikalara olumsuz bir anlam yüklen-
mek istenmektedir29. Diðer bir ifadeyle sosyal politikayý etkisiz kýlma, pasifsize etme
yaklaþýmýnýn bir sonucudur. 

Ýþsizlikle mücadelede son çeyrek yüzyýlda aktif iþgücü piyasasý politikalarý öne
çýkmakta ve bu politikalardan beklentiler artmaktadýr. Ancak bu eðilime bakarak iþsiz-
lik ödemeleri ile aktif programlar arasýnda bir tercih yapýlmasý gerektiði çýkarýmýnda
bulunulmamalýdýr. Çünkü her ikisinin amaçlarý farklýdýr ve birbirlerinin alternatif
deðillerdir. Çeþitli ülke uygulamalarýna bakýldýðýnda iþsizlik ödemeleri ile aktif politikalar
birbirini ikame edecek nitelikten çok birbirini tamamlayýcý nitelikler taþýmaktadýr30.
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Örneðin Avrupa Birliði'nde 1996-2002 yýllarý arasýnda toplam iþgücü piyasasýna iliþkin
harcamalar içerisinde aktif politika harcamalarýnýn %40.2 düzeyinde olduðu31 geriye
kalan harcamalarýn ise pasif olarak nitelendirilen programlara yapýldýðý dikkat çekmek-
tedir. 2005 yýlý itibariyle AB-15'de aktif önlem harcamalarýnýn GSYÝH'ya oraný % 0,7
düzeyindedir. Aktif önlem harcamalarýnýn %40,4'ü eðitim programlarýna, %18.5'i istih-
dam teþviklerine, %17.8'i özürlülerin entegrasyonuna, %16.3'ü doðrudan iþ yaratmaya,
%6.6'sý yeni iþyeri açma teþviklerine ve son olarak % 0.4'ü ise iþ rotasyonu ve iþ pay-
laþýmýna ayrýlmýþtýr32.  Bununla birlikte aktif programlara yönelik harcamalarýn oransal
daðýlýmý ise her ülkenin iþgücü piyasasýnda var olan sorunlara ve özelliklerine göre
farklýlýklar göstermektedir. Dolayýsýyla üye ülkeler arasýnda harcamalarýn homojen
olmayan bir daðýlýmý söz konusudur. 

Türkiye'de gerek aktif ve gerekse pasif olarak nitelendirilen önlemlerin yeterli
düzeyde olmadýklarý ve bunlara yeterli kaynak ayrýlamadýðý söylenebilir. Ýlk olarak
Türkiye'de iþgücü piyasasý önlemleri için ne kadar kaynak kullanýldýðý ve harcama
yapýldýðýna iliþkin bir veriye ulaþýlamamaktadýr. Bu nedenle AB verileri ile karþýlaþtýrma
yapabilmek mümkün deðildir. 
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Geçmiþten günümüze Türkiye'de iþsizliðe dönük sosyal refah devleti politikalarý
çok cýlýz düzeyde kalmýþtýr. Ülkemizde uzun yýllar devletin doðrudan katýlýmý ve yöne-
timi ile yürütülen gerçek anlamda iþsizliðin etkilerini azaltmayý hedefleyen pasif istih-
dam politikalarý hiç uygulanmamýþtýr. Sosyal devlet anlayýþýnýn bir gereði olan iþsizlik
ödeneði ancak 1999 yýlýnda oluþturulan Ýþsizlik Sigortasý ile baþlamýþtýr. Ancak mevcut
iþsizlik sigortasýnýn iþleyiþinde önemli sorunlar bulunmaktadýr. Mevcut haliyle iþsizlik
sigortasýndan yararlanabilme çok aðýr koþullara baðlanmýþtýr: 600 gün sigortalý olma,
iþten ayrýlmadan önce son 120 gün prim ödemiþ olma gibi. Ayrýca ödeme süresi de
genel olarak kýsadýr. Sistem bu haliyle iþsiz durumdakilerin sadece %4'ünü kapsamak-
tadýr. Diðer ülkelerle karþýlaþtýrýldýðýnda bu oran çok düþüktür. OECD ülkeleri içinde
kapsama oraný %25 ile %75 arasýnda deðiþmektedir. Geliþmekte olan ülkelerde kap-
sama oraný geliþmiþ ülkelere oranla düþük olmakla birlikte Türkiye ile karþýlaþtýrýldýðýn-
da daha yüksektir. Örneðin Kore'de sistem yeni oluþturulmuþ olmasýna raðmen kap-
sama oraný %14'dür. Türkiye'de kapsama oranýnýn bu denli düþük olmasýnýn nedeni,
iþsizleri formel bir sistemle desteklemeyi zorlaþtýran geniþ kayýt dýþý sektördür33. 

Ýþçileri korumak amacýyla, iþsizlik sigortasýnýn daha geniþ kesimler tarafýndan
ulaþýlabilir kýlýnabilmesi için bu sigortadan yararlanmaya yönelik uygunluk þartlarý
kolaylaþtýrýlmalýdýr. Ýþsizlik Sigortasý Fonunda artan bir fazla mevcuttur ve yapýlan ana-
lizler fonun uygunluk þartlarýnýn kolaylaþtýrýlmasýný ve katký payý oranlarýnýn azaltýl-
masýný kaldýrabilecek durumda olduðunu göstermektedir. Bugüne kadar Ýþsizlik
Sigortasý Fonunda 26,5 milyar YTL para birikmiþtir. Oysaki bu süre zarfýnda Fondan
yapýlan ödemelerim miktarý 1 milyar 244 bin YTL ile sýnýrlý kalmýþtýr34.
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Aktif iþgücü piyasasý programlarý alanýnda Türkiye, OECD ülkeleri ve diðer bazý
geliþmekte olan ülkelerle karþýlaþtýrýldýðýnda çok sýnýrlý bir deneyime ve kapasiteye
sahiptir35. Türkiye'de aktif iþgücü piyasasý programlarýnýn temel yürütücüsü Türkiye Ýþ
Kurumu (ÝÞKUR)'dur. ÝÞKUR iþe yerleþtirme faaliyetleri, iþgücü yetiþtirme kurslarý,
engellilerin mesleki eðitimi, iþ ve meslek danýþmanlýðý ve yurtdýþý iþe yerleþtirme
hizmetleri þeklinde aktif iþgücü piyasasý programlarýný yürütmektedir. Ayrýca, iþsizlik
sigortasý, kýsa çalýþma ödemeleri, ücret garanti fonu, özelleþtirmeler nedeniyle ödenen
iþ kaybý tazminatý gibi pasif iþgücü piyasasý düzenlemelerinin yönetimini de yürütmek-
tedir. 

Türkiye'de iþgücü piyasasý düzenlemelerine yönelik olarak ne kadar harcama
yapýldýðýna iliþkin veri bulunmamaktadýr. Bu nedenle ÝÞKUR'un bugüne kadar yürüt-
müþ olduðu aktif programlarýn toplam iþgücü piyasasý harcamalarý içinde ne kadar yer
aldýðýna iliþkin olarak da herhangi bir saðlýklý bilgiye ulaþmak mümkün olamamýþtýr. Bu
nedenle toplam iþgücü piyasasý harcamalarýný, AB veya diðer ülkelerle karþýlaþtýra-
bilmek mümkün olamamaktadýr. Bununla birlikte 2003 yýlý verilerine göre ÝÞKUR'un
yapmýþ olduðu harcamalar toplamý 30 milyon dolar olup bunun %19'u sosyal yardým
programlarýna ayrýlýrken sadece % 7'lik kýsmý doðrudan aktif programlara ayrýlmýþtýr.
Geriye kalan büyük kýsým ise, yönetim giderlerini karþýlamaktadýr36. 

ÝÞKUR tarafýndan 2006 yýlýnda yürütülen aktif politikalara iliþkin olarak þöyle bir
özet yapýlabilir. 2006 yýlýnda iþe yerleþtirilmek üzere ÝÞKUR'a baþvuranlarýn sayýsý 564
388 kiþidir. Bunlarýn sadece 85.882'si iþe yerleþtirilmiþtir. Ýþe yerleþtirilme oraný %
15'dir. 2005 yýlý ile karþýlaþtýrýldýðýna baþvuranlarýn sayýsýnda %9 buna karþýlýk yer-
leþtirilenlerin oranýnda % 5'lik bir artýþ söz konusudur. Ýþe yerleþtirilenlerin yaklaþýk 30
000 sakat, eski hükümlü ve terör maðdurlarýndan oluþmaktadýr37. Yani yasal olarak
zaten iþe yerleþtirilmeleri için ÝÞKUR'a baþvurmalarý zorunlu olan kiþilerdir.  Dolayýsýyla
ÝÞKUR'un normal iþe yerleþtirme oraný %10'a gerilemektedir ki bunun baþarý olduðu
söylenemez. Özellikle 2003 yýlýndan itibaren ÝÞKUR'un etkinliðinde ciddi bir gerileme
açýkça görülebilmektedir (Bknz Tablo 8). Ayrýca ÝÞKUR 2006 yýlýnda toplam 854 kurs
açmýþ, bu kurslara ise 17.106 kiþi katýlmýþtýr. Ayný yýl 67.243 kiþiye ise mesleki danýþ-
manlýk hizmeti vermiþtir. 
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35World Bank, s. 97.
36A.g.e., s. 98.
37ÝÞKUR, Aylýk Ýstatistik Bülteni Aralýk 2006, s. 2.
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Türkiye'de doðrudan özel sektörü teþvik ederek yatýrýmlarý ve istihdamý arttýr-
maya yönelik program ve önlemler sýnýrlý bir çerçeveye sahiptir. Bu tür teþvikler, genel-
likle bazý illerde veya bölgelerde vergi ve sigorta primi teþvikleri, enerji desteði, yatýrým-
lara bedelsiz arsa ve arazi temini þeklinde gerçekleþmektedir. Söz konusu teþviklerin
kapsamý ise, bölgelerarasý geliþmiþlik farklýlýklarýný azaltmak amacýyla, ekonomik
geliþmiþlik düzeyi düþük olan yörelerle sýnýrlandýrýlmýþtýr. Bununla birlikte Türkiye'de
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Grafik 5: 1991-2006 Yýllarý Arasýnda TÜÝK ve ÝÞKUR Verilerine Göre Ýþsizler ve
ÝÞKUR’un Ýþe Yerleþtirme Performansý



uygulanan istihdam ve yatýrým teþviklerinin kapsamýnýn dar, yararlanma ölçütleri ve
süresi bakýmýndan ise önemli sýnýrlamalar içerdiði görülmektedir38. 

Sonuç

Ülkemizde birçok alana iliþkin resmi verilerin güvenilirliði tartýþýlýrken mevcut
veriler dahi göstermektedir ki, iþgücü piyasasý makro ekonomik yapýda en sorunlu
alanlarýn baþýnda gelmektedir. Türkiye'de istihdam aktif nüfusa paralel bir artýþ göster-
memektedir. Dolayýsýyla iþgücü arzý ile talebi arasýnda fark giderek daha da açýlmak-
tadýr. Bu açýk, iþgücü piyasalarýna iþsizlik adý altýnda olmasa da farklý adlar da ciddi
sorun olarak yansýmaktadýr. Ayrýca, son birkaç yýlda büyümeye iliþkin göstergelerdeki
olumlu tablonun iþgücü piyasasýna ayný ölçüde yansýmamasý ise sorunun neo-liberal
büyümeci politikalarla çözülemeyeceðini de ortaya koymuþtur. Konuyu sadece
ekonomik politikalar baðlamýnda ele almanýn yetersizliði açýkça görülebilmektedir. 

Makroekonomik düzeyde büyümenin istihdam yaratma kapasitesini arttýrmak
ekonomik istikrara ve sosyal politikalara baðlýdýr. Dolayýsýyla, ekonomik politikalar eþlik
edecek güçlü sosyal politikalara gereksinim bulunmaktadýr. Bu noktada, iþsizlik sigor-
tasýndan yararlanma koþullarýnýn yeniden gözden geçirilmesi, ayrýca iþsizlik yardým-
larýnýn veya güvenceli asgari gelir sisteminin devreye sokulmasý, örgütlenme ve toplu
pazarlýk düzeyinin geliþtirilmesi, iþ güvencesinin arttýrýlmasý, kayýt dýþý iþçi çalýþtýran-
lara aðýr yaptýrýmlar uygulanmasý ile asgari ücretin korunmasý gibi önlemler sosyal poli-
tika baðlamýnda üzerinde durulmasý gereken birkaç somut çözüm önerisidir. Bu
süreçte kýdem tazminatýný kaldýracak çözüm önerileri kesinlikle düþünülemez ve ayrý-
ca bu türden yaklaþýmlar sosyal barýþý tehdit edecek türden ciddi baþka sosyal sorun-
lara neden olabilir. 

Son yýllarda özellikle Avrupa ülkelerinin giderek daha fazla önem verdiði aktif
iþgücü piyasasý programlarý da ülkemizde daha yoðun biçimde uygulanabilir. Ancak,
iþgücü piyasasýna iliþkin sorunlarýn çözümünde aktif politikalardan aþýrý bir beklenti
içerisinde de olmamak gerekir. Bu politikalar, iþsizlik sorununun çözümü için sihirli bir
araç deðildir. Aktif politikalarýn olumlu sonuçlar doðurmasý, öncelikle yeni iþlerin yaratýl-
masýna baðlýdýr. Ancak yaratýlacak iþlerin niceliði kadar niteliði de önem taþýmaktadýr.
Yaratýlacak iþlerin insan onuruna yaraþýr, uygun iþler olmasý önemlidir. 
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38Þelale UÞEN,  "AB Ülkeleri ve Türkiye'de Aktif Emek Piyasasý Politikalarý", Çalýþma ve Toplum Ekonomi ve
Hukuk Dergisi, Sayý:13, 2007/2, s. 90-91.
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