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OZET

Tezde Tiirkiye’de istihdam politikalari, savunucu koalisyon c¢ercevesi yontemiyle,
istihdamda aracilik politikalar1 siireci (2003-2017) dzelinde analiz edilmistir. Istihdamda
aracilik, igsizlerin istthdama katilimini artirma ve hizlandirma kadar; is sahiplerinin issiz
kalmasini azaltma ve yavaslatma siirecidir. Danigsmanlik, egitim, issizlik sigortas1 fon ve
Odenekleri bu politikanin araglar1 arasinda sayilmaktadir. Bu araglarin incelemesinde
kullanilan Savunucu koalisyon cergevesi; kamu politikasi siirecini politika aktorlerinin
politika ¢iktilarini etkiledigi bir siire¢ olarak kabul eder. Aktorleri savunucu koalisyonlar
olarak gruplandirir. Gruplandirma, bilimsel bilgiyi igeren bir inang¢ sistemi etrafinda
yapilir. Inang sistemi, derin inang-politika inanci-ikincil inanglar olarak siniflandirilir.
Cerceve, inang ve aktOrlerin haritalandirilmasidir. Tezde dortlii bir haritalandirma
Onerilmigtir: Biiyliten devlet koalisyonu, esitleyen devlet koalisyonu, biiyliten pazar
koalisyonu ve devletsiz refah koalisyonu. Sonugta, 2003-2017 donemi istihdamda aracilik
politikalar1 siirecinde biiyiiten devlet koalisyonunun baskin oldugu goriilmiistiir. Diger bir
deyisle, politika alaninda hakim inang, aktif istihdam politikalarinin iktisadi ¢iktiyr ve
istihdan artiracag inancidir. Tiirkiye Is Kurumu’nun piyasaya daha fazla miidahil oldugu
tespit edilmistir. Bununla birlikte, diger savunucu koalisyonlarin etkileri nedeniyle,
Tiirkiye Is Kurumu biitce gerceklesmesinde, aktif ve pasif istihdam politikalarinin
uygulanmasinda istenen diizeye erisilememistir.

Bilim Kodu : 1171, 1116, 1119

Anahtar Kelimeler : Kamu Politikasi, Savunucu Koalisyon Cergevesi, Istihdam
Politikas1

Sayfa Adedi . 205
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ABSTRACT

In this thesis, Employment policies of Turkey (2003-2017) are analyzed within the
advocacy coalition framework. Employment Agency Policies can be defined as the process
of increasing and accelerating employment as well as reducing and slowing down the
unemployment. Consultancy, education, unemployment insurance funds and grants are
counted among the instruments of this policy. According to the Advocacy coalition
framework, the policy subsystem is a process in which policy actors influence policy
outcomes. These actors are grouped in coalitions in terms of their belief systems that
involves scientific knowledge. The belief system is classified as deep beliefs-policy
beliefs-secondary beliefs. The framework can be considered as the mapping of beliefs and
actors. Proposed mapping in this thesis contains four coalitions, named the boomer state
coalition, the equalizer state coalition, the boomer market coalition and the stateless
welfare coalition. It is concluded that the Boomer State Coalition is the dominant in
employment agency subsystem in 2003-2017 period. In other words, the policy belief that
active employment policies increases economic output and employment rate, is dominant
in policy subsystem, therefore Turkey Employment Agency has become more involved in
market. However, due to the effects of other coalitions, it has not been reached the desired
level in the implementation of active and passive employment policies as well as the
realization of the agency budget.

Science Code . 1171, 1116, 1119

Key Words : Public Policy, Advocacy Coalition Framework, Employment
Policy
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GIRIS

Giliniimlizde toplumlarin gelismislik diizeyini gosteren en Onemli Olglitlerden biri, kamu
politikalarinin nasil yapildigi, uygulandig: ve degerlendirildigidir. Tarihin her sathasinda kamu
politikas1 analizleri, kamu politikalarini1 anlamaya, acgiklamaya ve gelistirmeye caligmistir.
Aristo’dan Farabi’ye, Nizamiilmiilk’ten Weber’e, Kog¢i Bey’den Wilson’a, Laswell’den
Sabatier’e uzanan gelenek, bugiin siyaset bilimi ve kamu yonetimi biliminin zengin literatiiriinti

olusturmaktadir.

Bununla birlikte, bugiin kamu politikas: adiyla anilan disiplin; yirminci yiizyi1lda hizla artan
kiiresellesme, teknolojilesme, cumhuriyetlesme (ve demokratiklesme) gibi olgularin etkisiyle,
geleneksel yontemden ayr1 bir zemine oturan geng bir disiplin olarak dogmustur. Siyaset bilimi
ve kamu yOnetimini birbirinden ayirmayan, diger bir deyisle siyaset-biirokrasi ikiligini kabul
etmeyen, devlete iliskin karar ve faaliyetleri biitiinciil oldugu kadar disiplinlerarasi bir nitelikle
ve asamalar veya sistemler(bagliklar) altinda ayrintili olarak inceleyen bu geng disiplin, kamu
politikas1 analizlerinin son evresi olarak yorumlandigi kadar, yeni bir moda olarak da
yorumlanabilmektedir. Nasil yorumlandigindan bagimsiz olarak belirtilmelidir ki, kamu
politikas: disiplininin getirdigi analiz yontemleri ve sonuglari, literatiire Onemli katkilar

sunmaktadir.

Tezde bir kamu politikasinin analizi yapilacaktir. Bu kamu politikasi istihdam politikalaridir.
Istihdam politikalar1 genis anlamda ¢alisma hayatinin diizenlenmesine iliskin tiim politikalari;
dar anlamda issizlikle miicadele politikalari olarak tamimlanabilir. Istihdam politikalari,
istihdam siirecine katilsin katilmasin toplumun tim kesimlerini etkileyen ve dolayisiyla
ilgilendiren kamu politikalarindan biridir. Bu genis kapsam nedeniyle, istihdam politikalar

konusu, istihdamda aracilik politikalar1 olarak sinirlandirilmistir.

Bugiin, istihdamda aracilik politikalar1 genel baslig1 altinda degerlendirilebilecek isci-igveren
eslestirme faaliyetleri, aktif istihdam politikalar1 ve pasif istihdam politikalar1 Tiirkiye’de,

Tiirkiye Is Kurumu 6nciiliigiinde sunulmaktadir.

Istihdamda aracilik politikalar1  siireci  2003-2017 yillar1  arasindaki dénem olarak
sinirlandirilmistir. Bunun nedeni 2003 yilinin, Tiirkiye Is Kurumu’nun resmi olarak kuruldugu

tarih olmas1, 2017 yilinin Tiirkiye Is Kurumu istatistikleri yaymlanan son yil olmasidir. Bu



tezin tamamlandig tarihte Cumhurbaskanligi sistemine gecilen 2018 yili, faaliyet ¢iktilarina

iliskin biitiinciil istatistiklerin yayinlanmamis olmasi nedeniyle ¢alismaya dahil edilmemistir.

Tezde analiz yontemi olarak, savunucu koalisyon gergevesi kullanilmistir. Savunucu koalisyon
cergevesi, kamu politikasi siirecinde ortaya ¢ikan degisimleri anlamlandirmaya yonelik yeni ve
1988’den bugiine gelismekte olan analiz modellerinden biridir. Cergeve, politika siirecini
altsistemler halinde, diger bir deyisle alt politika basliklar1 olarak ele alir; altsistemde politika
aktorlerinin siireci sahip olduklar1 politika inanglarina gore etkilemeye calistigini savunur.
Politika inanglari, aktorlerin sosyallesme siirecinde sahip olduklar1 bilimsel ve teknik bilgiyle
desteklenen bilgi ve goriisleri ifade etmektedir. Cerceve, analiz kolayligi i¢in, sinirsiz sayidaki
politika aktoriinii inang sistemlerine gore koalisyonlar halinde gruplandirir. Koalisyonlarin
politika ciktilarin1 nasil etkiledigini, sekillendirdigini arastirir ve bu sekilde politika siirecini
anlamlandirir.  Siireg ici degisimleri biiylik ve kiiclik degisimler olarak ele alir; degisimlerin
nedeni olarak i¢ ve dig dalgalanmalari, politika merkezli 6grenmeyi ve koalisyonlar arasi

miizakereleri gosterir.

Tezde savunucu koalisyonlarin etrafinda orgiilendigi politika inanglar1 olusturulurken,
Eysenck’in ideoloji yelpazesi ve Stone’un kamu yarari sistematiginden yararlanilmistir. Bu
sistematige gore ideolojik ve iktisadi savunular yaninda literatiirde yer alan ¢aligsmalara gore bir
haritalandirma yapilmistir. Ayrica tez yazim siirecinde Calisma ve Sosyal Giivenlik
Bakanlhigi’'nda, Tiirkiye Is Kurumu Calisma ve Is Kurumu II Midiirliikleri'nde, is teftisi
faaliyeti kapsaminda yiiriitilen igyeri denetimlerinde (Ankara, Antalya, Bursa, Cankiri,
Diyarbakir, Elazig, Eskisehir, Gaziantep, Giresun, Giimiishane, Istanbul, [zmir, Karaman,
Kocaeli, Konya, Manisa, Mersin, Samsun, Zonguldak) yapilan goézlemlerden ve edinilen

bilgilerden yararlanilmistir.

Tezin temel amaci, istihdamda aracilik siirecinde ortaya ¢ikan degisimleri agiklamaktir. Siirecin
aciklanmasi, aslinda olduk¢a karmasik siire¢ ¢iktilarini biitiinciil ve ayrintili olarak anlamay1 ve
anlamlandirmay1 gerektirmektedir. Dolayisiyla 6ncelikle siire¢ ¢iktilari anlamlandirilacak, buna
gore kisa ve kolay bir agiklama sunulacaktir. Savunucu koalisyon ¢ergevesinin analiz yontemi
olarak kullanilacak olmasimin sebeplerinden biri, karmasik politika siirecini -agiri
basitlestirmeye dayali yanlis bilgi sunmadan- kisa ve kolay agiklamasi savunusudur. Siirecin bu

sekilde agiklanmasi, yani farkli politika inanglar1 ¢ergevesinde politika koalisyonlari



olusturulmasi, siirece yonelik alternatiflerin  (politika secgenekleri) de sunulmasinm
saglamaktadir. Kamu politikasi analizinin amaglarindan biri politikalar1 gelistirmeye yonelik
Oneriler sunmaktir. Farkli politika koalisyonu savunular ile, birbirine zit savunu ve goriisleri
iceren Oneriler biitiinciil olarak sunulmus olacaktir. Sonugcta, istihdamda aracilik politikalarinin

2003-2017 yillar1 arasinda ne yonde neden degistigi agiklanmis olacaktir.

Bu amag cercevesinde tezin arastirma sorusu su sekildedir: “2003-2017 yillar1 arasinda

istihdamda aracilik politikalar1 nasil degismistir, ¢iktilarda olusan degisimi etkileyen aktorler

ve faktorler nelerdir, uygulanabilecek farkli se¢enekler nelerdir?”

Tezin 6nemi, iic hususa dayanmaktadir. Oncelikle, Tiirkiye’de istihdamda aracilik siirecini
kamu politikasi disiplini perspektifinde inceleyen ¢alismalar smirlidir. Ikinci olarak, Tiirkiye’de
istthdamda aracilik politikalarin1 analiz eden c¢aligmalar arasinda, 2003-2017 yillar1 arasi
donemi kapsayan bir analiz bulunmamaktadir. Uciincii olarak, Tiirkiye’de belirli bir politika
alaninda savunucu koalisyon c¢ercevesini uygulamali tatbik eden ayrintili bir g¢alisma
bulunmamaktadir. Ozetle, 2003-2017 istihdamda aracilik politikalar: siireci dzelinde ve genel
olarak istihdam politikas1 alaninda savunucu koalisyon c¢ercevesine dayali bir analiz olarak

literatiire katki saglayacagi diisiiniilmektedir.

Tezde kullanilan veri toplama yontemi, literatiir ve istihdamda aracilik politikalar1 ¢iktilarinin

(faaliyet istatistikleri, mevzuat) taranmasidir. Sabatier’e gore kamusal belgelerin (yasama ve
yliriitme metinlerinin) ve koalisyon elitlerine ait yayinlarin igerik analizleri daha sistematik
bilgi sunmaktadir (Sabatier & Jenkins-Smith, 1988: 147). Savunucu koalisyon g¢ergevesinin
uygulamasi olan bu tezde de aymi yontem kullanilacaktir. Siire¢ ¢iktilari olarak ele alinan

Tiirkiye Is Kurumu faaliyet raporlarinda yer verilen istatistiklerin dogru oldugu varsayilmustir.

Tezde istihdamda aracilik politikalar1 kapsami kamu orgiitlerince yayinlanan mevzuat ve
istatistikler olarak ele alinmms, Tiirkiye Is Kurumu ve 6zel istihdam biirolar1 disinda
kurumlarca veya oOrgiitlerce (kolektifler, kariyer merkezleri, internet siteleri gibi) sunulan
aracilik faaliyetlerine yonelik istatistiklere, biitiinclil ve metodik olmamasi nedeniyle yer

verilmemistir.



Tez kapsaminda ele aliman sistem alt basliklari, ise yerlestirme, tanmirlik, danismanlik,
personel, fiziki varliklar, biitce, mesleki egitim (veya aktif istihdam politikalari: isbas1 egitimi,
girisimcilik egitimi, toplum yararina program), issizlik sigortas1 6denekleri (veya pasif istthdam
politikalart: igsizlik 6denegi, i kaybi tazminati, licret garanti fonu, kisa ¢alisma ve yarim
calisma) ve issizlik sigortasi fonu olarak belirlenmistir. Silire¢ gostergelerine (istatistik ve
mevzuat) yonelik analiz 2003-2017 yillar1 donemine iliskin olmakla birlikte, savunucu
koalisyonlarin kaynak ve sinirliliklarina temel teskil eden gelenegi agiklamak tizere 1936-2003
donemi siyasi ve iktisadi doniisiimiine, is kanunlarinda yer verilen istthdamda aracilik

politikalar1 diizenlemelerine ve kamu aracilik orgiitleri mevzuatinda doniisiime deginilecektir.

Tezin iki 6nemli simirliligi bulunmaktadir. Birinci sinirlilik, savunucu koalisyon g¢ergevesinin
geng ve gelismekte olan bir model olmasindan kaynaklanmaktadir. Cergevenin varsayim ve
hipotezlerini dogrulayan caligmalar oldugu kadar yanlislayan calismalar da mevcuttur. Bu
durum, farkli varsayim ve hipotezlerin (bireyin sinirli rasyonelligi ve inang sistemleri gibi)
dogrulugunu dl¢iimleyebilecek bir aracin heniiz bulunmamasimdan kaynaklanmaktadir. ikinci
siirlilik ise, gerek kamu politikasi analizi disiplininin, gerekse analize konu istihdam politikasi
alanimin genisligidir. Analizin disiplinlerarasi nitelik tasimasi, farkli disiplinlerde yer alan teori
ve modellerin bir kisminin, zaman ve yer siirlilig1 nedeniyle, ¢er¢eve disinda birakilmasina
neden olmustur. Bununla birlikte istihdamda aracilik politikalar1 6zelinde istihdam

politikalarinin anlasilmasi ve agiklanmasina yonelik temel teori ve modellere yer verilmistir.

Tezin icerigi iic boliime ayrilacaktir (Bkz. Cizelge 1). Birinci boliimde, kamu politikasi
disiplini ve Savunucu Koalisyon Cergevesi modeline yonelik teorik cerceve sunulacaktir. Ikinci
boliimde, bu teorik ¢erceve zemininde, Istihdam politikalar1 tanimlamalarmna ve istihdam
politikas1 inanglarina yer verilecektir. Ugiincii boliimde, istihdamda aracilik politikalar siireci

analiz edilecektir.
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1. BOLUM: KAMU POLITIiKASI TEORISI

Tezin bir kamu politikast olmasindan hareketle, dncelikle kamu politikast kavrami ve kamu
politikas1 analizi ¢ergevesine iliskin teorik bilginin sunulmasi gerekmektedir. Bu bdliimde
kamu politikas1 analizlerinin teorik altyapisina yer verildikten sonra, tezde analiz yontemi

olarak kullanilacak olan savunucu koalisyon ¢ercevesinin teorik temellerine yer verilecektir.

Kamu politikas1 ve analizinin dayandig1 temellere ait goriis farkliligi nedeniyle bu disiplinin
gelisimine iliskin gortisler ikiye ayrilmaktadir: birinci goriise gore kamu politikast disiplini
siyaset bilimi ve kamu yoOnetimi disiplininden ayrilmaz. Dolayisiyla, kamu politikasi
literatiiriinii tanimlamak aslinda kamu yonetimi literatiiriiniin bir taramasin gerektirir. ikinci
goriise gore kamu politikast disiplini Amerika Birlesik Devletleri kaynakli olarak yirminci
ylizy1ilin ortasinda ortaya ¢ikmistir. Bu goriisii kabul eden ¢alismalar daha ¢cok Amerika Birlesik
Devletleri kaynakli literatiiriin taramasini icerir. Bu tezde benimsenen literatilir tarama metodu,
daha cok, savunucu koalisyon g¢ercevesinin temellerini olusturan kamu politikas1 goriisiiniin
temellerinin taranmasi seklinde olacaktir. Bununla birlikte, savunucu koalisyon gercevesi
kamu politikas1 disiplini temellerine oturmakla birlikte, bu disiplinden ayr1 yontemleri de
tasimaktadir: Kamu politikas1 disiplininin temel aldig1 politikanin agsamalar halinde incelenmesi

goriisii, savunucu koalisyon ¢ercevesi agisindan gecerli goriilmez.



1.1. KAMU POLITIKASI ANALIiZi

Kamu politikas1 ve politikalarin analizinin ne olduguna iliskin tanimlamalarin fazlaligi ve
farkliligi, kamu politikas1 disipline goére yapilan caligmalarda benimsenen yoOntemlerin
cesitliligi, analizleri gerceklestiren aktorler kadar analizlerin hitap ettigi aktorlerin kimlikleri ve
amaglart ve dolayisiyla nesnelligi gibi konulara iligkin literatiirde yer verilen teorik bilgiye

asagida yer verilmektedir.

1.1.1. Kamu Politikas1 Analizi Kavrami

Bir kahvede memleket meseleleri iizerine diislinceler; Ankara kulislerinde milletvekili
tartismalari; bir akademisyenin aile politikalarini1 3P gergevesine (Marsh & McConnell, 2010)
gore analizi. Bunlardan hangilerinin kamu politikast analizi olduguna yonelik c¢esitli

siniflandirma ve goriis farkliliklart bulunmaktadir.

Bu goriis farkliliklari, teorisyenlerin kamu politikas1 analizinin ortaya ¢ikist savunularina

baglidir ve {li¢ ayr1 savunu vardir (Y1ldiz & Sobaci, 2013: 32-33):

(D) Kamu politikas1 analizleri, yoneten-yonetilen ayriminin ortaya ¢ikmasi ile es
zamanli olarak ortaya ¢ikmustir.

(I)  Kamu politikast analizleri, i¢ devrim (Sanayi, Fransiz, Bilimsel) ile es zamanlh
olarak ortaya ¢ikmugtir.

(IIT) ~ Kamu politikas1 analizleri, yirminci yiizyllda ABD’de kamu politikalarim

degerlendirme yontemi olarak ortaya ¢ikmustir.

Bunlardan birinci goriis, toplumsal olana ait tiim savunu ve elestirileri, kamu politikas1 analizi
kabul eder. Buna gore kamu politikasi analizi i¢in analizcinin kimliginden ve yonteminden ¢ok,
analizin kendisine odaklanilmaktadir. Devlet ve devlet faaliyetlerine iligskin, toplum ve topluma
hizmete iliskin diisiince, goriis, Oneri, elestiri benzeri kitap, risale, destan, ferman, kitabe gibi
calismalar, kamu politikalar1 metinleri olarak ele alinabilir. Toplumda yonetenin ve
yonetilenlerin genel rolii nedir ve nasil olmalidir gibi en temel yonetim yazinindan; meralarin
belirlenmesi, hasat zamaninin tayini, kishk {triinlerin stoklanmasi, tapinak/ibadethanelerin

yapimi, sehirlerarasindaki yollarin, kopriilerin yapilmasi, surlarin insasi, mahallelerin ayrilmasi



gibi smirsiz sayidaki konuda ydnetenin ve yonetilenlerin islevi ve isleyisin nasil oldugu ve
olmasi1 gerektigine yonelik daha sinirli ve dolayisiyla belirli bir kamu faaliyeti hazirlik, karar ve
uygulamasini — politikasini konu alan analizler, tarihin her asamasinda mevcuttur. Ornegin
Sezar’in lejyonlarimin ¢ogunlugunu olusturan Gallia Cisalpina vilayeti yerlesiklerine i¢ savas
sonrast vatandaglik verilip verilmeyecegi hususu bir kamu politikas1 iken Senatorler arasinda
bunun fayda ve zararlarina iligkin savunular birer kamu politikas1 analizi sayilabilir. Kolelik,
feodalite, timar ve simifsal ayrim olarak serflik, savas esirlerinin durumu, vilayet veya
derebeyligi (vasal) yerlesiklerinin durumu gibi (U¢ devrim sonrasi uygulamasi ¢ogunlukla
yurtrliikkten kalktigindan veya degistiginden artik istihdam politikasi analizlerinde kendilerine
yer bulmayan) alanlarda alinan kararlar ve uygulamalara yonelik fayda maliyet analizleri

aslinda birer kamu politikas1 analizidir.

Ikincisi, belirli bir bilimsel yontem kullamlan incelemeleri, 6rnegin Weber, Gulick, Urwick,
Parkinson, Simon, Taylor gibi yazarlarin degerlendirmeleri kadar milletvekillerinin bilimsel ve
teknik degerlendirmelerini kamu politikas1 analizleri olarak goriir. Bu goriise uygun olarak
bilimsel analizler yaninda, teknik analizler birer kamu politikasi analizidir. Ug devrimin
yasandig1 zaman diliminde, devletlerin kavustugu yap1 kadar toplumun eristigi diizey de kamu
politikas1 analizlerinin niteligini sekillendirmistir. Bu gelismislik diizeyi icinde, analiz ve
analizcinin yetkinligi aranmis, alelade elestiri ve oneriler yerine yetkin analizcilerin ¢aligmalari
kamu politikas1 analizleri olarak goriilmistiir. Marcus Tullius Cicero, Marcus Aurelius,
Konfiigylis, Eflatun ve Aristo gibi zevatin disiinceleri, Hobbes’a ait “Leviathan”,
Machiavelli’ye ait “Il Principe”, Nizamiilmiilk’e ait “Siyasetname”, Farabi’ye ait “El
Medinetiin Fazila” gibi ¢caligmalar, analizcinin kimligi ve analizin niteligi nedeniyle birer kamu
politikasi analizi olarak goriilmiistiir. Istihdam politikas1 6zelinde ise drnegin Keynes’in “The
General Theory of Employment, Interest and Money” calismast gibi c¢alismalar kamu

(istthdam) politikasi analizlerine bir 6rnektir.

Ucglincii goriis ise yirminci yiizyilin ikinci yarisindan itibaren Dye, Dunn, Hogwood, Kington,
Laswell, Lipsky, Sabatier, Rowi, Wildawsky gibi yazarlarin olusturdugu, politika stirecini,
asamalarini, aktorlerini gelenekselden fakli varsayim (siyaset yonetim ikiligi yoktur gibi) ve
yontemlerle (asamali siire¢ analizi gibi) inceleyen c¢alismalari, kamu politikast analizi
saymaktadir. Bu goriis Ikinci Diinya Savasim, kamu politikalar1 arasindan déniim noktasi

sayar, savag sonrast Amerika Birlesik Devletlerinde ve Avrupa iilkelerinde ortaya ¢ikan
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sorunlara ¢6ziim i¢in gelistirilen kamu politikas1 metotlarin1 ayr1 bir disiplin olarak goriir.
1951°de Lerner ve Lasswell tarafindan yaymlanan “Politika Bilimleri” kitabi, Lasswell ve
McDougal tarafindan 1948’de kurulan “Politika Bilimleri Merkezi”, 1960 sonrasinda “Politika
Calismalar1 Orgiitii” ve “Politika Bilimleri Toplulugu” gibi kurulus ve kurumlar, vurgunun
politika iizerine yapildigi, politikalarin asamali olarak incelendigi kamu politikasi analizleri
olmas1 yoniinden kamu yonetimi disiplininden ayrilir (veya yukarida agiklanan ikinci goriige

gore farkli bir parcasini olusturur).

Belki bu smiflandirma nedeniyle kamu politikas1 analizi, herkesin anlamadigi bir olgudur
(Radin, 2000: 1). Anlamak icin teoride derinlesme gerekir. Yildiz & Sobaci’ya gore teoride
derinlesenler bile kamu politikas1 analizlerinin sinirlarini ¢izememektedir (Yildiz & Sobaci,

2013: 27).

Kamu politikas1 analizlerine yonelik ayrim yapilmasi veya bu tezde oldugu gibi, kamu
politikas1 caligmalarinda ‘calismanin kamu politikas1 disiplini temelinde yapilacaginin
belirtilmesi’, aslinda caligmalarin dayandigi varsayimlarin temellendirilmesi veya literatiir

taramasinin daha kisa tutularak analize ayrilan yer ve zamanin artirilmasi kolayligidir.

1.1.2. Kamu Politikas1 Analizinin Konusu: Kamu Politikas1 Kavrami

Kamu politikast analizinin konusu “kamu politikasi”dir. Kamu politikas1 olgusunun bir ¢ok
tanim1 yapilabilir. Bunun nedeni, kamu ve politika kavramlarinin birden fazla anlami ihtiva
edecek sekilde kullanilmasi kadar, kamu politikast kavramimin da birden fazla anlamda

kullanilmasidir.

Sozliige gore “kamu” sozcigi “amme, halk, herkes, genel, hep, biitlin, halk hizmeti gdéren
devlet organlarinin tiimii” anlamlarina gelmektedir. Buna gore, “kamu” sézciigii iki temel farkli
kullanimi igerir: kamu politikasinin sunuldugu “halk” ve kamu politikasin1 sunan “devlet”
(kamu yonetimi). Gergekten de kamu denildiginde, belirli bir toplum veya o toplumun

yonetimine 6zglilenen belirli bir orgiitlenme tanimlanmaktadir.
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“Politika” sozciigii ise “siyaset, siyasa; belirlenen amag veya hedeflere ulasmaya yonelik karar
ve eylemler biitiinli; devletin etkinliklerini amag, yontem ve igerik olarak diizenleme ve

gerceklestirme esaslarinin biitiinii” gibi anlamlar karsilamaktadir.

Bu noktada, Ingilizcede iki farkli olguyu tanimlayan iki ayr1 kelimenin “policy” ve “politics”
kavramlarinin, Tiirkcede tek bir kavramla, “politika” kavrami ile karsilandigini belirtmek
gerekir. “Politika (politics)” sozcligii, “Siyaset” sozcligii ile es anlamhidir. “Politika (policy)”
kavrami ise agagida agiklanacak farkli anlamlari icerir. Tiirkgede “policy” kavraminin gevirisi
icin Onerilen siyasa kavrami, “policy” kavramini degil “public policy” kavramini niteler. Her
bir kamu politikas1 bir siyasa iken her politika bir siyasa degildir, 6zel sektorde s6z gelimi
“personel siyaseti” ya da “personel siyasasi” ndan bahsedilmez. Dolayisiyla, “politics”
kavramindan ayri olarak “policy” kavramini niteleyen Tiirkce bir kelime yoktur ve politika ile

tercume edilmektedir.

Kamu politikas1 analizi ¢aligmalarinda “politika” kavramin on farkli kullanimi bulundugu
goriliir: faaliyet alani, amagclar, kararlar, otorite, plan ve programlar, ¢iktilar, sonuglar, teori

veya modeller, tavsiyeler ve siire¢ (Hogwood & Gunn, 1984: 13-19).

1. Politika, faaliyet alanmni tanimlar. Ornegin, kamu sektdriiniin iktisadi alanda gosterdigi
faaliyetler icin iktisadi-mali politika, ¢evre koruma alaninda gosterdigi faaliyetler i¢in ¢evre
politikas1 denebilir. Dolayisiyla, bir politika, kamu sektoriinlin miidahil oldugu alan
gostermektedir. Ornek 6zel sektdr igin verilirse, satis politikasi, personel politikasi, kaynak

edinme politikasi; satig alanini, personel alanini, kaynak edinme alanini tanimlamaktadir.

2. Politika, amaclar1 tanimlar. Politika, hangi hedeflere yonelim saglanacagini betimler.
Ornegin serbest ticaret politikasi ile kapali ekonomi politikalar1 arasinda iktisadi niyetler
zit/farkhidir. Bir sirketin genisleme ve daralma politikast izlemesi o sirketin gelecek igin

niyetleri gostermektedir.

3. Politika, kararlari tanimlar. Literatiirde genel kabul goren politika tanimi budur. Kamu

politikasi, devletin kararlari; sirket politikalar1 sirket kararlari olarak ele alinabilir.

4. Politika, otoriteyi tanimlar. Bir politikanin varligi, o politikay1 olusturan aktoriin giiciine

veya yetkisine isaret etmektedir. Eger saglik politikas: varsa, saglik mevzuatini hazirlayan
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yasama ve bu hizmeti sunan yiiriitmenin yetkisi vardir. Ozel bir sirketin kamu saglik politikasi
olamaz veya bir devletin bagka bir devlet sinirlar1 igerisinde yiiriittigli kamu politikalar

sinirlidir.

5. Politika, plan ve programlari tanimlar. Yazili olsun olmasin hazirlanan ve uygulanan plan,
program ve stratejiler birer politikadir. Ornegin sosyal yardim politikasi, sosyal yardimlarin
kime, ne zaman, nasil vb. verilecegine iliskin planlarin, stratejilerin, mevzuatin biitiinli olarak

ele alinabilir.

6. Politika, ciktilar1 (faaliyet-eylemleri) tanimlar. Cikti, genel olarak faaliyetlerdir. Politika,
karar ve planlardan ayr1 bir olgu ve hareketi de tanimlamaktadir. Ornegin kamu egitim
politikasinda ¢iktilar, yapilan okul sayisi, istihdam edilen 6gretmen sayisi, egitime harcaman

biit¢e miktar1 gibi faaliyetlere isaret eder.

7. Politika, sonuglar1 tanimlar. Sonug, genel olarak ciktilarin nihai etkileridir. Yukaridaki
ornekten hareketle, egitim politikasinin sonuglar1 okuryazar orani, uluslararasi sinavlarda
gosterilen basar1 puanlar1 denebilir. Kamu veya 6zel sektdrde uygulanan egitim politikalarinin
ciktist olan bir okul i¢inde 68renci bagina diisen 6gretmen sayisi, sinif sayisi, biitge, vs. sonugta

Ogrenci basar1 oranlarini etkiler.

8. Politika bir teori veya modeli tanimlar. Politikanin ortaya ¢ikma, karar verme, hazirlanma,
uygulanma siireci bir model olarak betimlenebilir. Politikanin girdi ve c¢iktilarinin nasil
sonuclanacagina iliskin neden-sonug iliskisi varsayimlari bulunur. Maliye ve para politikalar

uzerine iktisat okullarinin teori ve modellemeleri buna ornek olarak verilebilir.

9. Politika, tavsiyeleri tanimlar. Politika, politika aktorlerinin (politikanin hazirlanmasi ve
uygulanmasinda etki sahibi gercek/tiizel kisiler) tarafindan sunulan, bir alanda hangi yolun
izlenmesine iliskin goriis ve teklifler seklinde ifade edilebilir. Ornegin bir partinin parti
programinda yer alan terdrle miicadele politikas1 bir digerinden farkli olabilir. Burada politika,
o alandaki goriisleri kapsamaktadir. TOBB, TUSIAD gibi kuruluslarin hazirladig1 goriisler,

politikalar bir diger 6rnektir.
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10. Politika, stireci tamimlar. Politika gilindeminin olugmasi, politikanin hazirlanmasi,
uygulanmasi, denetlenmesi, sonlanmasi/revize edilmesi asama asama veya dongiisel ilerleyen
bir siire¢ olarak ele almabildigi gibi, biitiinsel olarak da ele alinabilen bir siiregtir. Istihdam
politikasi, bir bakima, istihdam karar ve uygulamalarinin belirli bir doneme yayilmasini ifade

eder.

Kamu politikas1 tanimlamalari, farkli ¢alismalarda, kamu ve politika sozciiklerinin iligkin

tanimlarin farkli kombinasyonlarindan olusmaktadir (bkz. Cizelge 1.1).

Cizelge 1.1. Kamu politikast kavraminin bilesenleri

Kamu Tanim Politika Tanim
Faaliyet Alani
Halka ait gﬁﬂ:ﬁ
(Kamu hizmeti) .
Otorite
Plan ve Programlar
Ciktilar
Devlete ait . fonuglan
(Kamu Yonetimi) Teori veya Modeller
Tavsiyeler
Siireg

“Kamu politikas1” kavramina iligkin en genis ve en sik kullanilan tanimlama, “devletin
yapmay1 ya da yapmamay1 sectikleri eylemler” tanimlamasidir (Dye, 2013). Tanim, kamu
yonetiminin kararlarin1 ve eylemlerini oldugu kadar, kararsiz/eylemsiz kalma durumunu da

politika i¢ine alacak genis bir tanimlamadir.

Bir diger tanimlama kamu politikasinin “bir sorunun uygulamali ¢6ziimii i¢in, sinirli sayida
aktoriin, belirli amaglara erismek i¢in, belirli araglar1 kullanma stireci” (Howlett, Ramesh &
Perl, 1995: 5) olarak tanimlanmasidir. Tanim, kavramin yukarida belirtilen ayrintilarindan bir
kismin1 vermektedir. Ayrica, tanim, politikayr devletin karar ve eylemleri olarak degil, kamu

hizmeti siireci olarak ele almaktadir.

Bir bagka 6rnek: “Strateji bir isletmenin amaclarinin toplami, politika ise saptanmis amaclara

ulagma yollaridir. Su halde strateji politikay1 igerir” (Gtiglii, 2003: 68). Bu tanima gore politika
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stratejinin bir parcasidir, oysaki yukaridakilere benzer tanimlamalarda stratejilerin politikalarin

bir pargasi oldugu rahatlikla sdylenebilir.

Yukarida verilen {i¢ tanimlama, kamu politikasi kavraminin tanimlarindan 6rneklerdir. Yazarlar
“kamu politikas1” kavramini bir¢ok farkli olguyu anlatmak i¢in kullanmaktadir. Bu anlatimlari
ise kavrama iliskin 6znel alg1 ve tammlamalarina gore sekillenmektedir. Onemli olan, yazarin

aklindaki kamu politikas1 taniminin okurun zihninde dogru anlami vermesidir.
1.1.2.1. Kamu Politikas1 Amaclar

Genel 6n kabul, kamu politikalarinin amacinin kamu yarart oldugudur. Fakat “kamu yarar1”
nedir sorusunu cevaplamak zordur. Zira kamu yarar kavrami, aslinda politika savunucularinin

savundugu politikalara vurdugu evrensel bir etikettir (Shafritz, 2004: 241).

Kamu yararma iliskin 6nemli ¢aligmalardan biri ve ¢alismanin ileriki asamalarinda kamu yarari
algilar1 ve dolayisiyla savunu koalisyon politika inanglari siniflandirmasinda kullanilacak
tanimlama Stone’a aittir. Buna gore kamu yarari dort yarar ¢evresinde sekillenir: Esitlik,
Giivenlik, Ozgiirliikk, Etkinlik (Stone, 1997: 37). Herhangi bir kamu politikasi, bu kamu

yararlarindan biri veya birkacgina 6zgiilenmektedir.

Giivenlik; haklarin korunmasi, ihtiyaglarin karsilanmasi ile iliskilidir.
Esitlik; adalet, hakkaniyet ve boliisiimii konu edinir.
Etkinlik, engoklama, iiretkenlik, ekonomiklik gibi hususlar1 temsil eder.

Ozgiirliik, serbestlik, secme hakki ve miidahaleden masuniyeti ifade eder.

Herhangi bir kamu politikas: esitlik, giivenlik, 6zgiirliik ve etkinlik yararlarindan birini veya
birkacini saglamaya yoneliktir. Kamu politikalar1 genel olarak bu dort yararin tiimiini
saglamaya yonelik olsa da, bu yararlardan birinin saglanmasi digerinin zedelenmesine veya
politikadan saglanan yararlar arasinda degis tokusa (trade-off) yol acabilir. Diger bir deyisle
esitligi saglamaya yonelik bir politika etkinligi zedeleyebilir veya etkinligi artirmaya ydnelik
bir politika gilivenligi azaltabilir. Stone kamu yararmna iliskin 6geler arasinda degis-tokusun

varligina iligkin tartismay1 asagidaki gibi 6rneklendirmektedir:
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Esitlik - Etkinlik arasinda degis tokus var mudir: Evet savunusuna gore, esitligi saglamak
insanlarin ¢alisma motivasyonunu kirar, esitligi saglamaya yonelik devlet miidahalesi biirokrasi
dolayistyla israf getirir, sonucta esitlik-etkinlik degis tokusu kaginilmazdir. Hayir savunusuna
gore, insanlar aidiyet, 6zbenlik gibi nedenlerle ¢alisir, kaynaklarin yeniden dagilimi ¢calisma ve

girigimi tegvik eder, toplumda esitlik ve etkinlik birlikte var olabilir (Stone, 1997: 84).

Giivenlik - Etkinlik arasinda degis tokus var midir: Evet savunusuna gore, insanlar kendini
giivende hissettiklerinde, ihtiyaclar1 karsilandiginda calismazlar, etkinligin gerektirdigi
teknolojik ilerleme sonucu her bulus insanlarin ihtiyaclarini artirir, bazi insanlarin giivenlik
durumunda kotlilesmeye yani kargilanmayan ihtiyaglarinin artmasina yol acar. Hayir
savunusuna gore, iretkenlik giivenlikle birlikte artar, degisimle gelen giivensizlik kamu

politikalari ile tam giderilemese de hafifletilebilir (Stone, 1997: 107).

Giivenlik - Ozgiirliik arasinda degis tokus var mudir: Evet savunusuna gore, giivenlik-insan
ihtiyaclariin fazlalig1 aslinda birer bagimliliktir ve insanlarin korumanin tek yolu ihtiyaclarin
karsilanmasi i¢in onlarin 6zgiirliigiinii sinirlamaktan gecer. Hayir savunusuna gore, gercek
ozgirliigii ancak giivenlik-ihtiyaclarin karsilanmasi saglar, toplumun saglayacagi giivenlige

dayanmak bireye kendi 6zgiir alanin1 sunmaktadir (Stone, 1997: 127).

Esitlik — Ozgiirliik arasinda degis tokus var mudir: Evet savunusuna gore, devlet esitligi
saglamak i¢in daha iyi durumda olanin 6zgiirliigiinti kisitlamak zorundadir. Hayir savunusuna
gore, Ozgiirliglin kendisi dahi esit olarak dagitilabilir bir olgudur, kaynaklarin esit dagilimi
bireysel ozgiirliikkleri artiracaktir, kolektif girisimler 6zgiirliigli gostermektedir (Stone, 1997:

130).

Ozetle, kamu politikasinin amac1 kamu yararidir ve kamu yarar esitlik, giivenlik, 6zgiirliik,
etkinlik ve bunlarla iligkilendirilebilir hususlar1 saglamaktir. Bu 6geler arasinda degis tokus
olup olmadig1 konusu ise, yine kamu yarar1 kavraminin kendisi gibi, farkli savunulara gore

degismektedir, diger bir deyisle algilara baglidir.
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1.1.2.2. Kamu Politikas1 Araglari

Politikanin amaglarina gore farkli politika araglart Onerilir. Bu araglarin sayisi smirsizdir.
Araclarin sayisinin sinirsiz olmasi, bu araglarin farkli siniflandirmalar1 arasinda literatiirde

zengin bir birikim olusturmustur.

Politikalar kullandiklar1 araglara gore siniflandirilmasina yonelik ilk ¢alisma (Lowi, 1972)‘ye
aittir. Lowi, kamu politikalarin1 dagitici, yeniden dagitici, diizenleyici ve kurucu politikalar
olarak siniflandirmistir. Lowi’den sonra bircok yazar kamu politikalarimi farkli tipolojilere
ayrrmiglardir (Unal, 2011: 190). Bu tipolojiler hedeflenen ciktilarin (Unal, 2011: 193) veya
kullanilan araglarin (Bardach, 2012: 141-149) tasnifini igermektedir.

Kullanilabilir araglara iligkin Bardach tarafindan yapilan 6rnekleme (Bardach, 2012: 141-149)
asagida verilmistir (bkz. Cizelge 1.2). Bu araclar, genel olarak kamu politikasinda
kullanilabilecegi gibi, istihdam politikalarinda kullanilmakta olan araclart kapsar. Kamu

politikas1 araclarinin kendilerinin de birer “politika” olarak goriildiiglini tekrar hatirlatilmalidir.

Cizelge 1.2. Ornek kamu politikas1 araglar

Vergi veya Siibvansiyon koyma, kaldirma, oraninin degistirme, tabanin1 degistirme, vergi
toplama sistemini gelistirme, vergiyi bir digsallik araci olarak kullanma;

Diizenleyici rejim, standart olusturma, kaldirma, degistirme, gevsetme, personel artirma, egitme,
cezalarin diizeylerini artirma veya azaltma;

Hizmet sunumu ekleme, genigletme, birlestirme, ayirma, basitlestirme, erisimi kolaylastirma;

Biitce artirma, eksiltme, aktarma;

Bilgiye ulagimi artirma, sertifikasyon, standardizasyon;

Kisisel haklarin yapisinda degisiklik, kaldirma, yeni hak ve ddevler getirme;

Iktisadi faaliyetlerin cercevesini degistirme, rekabetciligi tesvik, fiyat ve iicretlerin kontrolii,
serbest birakilmasi, kamu islerinin artirilmasi, eksiltilmesi;

Egitim ve danismanlik saglama, biling yiikseltme, lisanslama, uzmanlastirma;

Finansman yollarini degistirme, kamu kaynaklarini kiralama, ihale sistemlerini yeniden
tasarlama, sdzlesme yaptirim metotlarini degistirme, kamu tesekkiilii kurma, kaldirma,
Ozellestirme, devletlestirme;

Reform ile kurum, kurulus, yontem, yoneticiler gibi alanlarda degisikliklere gitme.

Kaynak: (Bardach, 2012: 141-149)
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1.1.3. Kamu Politikas1 Analizinin Amaclari

Bir analizcinin gorevi, bilgi saglamak, arastirmak, degerlendirmektir, tavsiye vermek,
danigsmanlik yapmak, secenekler olusturmaktir (Radin, 2000: 1). Analizci gelecegi dikkatlice
tahmin eder, se¢enekleri dngoriir (Guess & Farnham, 2011: 135-137). Bu 6ngorii sonucunda
iiretilen segenekler ve sistematik bilgi, segenekler arasinda se¢im yapan politikact kadar (Savas,
2016: 4) diger politika aktorleri tarafindan kullanilir. Analizcinin bu gorevleri, kamu politikasi

analizinin amagclarini ozetler.

Kamu politikasi analizleri, kamu politikasini anlamak, agiklamak, gelistirmek, savunmak, eksik
yonlerini bulmak tizere sistematik bilgi hazirlanmasi, segenekler gelistirilmesi gibi amaglar
tasir. Politika siirecine katilan tiim aktorler, segeneklerin sistematik degerlendirilmesinden,

politikalariin ¢ikt1 ve sonuglarinin analizinden fayda saglar.

Kamu politikasinin kamu yararina 6zgiilendigi, kamu yararmin esitlik, giivenlik, 6zgiirliik,
etkinlik sunma amaci tasidigi belirtilmisti. Analiz, uygulanan politikanin bu 6gelerden biri veya
birkac¢ina uygun olup olmadiginin ve alternatif politika seceneklerinin sistematik incelenmesi

ve sistematik sunulmasindan ibarettir.

1.1.4. Kamu Politikas1 Analizinin Niteligi

Analizler “pozitif” ve “normatif” olabilir. Ayrim analizin arastirma sorusundadir: nasil ve nasil
olmali. Analiz nesnel veya 6znel nitelikte olabilir. Bu nitelikler, tanimlayici-buyurucu analiz

ikiligi ile agiklanabilir (Hogwood & Gunn, 1984: 9-10):

Tanimlayici analizler igerik analizi, siire¢ analizi, ¢ikt1 analizi ve performans analizidir: Icerik
analizleri, politikalarin 6zelliklerini tanimlayan analizler; siire¢ analizleri, politika aktdrlerinin
politikay1 nasil yonlendirdigine iliskin analizler; ¢ikti analizleri politika ¢iktilarini tanimlama
ve aciklamaya yonelik daha ¢ok istatistiki analizler; performans analizleri politika sonuglarinin

hedeflerine ne kadar ulagtigina iliskin analizlerdir

Buyurucu analizler ise veri saglama, politika savunuculugu ve siire¢ savunuculugu
analizleridir: Veri saglama analizleri, politika ile ilgili karar alirken ya da alternatif politikalar

arasinda se¢im yaparken kullanilacak bilginin toplanmasi ve incelenmesine yonelik analizler;
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siire¢ savunuculugu analizleri, belirli yaklasim, siirec ve tekniklere 6zel Gnem verilen,
politikanin nasil olmasi gerektiginden c¢ok, politikanin nasil bir siirecte yapilmasi gerektigine
odaklanan analizler; politika savunuculugu analizleri, analizcinin politikay1 destekleyen deliller
gelistirdigi, tarafsiz bir degerlendirme yerine, belirli bir politikanin degerli oldugunu savundugu

analizlerdir.

Tanimlayic1 ve buyurucu analizlerle i¢ ice olan ve fakat ayr1 olarak da degerlendirilebilen,
analizleri analiz eden analizler de bulunmaktadir. Bu tiir analizler, kamu politikasi analizleri

icindeki “gergekleri” ve “degerleri” inceler ve yorumlar (Hogwood & Gunn, 1984: 9-10).

Taraflilik faktorii nedeniyle, politika ve siire¢ savunuculugunun, bilimsel bir analiz olmadig:
savunulabilir (Demir, 2015: 108; Shafritz, Russell & Borick, 2015: 530). Bu diislinceye gore
bir bakanin bakanlig1 siiresince yiiriittiigli politikalara iliskin analizi (Celik, 2013) kamu
politikas1 analizi sayilmaz. Yildiz & Sobaci’ya gore, benzer fikirler yerli yapanci birgok

akademisyence paylasilmaktadir (Y1ldiz & Sobaci, 2013: 35-37).

Bununla birlikte, savunuculuk analizleri savunulan fikirlerin neden istiin, tercihe sayan
oldugunu gostermesi yoniinden faydahdir. Zira bugiin bircok analiz, agik bir sekilde siyasi ve
taraflidir (Meltsner, 1976: 11) ve agik bir sekilde savunuculuk yapmaktadir. Laswell’in de
katildig1 tlizere politika bilimi ‘normatif’ bir alandir. Analizci kendi deger yargilarindan

tamamen siyrilamaz (Hekim, 2011: 46).

Savunucu koalisyon cergevesi, kamu politikasi1 analizlerini, bilimsel ve teknik bilgiye dayali
savunular olarak goriir. Bu bakimdan, analizlerde tanimlayict buyurucu ayrimi ya da 6znellik-
nesnellik ayrimi aslinda olmayan ayrimlardir. Kamu politikas1 aktorii, bilimsel ve teknik bilgiyi
kullanarak, kendi savunularinmi giiclendirme, zit savunular ¢iiriitme yonelimine sahiptir, nitekim
seytanlastirmaya bagh olarak, kendi savunularina zit bilimsel ve teknik bilgiyi, analizleri kabul

etmeyebilir.
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1.1.5. Kamu Politikas1 Analizi Modelleri

Kamu politikas1 analizine iliskin modeller, farkli varsayim ve yoOntemlerle analizin
sekillenmesini saglar, analizcinin kavrayisini, analizin anlatimini giiclendirir. Bugiin politika
analizi literatlirlinde bir¢cok c¢erceve, model, teori bulunmaktadir ve her giin yenileri
eklenmektedir. Politika analizinin sinirsiz teknikle uygulanabilirligi (Radin, 2000: 5) yeni
teknikler, yontemler ve modellere kap1 aralamaktadir. Analizlerin disiplinlerarasi niteligi, farkl

disiplinlerden de modellerin transfer edilmesini saglamaktadir.

Buna ilaveten, analiz modellerinin sayis1 artmakla kalmamakta, ayrica bu modeller geliserek
derinlesmektedir. Derinlesmenin derecesi o kadar fazladir ki, iki veya daha fazla modelin
birlikte uygulanmasini igerir tartismalar, yazarlarin genellikle bir veya daha fazla teoride derin
bilgi sahibi olmamasi nedenine baglanarak yayinlanamaz nitelikte bulunmaktadir (Weible,
2014: 397). Diger bir deyisle, modellerin kapsami, belirli bir modelde uzmanlasmay1
gerektirecek kadar biiylimistir.

Kamu politikasi analizi modellerinin tiimiinii agiklamak, modellerin say1 ve derinliginin artisi,
kamu politikasi analizi algisinin degisken olmasi gibi nedenlerle bu tezin kapsami kadar tek bir
calismanin da sinirlarin1 agmaktadir. Literatiirde yer alan basvuru kitaplar1 veya 6zet ¢aligsmalar,

siirlt sayida yontemlerin agiklamalarini igerir niteliktedir:

Kamu politikas1 analiz modellerini iceren veya bu modelleri agiklamay1 hedefleyen ¢alismalar
arasinda yerli makaleler (Cevik, 1998; Babaoglu, 2017) ve yerli kitaplar (Kapti, 2011; Cevik &
Demirci, 2012; Yildiz & Sobaci, 2013; Altunok & Gedikkaya, 2016) daha ¢ok egitim
maksatlidir ve kamu politikas1 analiz modellerinden se¢gme yaparak agiklama yoluna
gitmiglerdir. Benzer amaglar1 giiden yabanci makaleler (Cerna, 2013; Reyes, 2001) aym

niteliktedir.

Kamu politikasi literatiiriinde referans calismalar (Howlett ve digerleri, 1995; Fischer, Miller &
Sidney, 2006; Bardach, 2012; Dye, 2013; Birkland, 2014; Sabatier & Weible, 2014; Weimer &
Vining, 2017) kendilerine ait bir modeli veya literatiirde siklikla bagvurulan modelleri ayrintili

aciklamakla birlikte, yine tiim modellere yer vermemektedir. iginde tiim modelleri ayrintili
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barindirir goziiken “The Oxford Handbook of Public Policy” (Moran, Rein & Goodin, 2006)

gibi referans kitaplar ise, hacimli bir serinin parcasidir.

Bu durum, kamu politikas1 analiz modellerinin, genis bir literatiirii olusturacak g¢okluk ve
derinlige ulastiginin kanitidir. Dolayisiyla, bu tezde, kamu politikas1 6rnek vaka analiz
calismalarinda izlenen usule uygun olarak, yalniz takip edilecek kamu politikasi analizi metodu

ayrintili incelenecektir.

Bu tezde kamu politikas1 analizi modeli olarak “Savunucu Koalisyon Cergevesi” belirlenmistir.
Cairney, Savunucu koalisyon gercevesinin kamu politikast analiz modelleri i¢indeki yerini,

‘zaman ayirmaya en deger olani’ seklinde 6zetler (Cairney & Heikkila, 2014: 384).

1.1.6. Kamu Politikasi Siireci ve Analizi

“Siire¢” kavraminin sozliikteki manasi “aralarinda birlik olan veya belli bir diizen veya zaman
icinde tekrarlanan, ilerleyen, gelisen olay ve hareketler dizisi” olarak verilmistir. Kamu
politikas1 siireci ise, belirli bir zaman araliginda politika ile ilgili olgular olarak ele alinabilir.

Analizlerin odaklandig1 noktalardan biri, kamu politikasi siirecidir.

Siire¢ incelemesinin, kamu politikast analizi disiplinindeki teorik temeli asamali modele
dayanir. Lasswell, politika siirecinin agamalar halinde haritalanmasi ve incelenmesi fikrini
ortaya atmistir. Kendisinden sonraki modellere Onciililk edecek olan bu politika siireci
modelinde, siire¢ asamalar1 sunlardir: 68renme, tanitma, regeteleme, baslatma, uygulama,
bitirme ve degerlendirme (Lasswell, 1971). Bugiin literatiirde yaygin olarak kabul edilen kamu
politikasi siireci ise (1) giindem olusturma, (11) politika {iretme (111) karar verme (1v) uygulama

ve (v) degerlendirilme seklindedir (Jann & Wegrich, 2006: 43).

Kamu politika siireci asamalar modeli, modele geri bildirim eklenerek bir dongii haline
getirilmis, gelistirilmistir. Dongli modelinde, politika icerisinde {iretilen ¢éziimiin derecesine
gore politika yeniden sekillendirilir, uygulanir ve siire¢ dongii icerisinde devam eder. Politika
dongiisii metodu, sinirliliklarina ragmen, sistematik kamu politikasi aragtirmalarinda en fazla

bagvurulan ¢ergevelerden birini gelistirmistir (Jann & Wegrich, 2006: 45).
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Cizelge 1.3. Kamu politikasi siireci - agamalar modeli

Giindem
Olusturma

Politika
hazirlama

Politika
degerleme

Politika Karar
sonuglari verme

Uygulama
- ¢iktilar

Stire¢ asamalari ayri olarak ele alindiginda, bu asamalar asagidaki hususlar1 betimler:

1. Gindem olusturma asamasi; kamusal meselenin kamu yoOnetimi tarafindan taninmasi,
politika hazirlamaya deger bulunmasi, secilmesi agamasidir (Cobb, Ross & Ross, 1976;
Kingdon, 1993; Kingdon & Thurber, 1984; Akdogan, 2013). Kamu yonetiminin politika
hazirlayacagi konuyu se¢imi, meselenin kamuoyunda, medyada ve iktidarda nasil algilandig
ile ilgilidir. Kamu aktorleri bir konuda veya bir sorunla ilgili niifuslarin1 kullanarak politika
iiretilmesi yoniinde giindem olusturma ¢aligsmalarina girebilecegi gibi, glindem aktorler diginda

gelisen bir etkenle de olusabilir. Giindeme alinan/giren konuda politika iiretme siirecine gidilir.

Literatlirde politika silirecinin kamusal bir sorunun ortaya c¢ikmasi ile basladigi yoniinde
goriislere siklikla rastlanir: “bir politika slireci muhakkak bir problem ile baslamaktadir. Her
hangi bir problem olmadan politika siirecinin baglamasi imkansiz gosterilmektedir” (Kapti,
2011: 27). Lasswell de “politika bilimi (gerg¢ek) problem odaklidir. C6ziim arar.” demektedir
(Hekim, 2011: 46).

2. Politika tliretme asamasi; hakkinda giindem olusan/olusturulan konu hakkinda politika
hazirlanmas1 agsamasidir. Sorunun nasil ¢oziilecegi veya toplumsal konuya nasil yaklasilacagina

iliskin alternatif politikalar tUretilir.
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Politika iiretim asamasi, kamu politikasinin bir asamasit oldugu kadar kamu politikasi
analizlerinin kendisini gosterdigi asamalardan biridir. Gerek tanmimlayic1 gerek buyurucu
nitelikteki kamu politikas1 analizlerinin mevcut uygulanan politikalarin nasil oldugu, mevcut
durum ve sorunun nasil tanimlandigi, ¢6ziime iliskin Onerileri veya kamu politikasinin nasil
olmasi1 gerektigine yonelik savunulari, aslinda iiretilmis birer politika segenegidir veya bu

secenekler politika iiretme siirecinde degerlendirmeye alinir.

3. Karar verme asamast; politika alternatifleri arasindan hangi politikanin uygulanacagina
iligkin karar verme asamasidir (Metin & Altunok, 2003; Koseoglu, 2013). Karar verme
asamasinda, Weberci-Smithci ussal yaklagimlar kadar bunlarin karma uygulanmasi da
mimkiindiir. Bir diger perspektiften, karar veren aktorlerin aktor sayisi ve yonelimleri bu

asamada incelenmektedir.

4. Uygulama asamasi, alinan kararlarin eyleme gecirilmesi siirecidir (Hill & Hupe, 2002; Kapti
& Alag, 2013). Politikanin uygulanmasi literatiirde ti¢ sekilde ele alinmistir. Bunlar, Politikanin
daha c¢ok sec¢ilmisler veya iist diizey biirokrasi tarafindan hazirlanip, uygulatildigi yukaridan
asaglya model (Sabatier & Mazmanian, 1979; Pressman & Wildavsky, 1984), politikanin
secenler veya uygulayanlar tarafindan sekillendirildigi asagidan yukariya model (Hjern, Hanf
& Porter, 1978; Lipsky, 2010) ve sentez model (Matland, 1995; Sabatier & Jenkins-Smith,
1993) seklindedir.

Farkli kamu politikalarinda ve analizlerinde politikanin yukaridan asagiya mi, asagidan
yukartya m1 yoksa bunlarin bir sentezi seklinde mi gergeklestigi yoniinde farkli goriisler ve
oneriler bulunmaktadir. Bu goriiglere gore kamu politikasi siireci aktdrlerin merkezden cevreye,
secilenden atanana, iist kademeden asagiya dogru seyreden bir siire¢ olarak cereyan ederken;

bunlarin aksini gésteren/savunan ¢alismalar da (street level bureaucracy) bulunmaktadir.

5. Degerlendirme asamasi, politikanin son asamasi, politika uygulamalarinin ne kadar etkili
olduguna iligkin degerlendirmedir. Degerlendirme sonrasi politika sona erdirilir veya
degistirilerek devam edilir. Kamu politikasinin degerlendirilmesi/analizi, siirece dahil olan
siyaset¢i ve biirokrat kadar, siireci etkilemeye calisan analizci ve diger aktorler tarafindan

gergeklestirilebilir.
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Asamalar modelinin sagladig1 kolayliklar gozetilerek bircok kamu politikas1 analizi metodu,
siireci asamalar halinde degerlendirmeye almaktadir. Bununla birlikte Sabatier, asamali
modelin hatali oldugunu savunur (Sabatier, 2007: 7). Sabatier’e gore model, politikay1
anlamay1 gercekten kolaylastirmakla birlikte, gereginden fazla basitlestirmekte, dolayisiyla
politikanin degerlendirilmesini zorlastirmaktadir. Bu itibarla Sabatier’in savunucu koalisyon
cercevesinde asamalar modeli izlenmez, savunucu koalisyon c¢ercevesini kullanacak
calismalara bu modelin izlenmesi 6nerilmez. Dolayistyla, bu tezde siire¢ asamalar halinde degil

biutiinsel olarak incelenecektir.

1.1.7. Kamu Politikas1 Aktorlerinin Gruplandirilmasi

Kamu politikas1 siire¢ analizinin 6zelliklerinden biri, siirecin parcast olan aktorlerin
incelenmesidir. Politika siirecini anlamak, {ilke genelinde yiizlerce aktoriin, yillar siiren bir
zaman araligindaki teknik, bilimsel ve hukuki konularla ilgili ama¢ ve algilarini, aktorlerin
olaylar1 kendi bakis acistyla carpittigini dikkate alarak anlamaya ve agiklamaya dayanir

(Sabatier, 2007).

Siireci etkileyen aktorler basta kamu yonetimi aktorleri olmak iizere, 6zel sektor, medya, sivil
toplum kuruluslari, meslek odalari, sendikalar, siyasi partiler, akademisyenler, vatandaslar ve
uluslararas1 aktorlerdir. Aktorler farkli analiz modelleri tarafindan farkli eksenlerde
incelenmektedir. Bunlardan en yaygin olan1 aktorlerin rgiitler bazinda ele alinmasidir. Bunun

disinda aktorler asagida 6rneklerine yer verildigi sekilde gruplandirilabilir:

- Politika tireten/uygulayan ile politika penceresi agildiginda firsati hizla degerlendirmesi
gereken politika girisimcileri olarak (Zahariadis, 2014: 35);

- Hedef gruplar tanimlayan politika {ireten/uygulayanlar olarak (Schneider, Ingram &
Deleon, 2014: 109-116);

- Politikadan etkilenenler olarak (Metter & Sorelle, 2014: 156-163);

- Kamuyu ve kararlarini etkilemek {izere anlatiy1 kullanan, politika ile ilgilenen aktorler
ve gruplar olarak, (Mcbeth, Jones & Shanahan, 2014: 230);

- Koalisyon kuran, 6grenen ve stratejik hareket eden aktorler olarak (Jenkins-Smith,

Nohrstedt, Weible & Sabatier, 2014: 191) gruplandirilabilmektedir.
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1.2. SAVUNUCU KOALISYON CERCEVESI

Savunucu koalisyon ¢ergevesi, siire¢ analiz modelleri arasinda yer alan, kamu politikasi
degisimlerini anlamlandiran, politika aktorlerinin politikay1r etkileme ve yoOnlendirmesini
degerlendiren, bu etki ve yonlendirmenin neden ve sonuglarini irdeleyen, gorece yeni, teorik
oldugu kadar uygulamada da gelismekte olan, Tiirkiye’de teorik ve uygulama altyapisi heniiz

yerlesmemis-yayginlasmamis kamu politikasi analiz modellerinden biridir.

Bu bélimde Savunucu koalisyon cercevesinin teorik temelleri, varsayimlari, hipotezleri,
savunulari, ozellikleri agiklanacaktir. Boliimiin sonunda, bu tezde neden savunucu koalisyon

cergevesi kullanildigr agiklanacaktir.
1.2.1. “Advocacy Coalition Framework” Cevirisi

Savunucu Koalisyon Cergevesinin orijinal adi ‘Advocacy Coalition Framework (ACF)’
seklindedir. Fakat Tiirk¢e literatiirde modelin isminin farkli sekillerde ¢evrildigi goriilmiistiir.

Ceviri ornekleri asagidadir:

e “Isbirlik¢i Tarafgirlik Modeli” (S. Demirci, 2011; Ozkurt, 2016: 341; Tahtalioglu &
Ozgiir, 2016: 168);

e “Savunucu Isbirligi Cergevesi” (Babaoglu, 2013: 172);

e “Destek Koalisyonu Cergevesi” (Saatgi, 2011);

e “Dava Koalisyonu Cercevesi” ( Orhan, 2013: 78; Tabak, Bardak & Oztiirk, 2015:
131,136; Kesgin, 2017: 55)

e “Savunma Koalisyonu Cergevesi” (Ozen & Ozen, 2010: 35);

e “Savunucu Koalisyon Cercevesi” (Demirci, 2016: 8);

Modelin Tiirkge cevirisi i¢in kullanilan “igbirlik¢i tarafgirlik” ve “savunucu isbirligi”,
koalisyonlar igerisinde/arasinda igbirliginin zorunlu oldugu gibi bir anlam vermektedir. Oysaki
cerceve, aktorlerin igbirligi yapmamasi halini de incelemekte, koalisyonlar igerisinde/arasinda

isbirligini zorunlu gérmemektedir.
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“Destek koalisyonu” seklindeki ¢eviri ise tam anlam1 vermemektedir. Koalisyon i¢in aktdrlerin
neden birbirine destek olduguna iliskin bir “savunu, tarafgirlik, inan¢” vurgusu bu tiir bir

ceviride yer almamaktadir.

Geriye kalan “Savunma koalisyonu”, “dava koalisyonu” ve “savunucu koalisyon™ ¢evirilerinin
anlami1 sagladig1 soOylenebilir. Bununla birlikte “Advocacy” kelimesi kamu politikasi
literatiirtinde genellikle “savunuculuk™ olarak ¢evrilmektedir. Dolayisiyla, bu tezde kavramin

cevirisi olarak “savunucu koalisyon ¢ergevesi” kullanilacaktir.

1.2.2. Savunucu Koalisyon Cercevesinin Temelleri ve Varsayimlari

Savunucu koalisyon c¢ercevesi politika altsistemleri i¢inde savunucu koalisyonlarin inang
sistemlerine odaklanan, bunlarin incelenmesi ile politika merkezli 6grenmeye ve dolayisiyla
politikalarin degisimini anlamaya yonelik bir modeldir. Savunucu koalisyon c¢ergevesi, ¢ok
sayida aktor iceren, asir1 sekilde karmasik altsistemde, on sene ve daha uzun bir zaman dilimine
yaygin politika slirecinde degisimlerin cevaplarini arar (Sabatier & Jenkins-Smith, 1988, 1993).
Modelin 6nciisii Paul Sabiter’dir, literatiirde modelin kurucular1 olarak Paul Sabatier ile Hank
Jenkins-Smith goriilmektedir. Modelin olusturulma nedeni olarak, asamalar modelinin (stages
heuristic) basitlestirici sinirlamalarini asmak, politika siirecinde bilimsel ve teknik bilginin

(politika inanglar1) roliine iligkin kavrayis sunmak gosterilmistir.

Cergeve, ilk yillarinda Paul Sabatier ve Hank Jenkins-Smith’in Amerika Birlesik Devletleri
enerji ve c¢evre politikalar1 {izerine uzmanlik tasimasi nedeniyle bu alanlarda kullanilmis
(Sabatier & Weible, 2007: 189), daha sonra iktisadi ve sosyal bircok politika alaninda

kullanilmistir.

Kuhn, Popper, Lakatos gibi yazarlardan esinlenen Sabatier ve Jenkins-Smith, olusturduklar
cercevenin siirekli gelisen bir teori olma niteligini kaybetmemesi i¢in teorinin asla degismeyen
sert ¢ekirdegi ile degisime acik kismi olan ikincil tabaka olarak ikiye ayirmuslardir. Sert
cekirdek, temel varsayimlar gibi teorinin degismez 6zelliklerini olustururken, ikincil tabaka
savunucu koalisyon olusumu, politika degisimi ve politika merkezli 6grenmeyi Slgmeye
yonelik farkli yontemler, yeni hipotez ve Onerilerden olugmaktadir (Jenkins-Smith ve digerleri,

2014: 185-186). Model bu sekilde farkli arastirmalarda eklenen hipotezler ile siirekli
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gelistirilmistir. Sabatier ve Jenkins-Smith, 1988-2017 arasinda ¢ergevenin gelisimini ve
uygulandig1 calismalar1 gosteren, arastirma ve elestirilere gore yenilenen, ayrica elestirilere
cevap veren bir¢ok gilincellemesini yayinlamiglardir (Sabatier & Jenkins[/Smith, 1988, 1993;
Sabatier, 1998; Sabatier & Jenkins[ISmith, 1999; Sabatier & Weible, 2007; Weible, Sabatier
& McQueen, 2009; Weible ve digerleri, 2011; Jenkins-Smith ve digerleri, 2014; Cairney,
2015)

Savunucu Koalisyon Cergevesinin siire¢ analizine iliskin temel varsayimlart su sekilde

Ozetlenebilir (Jenkins-Smith ve digerleri, 2014: 189-193):

1- Politika alt-sistemi, politika siirecinin anlamak i¢in temel analiz birimidir.

2- Tlgili aktérler, siirekli olarak alt-sistemi etkilemeye ¢alisir.

3- Bireyler sinirli rasyonalite ¢ergevesinde karar alir, inang sistemleri ile motive olurlar.

4-  Alt-sistemler, aktorlerin koalisyon(lar)a indirgenmesi ile basitlestirilmistir.

5- Politikalar koalisyonun/koalisyonlarin inanglarini yansitan ortiik teorileri birlestirir.

6- Bilimsel ve teknik bilgi, altsistem iliskilerini anlamak i¢in 6nemlidir.

7- Analizciler politika siirecini ve degisimini anlamak i¢in uzun dénemli (on yi1l ve daha

fazla) bir perspektif kullanmalidir.

Asagida savunucu koalisyon cergevesinin temel varsayimlari, politika altsistemi, politika
stireci, inang¢ sistemleri, savunucu koalisyonlar, politika de§isiminin nedenleri ve savunucu

koalisyon ¢ercevesi hipotezleri basliklar altinda agiklanacaktir.

1.2.2.1. Politika Altsistemi

Sabatier & Jenkins-Smith tarafindan ortaya atilan cerceveye gore modern sinai toplumlarda
politika degisimini anlamanin yolu, orgiitleri degil politika altsistemlerini incelemekten
gecmektedir. Modern toplumlarda politika siireci, politikay etkileyen sinirsiz sayida faktor ve
aktoriin, karmasik iligkiler ag1 cergevesinde ¢ikt1 ve sonug iirettigi, her yoniiyle anlasilmasi zor
bir siiregtir. Politika altsistemi, aslinda bu siireci kolay anlamlandirmay1 saglayan bir

siirlamadir. Diger bir deyisle belirli ve sinirl bir politika alanini, bagligini tanimlar.
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Altsistem, politikay1 dogrudan veya dolayli etkilemeye ¢alisan aktorlerden olusur. Dolayisiyla
cerceve, geleneksel biirokrasi, yasama ve ¢ikar gruplarinin olusturdugu “demir iicgen”
kavramint genisletmekte, biirokrasinin farkli katmanlarinda yer alan biirokratlar kadar,
akademisyenler, arastirmacilar, analizciler, basin mensuplar1 gibi aktorleri de politika
altsistemine dahil etmektedir. Bu aktorler, belirli bir teknik bilgi, uzmanliga sahip politika
elitleri olarak da anilabilir. Bir aktor birden fazla altsistemde var olabilir. Altsistemde aktor
sayist veya aktorlerin dahil oldugu altsistem sayisi, zaman gibi siirliliklar nedeniyle azalabilir

veya degiskenlik gdsterebilir.

1.2.2.2. Politika Siireci

Cergeveye gore politika siireci, politika altsisteminde belirli inan¢ ve kaynaklar ¢ercevesinde
toplanan koalisyonlarin farkli stratejilerle kamu otoritelerinin kararlarini etkileme siirecini ifade
eder. Bu kararlarin etkilenmesi politika ¢iktilarim1 ve sonuglarini etkileyecektir. Dolayisiyla
altsistem, koalisyonlar arasi ¢atisma, miizakere ve anlagmalar siireglerini, durgunluk ve degisim

donemlerini igerir.

Cerceve, altsisteme odaklanmakla birlikte, altsistemde politika siirecinin, diger altsistemler ve
daha genis cergevede yonetsel sistemden etkilendigini kabul eder (Sabatier & Jenkins-Smith,
1988: 134). Altsistem dis1 faktorler, istikrarli ve dinamik olmak {izere ikiye ayrilir. Gorece
istikrarli gostergeler arasinda sorun alanmin temel ozellikleri, dogal kaynaklarin dagilimu,
sosyokiiltiirel degerler ve sosyal yapi ve anayasal yapi (kurallar) ele alinmaktadir. Bu
gostergeler degisimi daha uzun siiren, hizla sekillenmeyen olgular olarak degerlendirilmektedir.
Dinamik degisimler ise, altsistemin diginda gerceklesen dalgalanmalardir. Bunlar
sosyoekonomik veya teknolojik degisimden, kamuoyunda ve iktidar degisiminden
kaynaklanabilir veya diger altsistemlerdeki politika ¢iktilarinin etkileri olarak gézlenebilir (bkz.

Cizelge 1.4).
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Cizelge 1.4. Savunucu Koalisyon Cergevesinde Politika Siireci

GORECE
ISTIKRARLI
GOSTERGEL

ER
Sorun alaninin
temel ozellikleri
Dogal
Kaynaklarin
Dagilimi
Sosyokiiltiirel
degerler ve
sosyal yap1
Anayasal Yap1
(kurallar)

UZUN VADELI
KOALISYON
OLANAKLARI
Biiyiik politika
degisimi i¢in
gereken konsensiis
derecesi
Siyasi sistemin
aciklig

v

DIS ETKILER
Sosyoekonomik
degisim
Kamuoyunda
degisim
iktidar degisimi
Diger
altsistemlerdeki
politika ciktilar

v

KISA VADELI
KAYNAKLAR
VE
SINIRLILIKLAR

POLITIKA ALTSISTEMI
Koalisyon A Koalisyon B
Politika Politika
Inanclar Inanclar
Kaynaklar Kaynaklar
N\ \l/ \l/ N

. (Politika .
Strateji Simsart) Strateji

Kamu Otoritesi kararlar

y

Kurumsal kurallar, kaynak dagilimi
ve atamalar

v

Politika Ciktilar1

\’

Politika Sonuglar1

Altsistem dis1 ¢erceve, politika altsisteminde bulunan koalisyonlarin kaynak ve siirliliklarini

da olusturur. Politika altsisteminde koalisyonlarin kaynaklari; (1) siyaset ve biirokrasi iliskileri,

(2) kamuoyu olusturma, (3) bilgi, (4) toplumsal hareket, (5) finansal kaynaklar ve (6) etkili
liderlik kaynaklarindan olusur (Sabatier & Weible, 2007: 203). Bunlar daha agik ifadelerle

asagidaki sekilde agiklanabilir:

(1) Siyaset ve biirokrasi ile iligkiler, koalisyonlarin etki giiciinii artirir veya azaltir. Bu sebeple

koalisyonlar milletvekillerini, hakimleri, memurlar1 potansiyel koalisyon liyesi olarak goriir.
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Altsistemde baskin bir koalisyonun en 6nemli 6zelligi bu aktorleri koalisyon biinyesine

almasidir.

(2) Kamuoyu olusturma, savunucu koalisyonun amaglarina ulasmak i¢in en biiyiik kaynaktir,

dolayistyla koalisyonlarin uyguladig: en tipik strateji kamuoyu olusturmaktir.

(3) Bilgi veya gerek politika ¢ikt1 ve sonuglarina iligkin bilgi sahibi olmak, gerek politika
alternatiflerinin firsat ve maliyetlerine iliskin bilgi sahibi olmak, koalisyon i¢in en Onemli
kaynaklardan biridir. Aktorler bilgiyi rakiplerinin iddialarmi g¢iiriitmek ve kendi iddialarim

desteklemek i¢in kullanir.

(4) Toplumsal hareket, gosteriler ve secim faaliyetleri gibi kaynaklardir. Finansal kaynaklari

daha az olan koalisyonlar daha ucuz olan bu kaynaklar1 kullanir.

(5) Finansal kaynaklar, diger kaynaklarin alinmasi i¢in kullanilabilir.

(6) Etkili liderlik, mevcut kaynaklarin etkin kullanimi1 ve yeni kaynaklarin olusturulmasidir.

Cergeve, politika siirecini ve degisimini anlamak i¢in uzun donemli bir perspektif kullanmasi
gerektigini savunur. Koalisyon aktorlerinin duruslari, politika degisiminin nedenleri, kamu
politikasinin basar1 ve basarisizliginin analizi, ancak uzun donemli bir bakis acisiyla
miimkiindiir (Jenkins-Smith ve digerleri, 2014: 192-193). Dolayisiyla modele gore siireg, on y1l

veya daha fazlasini kapsayan donemdir.

1.2.2.3.  Inang Sistemleri

Inang sistemleri, bireyin sahip oldugu temel degerleri, tercihlerinin nedenlerini, temel
varsayimlari, mantiksal sablonlari, bakis agis1 ve algilarini olusturan kiimedir (Sabatier &
Jenkins-Smith, 1988: 139; Jenkins-Smith ve digerleri, 2014: 192). Inan¢ kavramindan sadece
dogmatik inanclar degil, ayn1 zamanda bilimsel ve teknik aragtirmalara dayali diisiinceler

kimesi kastedilmektedir.

Inanglar, diinyayr anlamlandirma mekanizmalaridir. Sadece soyut deger ve onceliklerden

olusmaz; ayrica bilimsel ve teknik bilgiden beslenir. Politika stireci, bilimsel ve teknik bilginin
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inang sistemleri tarafindan kabul ve ret edildigi bir siiregtir (Jenkins-Smith ve digerleri, 2014:
192). Bir alandaki bilimsel ve teknik bilgi birikiminin artisi, o alandaki politika elitinin

inanc¢larii gorece daha tutarli hale getirmektedir (Sabatier & Jenkins-Smith, 1988: 144).

Birey smirli kapasitesi (sinirl rasyonalite) nedeniyle diinyay1 basitlestirme yoluyla kavrar, bu
basitlestirmenin araci inang sistemleridir. Bu itibarla model, bireylerin kendi c¢ikarini
engoklama yoniindeki rasyonel tercih teorisinden ayri bir yol izlemektedir. Cercevenin
“cikarlar” yerine “inanglar’” kullanmasinin nedeni, inanglarin daha igerici ve daha
dogrulanabilir olmasindan kaynaklanmaktadir. Inang sistemleri bireysel ¢ikarlar kadar,
aktorlerin sosyallesme gibi nedenlerle benimsedikleri amaglarini, 6rnegin toplum yararina

iliskin savunularini da i¢ermektedir (Sabatier & Jenkins-Smith, 1988: 142).

Modelin 6nerdigi inang sistemi ti¢ basamaklidir (Jenkins-Smith ve digerleri, 2014: 190,191,
Sabatier & Jenkins-Smith, 1988: 144-145; Sabatier & Weible, 2007: 194,195). Bunlardan

birincisi Derin inanclar, anlamlandirmaya iliskin temel degerleri barindirir. Bireyin insan

dogasina iliskin inanglari, esitlik ve Ozgiirliik gibi degerlere verdigi oncelikler, geleneksel
sag/sol Olgiitleri bu inan¢ diizeyinde yer alir. Bu inanglar daha c¢ok cocukluk dénemi
sosyallesmesinden kaynaklandigi i¢in degismesi -din degistirmek gibi- zordur. Bu inanglar, tek

bir politika altsistemine 6zgii degildir. Politika inanclari, derin inanglarin politika altsistemi ile

ilgili bilesenlerini igerir. Kamu gorevlilerinin rolleri, sorunun kaynaklarina iliskin varsayimlar,
tercih edilen c¢oziimlere iliskin degerlendirmeler bu inan¢ diizeyinde sekillenir. Bu inanglar

politika tercihlerini icermesi nedeniyle degismesi zordur. Bir veya birka¢ politika alanina

iliskin olabilir. Ikincil inanglar, politika inanglarinda istenen sonuglara ulasmay1 saglayacak
belirli araglara iligkin altkiimedir. Detayli kurallarin veya biit¢ce uygulamalarindaki ayrintilarin
dahil oldugu inang diizeyidir. Bunlarin degisimi daha az kanit ve tartisma gerektirdiginden

degisimi gorece kolaydir.

Cerceveye gore en az iki savunucu koalisyon olusturulmasi i¢in, iki veya li¢ politika inanci
belirlenmesi gereklidir. Fakat koalisyonlar i¢inde yer alan alt koalisyonlarin belirlenmesi ve
liclincii bir koalisyonun varligini agiklamak iizere miimkiin oldugu kadar ¢ok politika inancinin
belirlenmesi onerilmektedir (Sabatier & Weible, 2007: 195). Belirli bir politika altsisteminde

genellikle iki ila bes arasinda savunucu koalisyon bulunur (Sabatier & Weible, 2007: 195).



Cizelge 1.5. Inang Sistemleri Yapist

Derin Inanclar

Politika Inanclar
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Ikincil Inanclar

Tanimlayici 6zellik

Varolus sebepleri ve
normatif degerler

Derin inanglardaki
degerlere gore
belirlenen hedeflere

Politika inanglarini
uygulamak i¢in
gerekli bilgi ve

ulagmakta takip aragsal kararlar
edilecek stratejilerle
ilgili politika durusu
Kapsam Kisisel felsefe. Tiim | Ilgili politika alaniyla | Politika alanina 6zel,
politika alanlarinm (ve diger birkag altsistemle ilgili
ilgilendirir. politika alaniyla)
ilgilidir
Degisime agiklik Cok zor Zor. Gorece kolay.
Din degistirmek gibi. Ogrenmeye bagh
degisebilir
Ornek bilesenler 1. Insanin dogas1 1.Devlet miidahalesi Daha ¢ok idari

(doganin bir pargasi
veya egemen gibi)
2. Temel degerlere

verdigi oncelik

(6zgtrliik, giivenlik,

giic, saglik gibi)

3. Adalet 6nceligi
(kisinin, grubun,
toplumun, gelecek
nesillerin refah1 gibi)

Kaynak: (Sabatier & Jenkins-Smith, 1988: 145).

ve serbest piyasa
2.0toritenin dagilimi
3.Politika araglarina
iligkin se¢imler
(caydirict, tesvik
edici, ikna edici)
4. Refaha en fazla
ihtiyac¢ duyan grubun
tanimlanmasi

kurallar ve politika
yapim siireciyle
ilgilidir.
1.Biitce dagilimlari
2. Program
performansi {izerine
bilgi
3.Sorun algisinin
tanimlanmasi gibi.
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1.2.2.4.  Savunucu Koalisyonlar

Sabatier’e gore politika siirecini anlamak, iilke genelinde yiizlerce aktoriin, yillar siiren bir
zaman araligindaki teknik, bilimsel ve hukuki konularla ilgili ama¢ ve algilarini, (aktorlerin
olaylar1 kendi bakis agisiyla garpittigini dikkate alarak) bilmeye dayanir (Sabatier, 2007: 3).
Politika altsistemini dogrudan veya dolayli olarak etkilemeye ¢alisan tiim aktorleri incelemek
ise imkansizdir, bu aktorlerin sayis1 ylzlerce olabilir. Bir¢cok calismada izlendigi lizere
aktorlerin Orgiitsel tabanda ele alinmasi ise dislayicidir, tiim aktérleri igermez veya analizi asiri
basitlestirici bir yaklasima siiriikleyebilir. Dolayisiyla modele gore, aktorlerin inanglar1 bazinda
savunucu koalisyonlar olarak organize edilmesi, hem analizi kolaylastiracak hem de ilgili

aktorleri igerecektir.

Koalisyon kavrami, koalisyonu olusturan bireyleri niteleyen mecazi bir kavramdir. Savunucu
koalisyon, politikanin temel birlestirici 6zelliginin inang sistemleri oldugunu kabul eder
(Sabatier & Jenkins-Smith, 1988: 141). Dolayisiyla koalisyonlar, ayni politika inancim
paylasan ve belirgin bir koordinasyonla politika altsistemini etkilemeye ¢alisan aktorler olarak
tanimlanabilir. Ozetle modelde, altsistem i¢inde ayni normatif ve nedensel inanglari tasiyan ve
genellikle birlikte hareket eden farkli kurumlardan bircok insanin savunucu koalisyonlar

seklinde gruplandirilabilecegi varsayilmaktadir (Sabatier & Jenkins-Smith, 1988: 133).

Altsistem icinde tiim aktorlerin savunucu koalisyonlar i¢inde bulunmasi zorunlulugu da yoktur.
Ornegin politika aracilar1 veya simsarlari, farkli koalisyonlar arasinda arabuluculuk yapmak,
“mantikli” bir sonuca ulagsmak gayretinde olabilir. Bunlar genellikle secilmis kamu
gorevlileridir (Sabatier & Jenkins-Smith, 1988: 141). Bununla birlikte 6zel sektor calisani,
akademisyen ya da sivil toplum kurulusu temsilcisi gibi nitelikleri tasiyanlar da olabilir

(Jenkins-Smith ve digerleri, 2014: 198,199).

Modele gore koalisyonlarin olusumu su sekilde agiklanmaktadir: Aktorler, inanglart yoniinde
politikayr sekillendirmek iizere kaynak ve miittefik aramak zorundadir, sonugta bu kaynak
birligi ve ittifaklar, koalisyonla sonuglanir. Benzer politika inanglarini paylasan milletvekilleri,
biirokratlar, hakimler, ¢ikar grubu liderleri, arastirmacilar, akademisyenler ve digerleri ortiik bir

koalisyon i¢ine girerler.
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Koalisyon siirecinde aktorler tarafindan kullanilan yollardan biri seytanlastirmadir (devil-shift).
Seytanlastirma diger tarafin kotii niyetli oldugu ©On kabuliiyle bu niyetlerini abartmadir.
Aktorler, benzer inanglari tasiyan diger aktorleri koalisyona girme ve beraber hareket etme
yoniinde uyaran olarak seytanlastirma yolunu kullanilir (P. Sabatier, Hunter & McLaughlin,
1987; Sabatier & Weible, 2007: 196). Sinirli rasyonellige dayanan bireylerin seytanlastirma ile
rakibin giiclinii ve kotii niyetini abartma egilimi, koalisyon i¢i ittifaki giiclendirir, bununla
birlikte koalisyonlar arasi ¢atismanin uzamasina neden olur (Jenkins-Smith ve digerleri, 2014:

190,191).

Bazi altsistemlerde koalisyonlarin kaynak ve smirliligina bagli denge bulunmasi nedeniyle
rekabet yliksektir. Bazi altsistemlerde ise “baskin” bir koalisyon, kaynak {stiinliigii gibi
nedenlerle, altsistem siyaset ve politikalarin1 baskin olarak yonlendirir. Bu koalisyonun
karsisinda yer alan —eger varsa- koalisyon “azinlik” koalisyonudur. Ayni durum koalisyon i¢i
iliskilerde de goriiliir, baz1 aktorler digerlerine gére daha merkezi bir konumda iken bazi

aktorler miittefikleriyle nadiren iletisime gegerler (Jenkins-Smith ve digerleri, 2014: 197).

1.2.2.5.  Politika Degisiminin Nedenleri

Politika  degisimi, politika bilesenlerinde  artma/azalma/yenilenmeyi, politikalarin
sonlandirilmasini ve yeni politikalarin olusturulmasini kapsar. Savunucu koalisyon gergevesi,
on yil ve daha uzun bir zaman diliminde, ¢ok sayida aktor iceren, asir1 sekilde karmagik
politika siirecinde politika degisimlerinin cevaplarini arar. Cerceve bu degisimlerin dort
sebepten kaynaklandigin1 belirtir: politika merkezli 6grenme, i¢ ve dis dalgalanmalar ve
koalisyonlar arast anlagsmalar (Jenkins-Smith ve digerleri, 2014: 202,203; Sabatier & Weible,
2007: 208).

Politika merkezli 6grenme (Policy-oriented Learning). Sabatier modele Heclo’nun 6grenmeye

yonelik fikirlerini (Heclo, 1974) koalisyonlar i¢inde ve koalisyonlar arasinda 6grenmenin
koalisyonlarin stratejilerinde ve nihayetinde politikanin kendisinde degisimlere yol agacagi
seklinde adapte etmistir. Politika merkezli 6grenme, politika hedeflerinin yeniden belirlenmesi
veya degistirilmesine neden olacak sekilde deger ve inanglardaki degisimi ifade eder.

Koalisyonlar ve dolayistyla aktorler, tecriibe, tartigma, arastirma, bilgi paylagimi gibi yollarla
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politikaya iligkin diisiince, inang ve hedeflerini sekillendirirler (Sabatier & Jenkins-Smith,

1988: 133).

Politika inanc¢larindaki degisim politikayr degistirecektir. Politika inanglarinda degisim
politikada biiyiik degisimler, ikincil inanglarda degisim ise politikada kiiciik degisiklikler
olusturur. Politika altsistemini yOnlendiren savunucu koalisyon (ve politika inanci) giiciinii
korudugu siirece politikada biiylik degisiklikler olmaz, bununla birlikte kii¢iik degisimler

miimkiindiir (Jenkins-Smith ve digerleri, 2014: 202,203; Sabatier & Weible, 2007: 198-199).

Savunucu koalisyon gercevesi politika merkezli 6grenmenin dort unsurdan etkilendigini Onerir:
Meclis veya kurullarin 6zellikleri, koalisyonlar arasindaki ¢atigmanin diizeyi, dis bilgi faktorii
ve aktorlerin Ozellikleri. I) Meclisler, kurullar veya forumlar, koalisyonlarin agik-kapali
birbiriyle iletisime gectigi, tartistig1 ve pazarlik ettigi mekanlardir. Katilim zorunlulugu, katilan
aktorlerin kapsami, toplantilarin agik veya kapali olmast politika merkezli 6grenmenin
boyutunu etkiler. II) Koalisyonlar arasindaki c¢atismanin diizeyi, koalisyonlar arasinda
O0grenmenin derecesini etkiler. Catisma az ise, aktorler daha c¢ok diger altsistemlerle
ilgileneceginden koalisyonlar arasinda 6grenme daha az olacaktir. Catismanin yiiksek olmasi
durumunda ise aktorler daha ¢ok savunma odakli diisiinecek ve politika inanglarini zedeleyen
herhangi bir bilimsel veya teknik bilgiyi/bulguyu reddetmeye meyilli olacaktir. Catismanin orta
seviyede olmasi halinde aktorler altsisteme katilim gosterir ve yeni bilgiye daha az kuskucu
sekilde yaklasir, bu ise koalisyonlar arasinda 6grenmeyi artiracaktir. IIT) Dis bilgi, koalisyon
aktorlerinin ortak olarak maruz kaldig: bilgidir. Konu ile ilgili ne kadar az bilgi varsa, 6znel
yorumlama ve dolayisiyla ¢atismanin derecesi o kadar yiiksektir. Ne kadar az bilgi varsa o
kadar az koalisyonlar arast 0grenme olacaktir. IV) Aktorlerin 6zellikleri, bireylerin inang
sistemlerini, kaynaklarini, stratejilerini ve agbaglar icerir. U¢ noktada inanglari tasiyanlarin

rakiplerinden 6grenmesi, 1limli olanlara gore daha azdir (Jenkins-Smith ve digerleri, 2014).

Dis Dalgalanmalar. Savunucu koalisyon ¢ercevesi, gerek politika altsistemindeki koalisyonlarin

politika inan¢larmi etkileyen gerekse koalisyonlarin giictinii ve smirliligini belirleyen dis
faktorlerin, degisimin nedenlerinden oldugunu varsayar. Altsistem disinda olusan degisimler,
yonetenlerin degisimi, krizler, sosyoekonomik degisim benzeri dalgalanmalardir. Dis degisim

altsistem icinde baskin olan koalisyonun giicliniin zayiflamasina ve azinlik koalisyonuna
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diismesine neden olabilir (Jenkins-Smith ve digerleri, 2014: 202; Sabatier & Weible, 2007:
199)

Politika merkezli 6grenme zaman gerektiren bir olgu oldugu i¢in politika degisimi (artirimei
ve) daha yavastir, dis dalgalanmalar ise baskin koalisyonun degismesi veya koalisyonun
politika inancinda ani degisim olusturmasi gibi nedenlerle degisim daha biiyliktiir (Jenkins-

Smith ve digerleri, 2014: 202,203; Sabatier & Weible, 2007: 198-199).

I¢c Dalgalanmalar. Koalisyonlarin kaynaklarinda olusan bir degisim (kamuoyunun aksi ydne

kaymasi) veya baskin koalisyonun azinlik koalisyonunun politika inanglarini benimsemesi gibi
durumlarda biiyiik degisimler gergeklesir. Cerceve, onceleri politika altsistemi i¢ginde biiylik bir
degisim olmast miimkiin olmadigini, biiyiik degisimin altsistem disindan kaynaklanmasi
gerektigini kabul ederken; daha sonra yapilan arastirmalarla politika altsistemi iginde
gerceklesen politika krizi, fiyaskosu, skandali veya basarisizligi gibi nedenlere bagli biiyilik
degisimlerin olabilecegini kabul etmistir (Jenkins-Smith ve digerleri, 2014: 203; Sabatier &
Weible, 2007: 205).

Koalisyonlar arasi anlagsmalar. Uzun siire rekabet halinde bulunan koalisyonlar, bir merhalede

anlagsma yoluna gidebilirler. Herhangi bir dig veya i¢ dalgalanmanin yoklugunda dabhi,
koalisyonlarin anlagsmasi biiylik degisimler ortaya koyabilir. Anlagsmalar politika tercihlerinde
olusan degisiklikten degil, koalisyonlarin statiikonun degistirilmesine yonelik gayretleriyle

sekillenir (Sabatier & Weible, 2007: 205,206).

1.2.2.6. Cercevenin Hipotezleri

Savunucu koalisyon c¢ergevesinin arastirmalarda test edilen, dogrulanan ve yanlislanan
hipotezleri (Sabatier & Weible, 2007: 220) asagidadir. Hipotezlerin oniinde bulunan yillar,

hipotezin gerceveye alindig1 yili1 géstermektedir.

Savunucu Koalisyon Hipotezleri:

1. (1988) Politika altsisteminde politika inanglar1 arasinda ihtilaf varsa miittefik ve
karsit hatlarda kiimelenme (on y1l ve daha fazla siirecek sekilde) istikrarlidir.

2. (1988) Savunucu koalisyon igindeki aktorler politika inaniglarin iizerine
azimsanmayacak bir fikir birligi icerisindedir. Ikincil inaniglarda daha az birliktelik
vardir.
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3. (1988) Bir koalisyon veya aktdr, politika inanglarindaki zayifligi gérmeden 6nce,
ikincil inanislarin1 birakacaktir.
4.  (1993) Koalisyon i¢inde, kamusal aktorler ¢ikar grubu miittefiklerine oranla
genelde daha 1limli savunuculuk yapar.
5. (1993) Amagsal gruplar icindeki aktorler, maddeci gruptakilere nazaran inaniglarini
ve politika goriislerini ifade ederken daha sinirhdirlar.

Politika Degisimi Hipotezleri:

1.  (1988-1993) Kamu programinin politika 6zelliklerinin degisimi; altsistemin disinda
olusan degismelerden, altsistemin icinde olusan degisimlerden, politika merkezli
O0grenmeden, koalisyonlar arasi anlagsmalardan veya bunlarin kombinasyonlarindan
kaynaklanir (Jenkins-Smith ve digerleri, 2014: 203).

2. (1997) Kamu programinin politika Ozellikleri, programi yoénlendiren savunucu
koalisyon giiciinii korudugu siirece degismez. Eger hiyerarsik olarak daha giiclii bir
otorite tarafindan degisim dayatilirsa de§isim olur (Jenkins-Smith ve digerleri, 2014:
204).

Politika Merkezli Ogrenme Hipotezleri:

1.  (1988) Politika altsisteminde politika inanglar1 arasinda ihtilaf varsa miittefik ve
karsit hatlarda kiimelenme (on y1l ve daha fazla siirecek sekilde) istikrarlidir.
2. (1988) Savunucu koalisyon aktorleri politika inanglar1 lizerine azimsanmayacak bir

fikir birligi i¢erisindedir. Tkincil inanglarda birliktelik daha azdur.
3. (1988) Bir koalisyon veya aktdr, politika inanglarindaki zayifligi gérmeden once,
ikincil inanglarini birakacaktir.

4.  (1993) Koalisyon i¢inde, kamusal aktorler ¢ikar grubu miittefiklerine oranla
genelde daha 1limli savunuculuk yapar.
5. (1993) Amagsal gruplar icindeki aktorler, maddeci gruptakilere nazaran inaniglarini

ve politika goriislerini ifade ederken daha sinirhidirlar.

Cercevenin 1988-2014 arasindaki bulgulara iliskin degerlendirmesi su sekildedir (Jenkins-
Smith ve digerleri, 2014: 196-201): Bir¢ok aragtirma birinci koalisyon hipotezini
onaylamaktadir. Ikinci ve iigiincii koalisyon hipotezleri arastirmalarda ¢ok az onaylanmus, fakat
bir¢ok ¢alisma bu hipotezleri yanliglamistir. Politika inanglar1 ve ikincil inang¢lar1 uygun sekilde
ayirabilecek bir 6l¢iim bulunamadigindan hipotezler tam olarak reddedilmemistir. Dordiincii ve
besinci hipotezler ise arastirmalarda ¢ok az test edilmislerdir. Politika degisimine iligkin birinci
hipotez bircok caligmada desteklenmistir. Fakat ikinci hipotez igin sinirli bir destek
bulunmaktadir. Politika merkezli 6grenmeyle ilgili olarak, ¢alismalar her zaman hipotezleri
desteklememektedir. Inan¢ 6lciim yontemlerinin  smirlihig, arastirmalarda hipotezleri

destekleyen ve yanlislayan sonuglari dogurmaktadir.
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1.2.3. Savunucu Koalisyon Cercevesinin Ozellikleri
Bu boliimde savunucu koalisyon ¢ercevesinin giiclii ve zayif 6zelliklerine yer verilecektir.

Savunucu koalisyon ¢ergevesinin gii¢lii yanlarindan birincisi olarak, 6zellikle zamana baglh
politika degisimlerini 6lgmek icin asamali modellerin saglayamadig: etkili bir teorik alt yap1
saglamasidir (Demirci, 2011: 146,147). Ikinci olarak model, aktorlerin kendi faydalarin
encoklayan bireyler olduguna iliskin 6n kabulde bulunmaz, aksine smirli bilgiye erisimi
oldugunu savunur (Cerna, 2013: 6). Dolayisiyla bireyin kendi ¢ikarina olmayan politikalarda da
savunuculuk yapabilecegi kabul edilir. Ayrica politika aktorleri sadece kendi ¢ikarlarina gore
savunuculuk yapan bireyler degil, ¢ikarlarin 6tesinde belirli inanglarla -kendi ¢ikarina olmasa
dahi- savunuculuk yapan bireyler olarak analize dahil edilebilir. Ugiincii olarak, politika analizi
konusunun altsistem olarak sinirlandirilmasi ve aktorlerin koalisyonlar olarak gruplandirilmasi
analize kolaylik getirmektedir. Ayrica model, politika hazirlama ve uygulanmasinda asagidan

yukar1t model ve yukaridan asagi modelleri birlestirmektedir.

Savunucu koalisyon ¢ergevesinin elestiriye agik yanlarindan birincisi, analizde inang ve
koalisyonlar1 haritalama yontemlerinin soyut olmasidir (Cerna, 2013: 6). Sabatier bu elestiriye,
tecriibeli bir politika uygulayicisinin politika ile ilgili bir tartismada, taraflar1 kolayca ayirt
edebilecegini belirtir (Sabatier & Weible, 2007: 207,208). Buna gore, koalisyonlarin
haritalanmas1 daha ¢ok tartismalara ve uygulamaya dayali olacaktir ve dolayisiyla soyut
olmayacaktir. Sabatier’e gore gercevenin amaci genis cercevede ve en kolay bigimde politika

ve inang¢ degisimini agiklamaktir (Sabatier & Weible, 2007: 207,208).

ikinci elestiri, koalisyonlarin politika ¢iktilarm etkiledigi kabuliiniin, modeli kullanmak igin
cogulcu siyasi sistemin varligini1 zorunlu kildig: elestirisidir. Dolayisiyla, cogulcu olmayan bir
sistemde analiz yontemi olarak kullanilamaz. Sabatier cevaben tam ¢ogulcu bir sisteme sahip
olmayan iilke drneklerinde de yontemin basarili sonuglar verdigini belirtmektedir (Sabatier &

Weible, 2007: 208).
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1.2.4. Tezde Savunucu Koalisyon Cercevesinin Kullanilmasinin Nedenleri

Istihdam politikalar1 ile ilgili analize gegilmeden once, analizde neden sézkonusu modelin

kullanildig1 hakkinda bilgi, bu baslik altinda verilecektir.

Kamu politikas1 analizi, politika aktorlerine bilgi saglama amacina hizmet eder. Politikaya yol
veren ve farkli disiplinlerden gelen siyaset¢i, biirokrat, akademisyen, arastirmaci, sendikaci,
igveren, isci, gazeteci gibi farkli aktorlerin yararlanabilecegi bir kamu politikasi analizi, bu
analizden beklenen faydayi artirir. Dolayisiyla kamu politikast analizleri bu aktorlerin

anlayabilecegi yalinlikta, kisalikta, kolaylikta ve nesnellikte olmalidir.

Bununla birlikte, savunucu koalisyon g¢ercevesinde oldugu kadar bu doktora tezinde takip
edilen yalin anlatim usuliiniin asir1 bir basitlik anlamima gelmedigini belirtmekte fayda var.
Nihayetinde kamu politikas1 analizleri politika elitlerine de hitap ettiginden, politika elitlerine
yabanct olmayan artirnmcilik, grup yaklasimi, yukaridan asagiya model, asagidan yukariya
model, Phillips Egrisi gibi olgular, mevzuat metinlerinde yer alan ayrintilar ve bunlardan ¢ok
daha oOnemlisi, savunucu koalisyonlar i¢inde yer alan aktorlerin kurumsal/orgiitsel bazda

aciklamasi yapilmamaktadir.

Asagida, bu tezde savunucu koalisyon gergevesinin tercih edilme sebeplerine yer verilmektedir:

aciklama kolaylig1, nesnellik ve kisalik.

1.2.4.1.  Aciklama Kolayhg: ve Nesnellik

Literatiirde bir¢cok calisma belirli bir kamu o6rgiitiiniin uyguladig1 politikalarin1 agiklamay1 ve
gelistirmeyi amaglamaktadir. Orgiit politikalarinin asamalar halinde incelenmesi, aksakliklarin
tespit edilmesi, bu aksakliklar1 gidermek ve etkinligini artirmak {izere Oneriler sunulmasi
amaglanir. Bu tez ayn1 yontemi belirlemis olsaydi ¢alismanin arastirma sorusu, “Tiirkiye Is
Kurumu istihdam politikalari siireci nasil geligsmistir, Kurum nasil daha etkin olabilir?” seklinde

olurdu. Fakat bu tiir bir analizde {i¢ zorluk bulunmaktadir:

Birinci olarak, siire¢ agamali olarak incelendiginde bu analiz yolunun sagladigi kolayliklara
ragmen, siiregte olusan tiim degisimlerin nedenleri aciklanamaz. Ornegin, personel sayisinin

siirekli artis1 veya oOrgiitiin biitce gerceklesmesinin dalgalanmasi gibi hususlarda nedenler
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(iktidarin 6ncelikleri, ekonomik nedenler) ve 6n kabuller (kamu orgiitleri personel sayisini
artirmak ister, hizmete olan talep artarsa personel artirilir) temellendirilmeye ihtiyag

duymaktadir.

Ikinci olarak, orgiit politikalart ciktilarmin nasil sonuglar olusturdugunun gézlenemedigi
durumda analizin zorlugudur. Tiirkiye Is Kurumu tarafindan uygulanan politikalar, istihdam
oranlarimi etkileyen siirsiz sayida degiskenden sadece biridir. Diger bir deyisle istthdam orani,
Tiirkiye Is Kurumu politikalar1 nedeniyle mi yoksa bu politikalara ragmen mi
artmaktadir/azalmaktadir sorularini cevaplayabilecek bir Ol¢lim metodu bulunmamaktadir.
Dolayisiyla, bu politikalar1 uygulayan orgiitiin etkinligine iliskin Oneriler saglam zeminden

yoksun olacaktir ve ¢calismada istenen nesnellige ulagilmama tehlikesi bulunur.

Ugiincii olarak, yukarida agiklanan nedenle tespit ve dnerilerin saglam zeminlere oturmamasi
sonucunda literatlirde birbirine zit bulgu ve oOnerilerin bulunmasinin yol actig1 zorluktur. S6z
konusu caligmalarda ayni olgulara iligkin birbirine zit sonu¢ ve Oneriler savunulmaktadir.
Ornegin mesleki egitim istihdamu artirir m1 veya issizlik sigortasindan egitimlere pay ayrilmasi
igsizligin zararlarin1 6nler mi gibi sorular, bazi ¢aligmalarda delilleriyle siiphesiz bir “evet!” ile
yanitlanirken, diger caligmalarda c¢ekincelerin oldugu veya siliphesiz bir “hayir!” ile karsi
cikildig1 goriiliir. Bu ¢aligmalarda oldugu gibi, bu tezde de savunular tartisilabilir ve politika
etkinligini artiracagina inanilan Oneriler savunulabilirdi. Fakat bu, 6nceki ¢alismalarin tekrari
niteliginde olmasi ve tezin bilimsel deger sunmaya yonelik katkisini tehlikeye atmasi anlamina

gelirdi.

Bu ¢ husus, ozetle (1) silirecin agsamalar halinde incelenmesinin degisimin nedenlerini ortaya
koyamamasi, (2) politika ¢iktilarinin sonuglarinin tespit edilememesi ve dolayisiyla saglam
tespit ve Oneriler gelistirilememesi; (3) belirli bir 6nerinin savunularak literatiirde zaten daha
once tartigilan hususlarin yinelenmesi; ¢aligmanin ilk belirlenen amacinin yerine getirilmesini
engeller. Bu agamada, bu sorunlara yol agmayacak bir politika analizi metodu uygulanmalidir:
Sabatier’in “savunucu koalisyon g¢ergevesi”’. Metot, kamu politikasi siirecini asamalar halinde
degil, aktorlerin belirli inanglar ¢ergevesinde kiimelendigi koalisyonlarin etkileri ¢ercevesinde
anlamlandirma yolunu se¢mektedir. Yine politika sonuglarina gerek duymaksizin politika
ciktilarinin nasil olmast gerektigi sorununa iliskin koalisyonlarin inanglari ¢ergevesinde

secenekler gelistirmektedir. Dolayisiyla politikalar ile ilgili birbirine zit 6neriler, -arasindan
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se¢im yapma ve savunma zorunlugu olmadan- basitce calismaya dahil edilebilir ve segenekler

olusturulabilir.

Tezin savunucu koalisyon cergevesine gore kamu Orgiiti yerine politika altsistemine
odaklanmasi ise aciklanmasi gereken bir baska husustur. Diger bir deyisle literatiirde baskin bir
sekilde kendini hissettiren “kamu Orgiitii ve politikalarinin etkinlestirmesi” usuliine uygun
olarak, arastirma sorusu “Tiirkiye Is Kurumu istihdam politikalar1 nasil gelismistir, Kurumun
etkinligini artirmaya yonelik savunular nelerdir?” seklinde belirlenmesi halinde nesnelligin

kaybolmas: tehlikesi ortaya ¢ikmaktadir:

Bir kamu orgiitii tarafindan sunulan istihdam politikasinin etkinligini artirmay1 amaclayan bir
calisma, pesinen iki varsayimi kabul eder: birincisi kamu orgiitii hizmetinin etkin oldugu/
olabilecegi ve ikincisi, kamu orgiitii hizmetinde etkinligin artirilmasi gerektigi. Oysaki bu iki
varsayim, politikaya iligkin birer Oneridir. Farkli ¢alismalarda bu savunularin tersi, yani
hizmetin kamu oOrgiitii tarafindan sunulmasinin etkin olmayacagi veya kamu oOrgiitiiniin
hizmette etkinlik yerine baska degerleri dikkate almasi gerektigi savunulmaktadir. Diger bir

deyisle istihdam politikasina iligskin s6z konusu usuliin benimsendigi bir calismada:

Birinci olarak, kamu orgiitii tarafindan uygulanan istihdam politikasinin etkinlestirilebilecegi
varsaymak; aslinda istthdam politikasinin (veya istihdam alaninda kamu miidahalesinin) etkin
olup olmayacagini sorgulamamak anlamina gelmektedir. Oysaki iktisat literatiirlinde kamu
miidahalesinin varligi siirekli sorgulanan konulardan birisi olmustur. Kamu miidahalesine
yonelik iki farkli diisiince bulunmaktadir: ekonomide kamu miidahalesinin daha fazla (etkin)
istihdama yol agacagi ve ikincisi, tam aksine miidahalenin etkinligi azaltacagi yani issizligi
artiracagl.  Tiirkiye Is Kurumu tarafindan  uygulanan istihdam  politikalarmin
etkinlestirilebilecegi varsayimina dayali Oneri gelistirmek, aslinda kamu miidahalesine bir

giizelleme ve bu miidahalenin savunulmast demekti.

fkinci olarak, istihdam politikasinda “etkinligin” artirilmas1 gerektigini varsaymak aslinda,
kamu yararina iliskin diger temel 6zellikler arasinda etkinligi 6ncelemek anlamina gelir. Oysaki
kamu yarar1 sadece etkinligin artirilmasi anlamina gelmez. Stone’dan hareketle, “Etkinlik”
yaninda kamu yarar1 “esitlik”, “giivenlik” ve “6zgiirlik” ilkelerinden olusur. Bir kamu

politikasinda, kamu yararma iligkin bu ilkelerden hangilerine Oncelik verilmesi gerektigi ise
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yine bir savunudur. Bir politika etkin istihdam artisina yol agarken, diger taraftan toplumsal
esitsizliklere, birey 6zgiirliigliniin veya giivenligin azalmasina yol acabilir. Ya da bir politika
esitlik¢iligi artirirken, etkinligi azaltabilir. Tezde sadece etkinligin artirilmasina odaklanmak,
kamu yararina iligkin ilkeler arasindan sadece birini Onceleyen Oneriyi pesinen kabul etmek

anlamina gelir.

Sonugta, tezin istihdam politikasinin niteligine yonelik pesinen kabul ettigi varsayimlar ve
dolayistyla savunular arasinda nesnelligi saglamak icin, tez arastirma sorusunda kamu Orgiitii
vurgusu yerine politika vurgusu temel alinmistir: “Aracilik politikalar siireci nasil gelismistir,

bu politikalarin nasil olmasi gerektigine yonelik savunular nelerdir?”.

1.2.4.2.  Aciklama Kolayhg: ve Kisalik

Bugiin, kiiresellesme, teknolojilesme, uzmanlagsma gibi nedenlerle hizlanan hayatin iginde
politika aktorlerinin belirli politikalara ayirdiklar1 zaman daha da kisalmigtir. Politika sayisi
kadar kapsamimin da artmasi, politika elitlerinin kisa ve hizli anlatima sahip politika
analizlerine taleplerini artirmaktadir. ikinci olarak, bugiin kamu politikalarinin genel olarak
disiplinlerarasi nitelik tasimasi, politika aktorlerinin karmasik politikalarint daha kisa ve acik

anlatan politika analizlerine talebi artirmaktadir.

Savunucu koalisyon cergevesi, politika elitlerinin ihtiyact kadar hizli ve politika aktorlerinin
ihtiyac1t kadar acgik anlatma savunusu tasir. Bu modelin kullanilmasindan beklenen fayda,
istihdam politikas1 gibi genis ve karmasik bir kamu politikasin1 agik ve kolay, 6z ve yalin

anlatilmasidir.

Diger bir deyisle, modele dayali birgok ¢aligma gibi bu tezde de, istihdam politikas1 gibi bir
alanda politika savunularinin dayandigi temeller bilimsel ve teknik bilgiye ilaveten ideolojik ve
Oznellige dayanmasi nedeniyle zaten literatiirde siklikla tartigildigindan, bu tartigsmalara
girmeden fakat 6zetleyerek kamu politikasi analizi yapildi: degerler ve inanglar yalin olarak
sunuldu, bunlarin hangilerinin politika ¢iktilarini nasil etkiledigi gozlendi, degerlendirildi ve

politika segenekleri sunuldu.
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Farkli bir anlatimla, bir kamu politikas1 analizinin, konusuyla ilgili tartismalari ancak
gerektiriyorsa ve ancak gerektigi kadar icermesi zorunlulugu bir gerceklik. Istihdam politikasi
gibi genis bir alanda, siyaset bilimi ve kamu yonetimi kadar ve belki daha cok calisma
ekonomisi ve endiistri iligkileri, iktisat ve sosyoloji gibi disiplinlerde yer alan aragtirma ve
tartigmalarin sayist smirsiz. Gerek yer ve zaman, gerek yazarin uzmanlik alant smirlilig
gozetilerek, tartigmalarin sadece Oziinii aktarmak, diger bir deyisle tartismalarin temelindeki
savunu, deger ve inanglari, koalisyonlar halinde gruplandirarak yalinlagtirmak gerekliligi hizli

ve agik anlatim saglamanin da geregidir.
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2. BOLUM: iSTIHDAM POLITIiKASI ANALIZi

Calismanin ikinci boliimiinde, savunucu koalisyon g¢ercevesine gore istihdam politikasi analiz
edilecektir. Istihdam politikasinin kendisi, (politikanin tanim, kapsam, amaglar, araclar1 gibi)
farkli savunucu koalisyonlarin (derin ve politika) inanglarina gore farkli tanimlandigindan,
tarafsiz bir istthdam politikast savunusu bulunmamaktadir ve dolayisiyla, bu boliimde
savunucu koalisyon cergevesine gore istihdam politikalarinin/istihdamda aracilik politikalarinin

farkli tanim ve amaglarina yer verilmektedir.

Bu boliim {i¢ kisma ayrilacaktir. Birinci kisimda istthdam politikas1 tanimlarina yer verilecek,
ikinci kisimda istihdam politikas1 savunularinin analizde kolaylik saglayacak siniflandirmasi
yapilarak savunucu koalisyonlar tanimlanacak, {igiincii kisimda istihdam politikas1 kavraminin
dar anlaminda kullanimi 6rnegi olan istihdamda aracilik politikalar1 alaninda (altsisteminde)

savunucu koalisyonlar tanimlanacaktir. Daha acik ifadelerle;

Birinci kisimda istthdam politikasi tanimlamalarinda ve savunularinda kullanilan temel
terimler, okurla tanistirilacaktir. Bu terimlerin bile, farkli savunularda farkli algilandigindan
degismez nitelikte olmadig1 vurgulanacaktir. Istihdam politikas1 tanimlar1 ve kapsamlarinin
nasil belirlenebilecegi incelenecek, istihdam politikas1 gibi bir politikanin neden var oldugunun
orneklerine yer verilecektir. Ayrica istihdam politikasinin amaglaria iliskin ‘evrensel’
niteliklere (uluslararasi anlagmalara) iliskin Ornekler sunulacaktir. Son olarak, istthdam
politikalarinin siyasi ideolojiler ve iktisadi okullar ¢ergevesinde teorik altyapilarina ve emek
piyasast tipleri olarak modellemelerine deginilecek, kamu yarari algisindaki farkliligin istihdam

politikalar1 algilarinda nasil bir farklilik olusturdugu agiklanacaktir.

Ikinci kisimda, istihdam politikalarina iliskin temel ideolojik ve iktisadi savunularin, savunucu
koalisyon c¢ercevesine gore siniflandirmasi ve aciklanmasina yer verilecektir. Savunu
gruplandirmasi soyut nitelikli oldugundan, gruplandirmalar farkli sekillerde yapilabilir, bu
tezde izlenecek gruplandirmanin neden bu sekilde yapildigina iliskin nedenler, bu kisimda
ayrintili aciklanacaktir. Ayrica savunucu koalisyonlarin Tiirkiye’deki issizligin nedenlerine

yonelik algilarina yer verilecektir.
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Uciincii kisimda, istihdam politikas1 savunucu koalisyonlar1 icin izlenen siireg, istihdamda
aracilik politikalar1 altsisteminde savunucu koalisyonlar i¢in tekrar edilecek, diger bir deyisle
istihdamda aracilik altsisteminde savunucu koalisyonlarin politika inanglar1 belirginlestirilecek,
aciklanacak ve istihdamda aracilik politikalarina iliskin sorunlarinin nedenlerine ve

cozlimlerine yonelik algilarina yer verilecektir.

Istihdam politikalarinin savunucu koalisyon gergevesi modeline gdre bu boliimde yer verilen
sekliyle analizi, aslinda teorik bir analiz niteligini tasiyacaktir. Nihayetinde, bir siire¢ analizi
olan ¢ergevenin sadece inanglarin gruplandirilmas: seklinde kullanimi, siire¢ analizinin birinci
asamas1 olarak, bundan sonra yapilacak silire¢ analizlerine temel olusturabilecegi gibi, siireg

analizini icermeyen karsilastirmali politika analizlerde de kullanilabilecektir.

2.1. ISTIHDAM POLITIiKASI CERCEVESI

Tarih boyu; seflik (chiefdom) i¢i gorev paylasimi, monarkin tebaast olma, sehir devleti veya
cumhuriyetin vatandaslar1 arasinda is boliimii, kolelik, serflik, timar, devsirme, icretli is¢ilik
gibi asamalardan gecen istthdam tipleri ve dolayisiyla istthdam politikalari, bu cesitliligiyle
birlikte bugiin, iicret ve gelir paylasimi, is¢i etkinligi, rekabet edebilirlik, vergileme, mesleki
egitim, sosyal yardimlar, saglik gilivencesi gibi degerleri de igeren karmasik bir hal almus;
iistiine, ideolojik goriisler ile bilimsel ve teknik bilginin eklenmesiyle farkli savunu ve

goriislerin odaginda degerlendirilir olmustur.

Bu karmagsiklik i¢inde analiz kolaylig1 i¢in istthdam politikast kavraminin, 6ncelikle bugiiniin
goriis ve savunulartyla ele alinmasi ihtiyact dogmus, soz gelimi kolelik gibi bir politika,
“angarya yasag1” veya “insani ¢alisma (decent work)” degerleri altinda reddedilerek politika
analizlerinden c¢ikartilmistir. Bu tezde de benzer bir yontemle, 6ncelikle yirmi birinci yiizyil
bakis acisiyla istthdam politikalarinin temel kavramlar1 ele alinacaktir. Bu kavramlar
cergevesinde istihdam politikalarmin tanim, kapsam, neden, amag¢ ve araglarina iliskin algi,

savunu ve inanglarina yer verilecektir.

Bununla birlikte belirtmek gerekir ki, tezin bir kamu yonetimi bilim dali doktora tezi olmasi,
istihdam politikasi ile ilgili bazi temel terimlerin dnce okurlar tanmistirilmasini gerektirmektedir.

Dolayistyla ‘istihdam politikas1 tanimlamada kullanilan bazi temel terimler’ basligr altinda bu
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terimlere yer verilmistir. Ikinci olarak, istihdam politikas1 kapsam, varlik nedeni ve amaglar;
ideolojik ve iktisadi inanglara gore degismektedir. Fakat bu farkli tanimlamalara yer
verilmeden Once Ornek bir politika gercevesi verilmesi gerekli goriilmiistiir. Son olarak siyasi
ideolojiler ve iktisadi okullar perspektiflerinden istihdam politikas1 tanimlamalar1 yapilacaktir.
Dolayistyla bu boliimiin kurgusu, genel olarak istihdam politikalarinin farkli algilara gore

tekrar tekrar tanimlanmasi seklindedir.
2.1.1. Politika Alaninda Kullanilan Temel Terimler

Istihdam politikalari, genis anlamda calisma hayatin1 diizenleyen, dar anlamda issizlikle
miicadeleye yonelik kamu politikalar1 olarak ele alabilir. Ister genis ister dar anlaminda

kullanilsin, istihdam politikalarinin temel odagi isttihdamin yoklugu yani igsizliktir.

Gilimiiniiz perspektifinden politika alani ile ilgili literatiirde kullanilan bazi temel kavramlar
(Giddens, 2000: 352-354; Parasiz & Bildirici, 2002; Lordoglu & Ozkaplan, 2005; Isigicok,
2011; Borjas, 2015) asagidadir.

(13 P%2]

“Istihdam” kavramu, “is” ve “calisma” ile es anlamlidir. “Istihdam politikas1” kavrami ‘calisma
hayati” veya ‘is yasami’ kavramlar1 gibi kaliplagmistir, bugiin is politikas1 veya calisma
politikas1 kavramlar1 daha ¢ok isletme politikasin1 (business policy, operational policy)

cagristirmaktadir.

‘Istihdam’, ‘i3’ veya ‘calisma’ bir deger, sonug, gelir, gecim, fayda saglayan faaliyettir.
Istihdam edilen (is sahibi, ¢aligan) kisi bir deger iiretir, bir sonuca ulasir, gegimini saglar, o
faaliyetten faydalanir. istihdam istatistiklerinde, daha ¢ok gelir/gecim saglayan faaliyetlerde

bulunanlar “is sahibi” sayilirlar.

Ogrencilik, goniillii calisma faaliyetleri, sosyal faaliyetler, ev ve bakim isleri; bir deger, sonug
veya fayda liretiyor olmakla birlikte istthdam sayilmaz. Fakat bu faaliyetlerin bir veya birkac1
gecici istihdam, aktif istihdam politikasi, ¢alistirmacilik (workfare) kapsaminda uygulanmasini
istihdam sayan savunular vardir. Gelir saglasa da yasaya aykir igler; kumarbazlik, kara para

aklama, uyusturucu saticiligi, kiralik katillik de calisma mevzuati agisindan is degildir.
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Is sahibi sayilmanm istatistiki agidan kosullara baglanmasi veya calisma mevzuatina
uygunlugunun aranmasi, istthdam politikalarinin kapsami algisina baghdir. Hayat kadinlarinin
faaliyetleri, toplumda bu faaliyetlere izin verilmesi gerekip gerekmedigi algisina
(mesruluk/legitimacy) bagli olarak sekillenen mevzuat oOlciisiinde (yasallik/legality) istihdam
politikalarinin kapsamindan hari¢ tutulabilir / kapsamina dahil edilebilir. Diger bir deyisle,

istihdam politikalarinin tanimi kadar istihdamin tanim1 muglak ve alg1 ve savunulara baghdir.

“Gelir” isin karsilig1 iktisadi-maddi kazangtir. Gelir, karsiligi oldugu ise gore farkl isimler alir:
Iscinin emegi karsiligi “iicret”, memurun kadrosu karsihigi “maas”, gayrimenkul geliri
“rant/kira”, paranin geliri “faiz”, girisimciligin karsiligi “kar” olarak adlandirilir. Calisma
iktisadinda istihdam konusu, iicret agirlikli islenir. Bunun nedeni, isveren ve is¢i arasindaki
iligkilerde (issizin igverenlik¢e istihdaminda) iicretin temel belirleyicilerden biri olmasidir.

Rant, faiz ve kar, isttihdamdan ziyade gelir sahibi olmakla iligkilendirilir.

“Odenek”, “sosyal yardim”, “burs”, “sadaka” birer gelir olmakla birlikte, bunlardan
yararlananlar (hasta, gebe, emekli, igsiz, 6grenci, dilenci) bu geliri faaliyetlerden degil iginde
bulunduklar1 durumdan (sosyal nitelikten) saglamalar1 nedeniyle, bunlar gelir degil transfer

(sosyal harcama) kapsaminda ele alinir.

Bir iste calismak, gelir sahibi olmak, sosyal harcamalardan faydalanmak seklindeki ayrimlar,
istthdam politikalarinda ve bu politikalarin alt bagliklarinda (altsistemlerde) analiz kolaylig
saglamak iizere yapilan ayrimlar olarak karsimiza cikar. Istihdam politikasinin amaci bir iste
calisanlar1 mi, gelir sahibi olanlar1 m1 yoksa sosyal harcamalardan faydalananlarin sayisin1 nmi

artirmaktir sorularinin cevaplari, isttihdam politikasinin amaglarina iliskin algilara gore degisir.

Is sahibi ve fayda iireten kisiler sunlardir: “is¢i” baskasina bagl olarak calisan kisiyi; “memur”
kamusal bir kadrosu olan kisiyi; “kendi hesabina calisan” bagimsiz calisan kisiyi; “esnaf” ve
“sanatkar” temelde emegini kullanarak hizmet veya mal iireten bagimsiz ¢alisan kisiyi; “tacir”
ve “sanayici” temelde sermayesini kullanarak hizmet veya mal iireten bagimsiz ¢alisan kisiyi,
“emekli” calisma donemini tamamlamis veya tamamlamamis olsun emekli aylig1 alan kisiyi,
“licretsiz calisan™ is karsiligr gelir elde etmeyen kisiyi (aile i¢i ¢alisma, goniillii ¢alisma)

niteler.
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Analizde kolaylik saglamak tizere, bu kisiler genellikle iki gruba ayrilirlar: is¢i kesimi ve
igsveren kesimi. Bu ayrim, aslinda savunucu koalisyon ¢ergevesinin 6ngdrdiigli politika
aktorlerinin koalisyonlara gore ayrilmasma bir Ornektir: bagimli g¢alisanlarin olusturdugu
politika aktorleri is¢i kesimi bashigi altinda, bagimli calistiranlarin olusturdugu politika
aktorleri igveren kesimi basligi altinda incelenmektedir. Benzeri bir koalisyon siniflandirmast,
meslege veya gelire gore yapilmaktadir: is¢i simifi, orta simif, zengin smif, sendikalilar,
sendikasizlar, mavi yaka, beyaz yaka gibi. Calisma ekonomisi ve endiistri iligkileri
analizlerinde siklikla rastlanan bu smiflandirma, analizde sagladigi kolaylik yoniiyle tercih
edilmektedir. Bununla birlikte, 6rnegi verilen siniflandirma tiirlerinde genellikle algi ve
inanglara yer verilmemekte veya daha c¢ok bireysel ¢ikarlara yer verilmektedir (metodolojik

bireycilik-homo economicus).

Istihdamin yoklugu issizliktir. Issiz, isi olmayan, calismayan kisidir. Literatiirde issizlik veya

igsizler farkl: tiplerde siiflandirilir:

- “Gayri iradi / agik igsizlik” calismak istedigi halde is bulamayanlarin olusturdugu
issizliktir;

- “Iradi igsizlik” calismak istedigi halde iicret azlig1 gibi nedenlerle ¢alismama tercihine
itilenlerin olusturdugu issizlik;

- “anzi, gegcici, friksiyonel issizlik” is degisikligi gibi gegici nedenlerle gegici bir zaman
diliminde olusan issizlik;

- “dogal issizlik” tam istihdam diizeyinde (gegici) issizlerin olusturdugu issizlik;

- “donemsel/konjonktiirel igsizlik” ekonomik dalgalanmalar nedeniyle belirli donemlerde
ortaya ¢ikan issizlik;

- ‘“yapisal/biinyevi issizlik” ekonomik yapidan, sektorlerin yapisi ile isgiliciiniin yapisi
arasindaki uyumsuzluklardan kaynaklanan issizlik;

- “teknolojik igsizlik” teknolojilesme nedeniyle olusan igsizlik;

- “mevsimsel igsizlik” mevsime bagli, dalgalanmalar1 diizenli degisen issizlik;

- “gizli 1ssizlik” is sahibi goriinmekle birlikte marjinal verimi olmayan/az olan veya bir

deger olusturmayanlarin olusturdugu issizliktir.

Issizlik tiirlerinin bu sekilde siniflandirilmasi, issizligin neden ve sonuglari ile bunlara iliskin

¢Oziim Onerilerinin sunulmasinda analiz kolaylig1 saglamaktadir. Bir ekonomide issizlik
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verileri, genellikle isgiicii istatistikleri lizerinden analiz edilmektedir. Bu istatistikler yukarida
belirtilen is sahibi/issiz algilarina iliskin 6n kabullere evrensel boyut kazandirarak (uluslararasi

sOzlesmeler gibi) olusturulan gostergelerdir.

Temel isgiicli istatistikleri agisindan, “isgiicii” calisan ve ¢alismak isteyenlerin olusturdugu
niifustur. “Isgiicii piyasas1” kavramu, isgiicii ve is arasinda, arz-talep kuralmna dayal1 bir piyasa
iliskisi oldugu varsayimina dayali tanimlamadir. “Isgiiciine katilim” toplam niifusun i¢indeki
calisan ve calismak isteyenlerin olusturdugu orani nitelemektedir. “Istihdam oran1” isgiiciine
katilanlar i¢inde ¢alisanlarin orani, “igsizlik orani1” isgiiciine katilanlar i¢inde caligmak istedigi

halde ¢alisamayanlarin oranidir.

Istihdam politikas1 algilarma ve amaclarina gore, istihdam politikalarinin amaci, belitli bir
isglicii piyasasinda belirli nitelikleri haiz isgiliciine katilimi artirmak/azaltmak, isgiiciine
katilanlar arasinda belirli nitelikleri haiz olanlarin istthdam oranlarini artirmak/azaltmak
seklinde olabilir. S6z konusu “belirli nitelikler” ile “artirma/azaltma” araglari, ilerde

aciklanacak olan istihdam politikasi inanglarina gore sekillenir.
2.1.2. listihdam Politikalarinin Kapsamlar

Istihdam politikasinin cercevesini ¢alisma hayat1 belirler. Calisma hayati, genel tanimiyla
isgiiciine katilim siirecidir. Istihdam politikalari, isgiiciine katilim 6ncesini (6grencilik/giraklik),
isgiictine katilmi (calisma ve ¢alig(a)mama) ve sonrasini (emeklilik) kapsayan, isgiiciine
katilanlarin/katilmayanlarin (is¢i, memur, kendi hesabina c¢alisan, esnaf, sanatkar, sanayici,
tiiccar, emekli, licretsiz ¢aligan, issiz, aktif niifusa dahil olmayan) hak, 6dev, karar, faaliyet ve

iligkilerinin diizenlendigi ve gerceklestigi alan ve siireci tanimlar (Gedikkaya, 2016).

Istihdam politikasinda derin negatif etkileri nedeniyle issizlige ayri bir onem atfedilir.
Dolayisiyla istihdam politikalar1 (dar anlamda) issizlikle miicadele politikalar1 olarak da ele
aliabilmektedir. Bir¢ok politika elitleri/aktorleri “istihdam politikasi” denildiginde, dogrudan

igsizlikle miicadele politikalarini veya istihdamda aracilik politikalarini anlamaktadir.
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Bu durumda istihdam politikasi i¢in iki ayr1 kapsam c¢izilebilir. Bunlardan birincisi, genis
anlamda calisma hayatin1 diizenleyen kamu politikalari, ikincisi ise dar anlamda sadece

igsizlikle miicadeleye yonelik kamu politikalar1 olarak sinirlandirilmaktadir.

Istihdam politikasinin kapsaminm genisligi, onun diger genis politikalarla i¢c ice olmasini
gerektirmistir. Siyasi politika (devlet yapisi), iktisadi politika, maliye politikasi, egitim
politikas1 ve benzeri politika alanlari, gerek calisma hayatina iligskin gerek issizlikle miicadeleye
iliskin tercihleri kapsar. Ornegin Iktisat politikasinin baslica amagclar1 “tam istihdama ulagmak,
tiretimi arttirmak, fiyat istikrarin1 korumak, ddemeler dengesini diizenlemek, gelir ve servet
dagilimi diizeltmek.” seklindedir (Savas, 2016: 38-39). Maliye politikast amaglart ise
“igsizligin ve fiyat istikrarsizliginin 6nlenerek ekonomik istikrarin gerceklestirilmesi, dis 6deme
dengesizliklerinin giderilmesi, biliylime hizinin yiikseltilmesi, bolgeler aras1 gelisme
farkliliklarinin  giderilmesi, gelir dagiliminda adaletin saglanmasi” olarak siralanabilir
(Egilmez, 2016: 141). Egitim sistemi ve bireylerin egitim kararlar1 ile istthdam arasinda da
onemli bir iliski bulunmaktadir (Parasiz & Bildirici, 2002: 107-118; Borjas, 2015: 273-290).
S6z konusu Ornekler diger politikalar icin de cogaltilabilir. Asagidaki ¢izelge durumu

Ozetlemektedir:

Cizelge 2.1. Istihdam politikalar1 tanim ve kapsamu ile diger politikalar ile iliskileri

istihdam Issizlikle Miicadele

Politikalar1 Politikalan
Siyasi/Idari iktisadi
Politikalar Politikalar
Guvenlik Mali

Politikalar: Politikalar
Egitim Sosyal
Politikalar Politikalar
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2.1.3. istihdam Politikalarimin Nedenleri

Istihdam politikas1 gibi bir politikanin varligmm nedeni nedir sorusuna, giiniimiiz politika

aktorleri tarafindan, ihtiyag¢ ve hak gozliiklerinden cevap verilebilir:

Ihtiyac. Calismak insan ihtiyaglarindan biridir. Saglikli, normal ve sansli olmak i¢in iyi gelir
saglayan ve sigortast olan bir ise sahip olmak biiyiik bir adimdir (Maslow, 1943: 379). Bu
ihtiyac¢ nedeniyle caligma kavramu (ve istihdam politikalari) insanlik tarihi boyunca var olan bir
olgu olmustur (Bozkurt, 2012: 166,167; Lordoglu & Ozkaplan). Ayrica bugiin insanlar finansal
bir zorunlulugun yoklugunda bile caligma geregini hissetmekte, kendilerini yaptiklar isle

tanimlamaktadirlar (Botton, 2011 ).

Hak. insan Haklar1 Evrensel Beyannamesi issizlikten korunmay: temel bir insan hakki sayar.
Bildirgenin 6nsoziinde yer aldig1 sekliyle, “Insamin zuliim ve baskiya karst son ¢are olarak
ayaklanmaya mecbur kalmamasi icin insan haklarinin bir hukuk rejimi ile korunmasinin esaslt
bir zaruret olmasi (...)” nedeniyle, bildirge i¢inde ¢alisma ve dinlenmeye iligkin haklar
taninmigtir. Zira isttihdam politikalari, sanayi devriminin getirdigi zor calisma ve hayat
kosullarina karsi, simiflar arasinda catismay1 gidermek ve toplumsal patlamalari engellemek
lizere (Talas, 1990: 264,253; Onsal, 2011: 236), bireylere saglanan veya bireylerce kazanilan

haklar olarak ele alinabilir.

Istihdam politikalarinin varlik nedenlerini ihtiya¢ ve hak pencerelerinden tanimlamak yeterli
goriilmekle birlikte bu nedenlerle smirli degildir. Politika algilarina bagli olarak Istihdam
politikalarinin varlik amagclarma farkli nedenler bigilebilir: politikalar toplumsal esitligi
saglamanin araci olarak, milli gelirin artirllmasinin araci olarak, iilke yonetimi ve piyasa
miidahalelerini saglamanin araci olarak, siyasi iktidarin giiciinii pekistirmenin araci olarak,
politik miibadelenin aracit olarak, genel olarak kamu yarar1 saglamasinin araci olarak

goriilebilir, politikanin varlik nedenleri, dogrudan politika araglarina baglanabilir.
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2.1.4. lstihdam Politikalarinin Amagclar1

Istihdam politikasinin evrensel nitelikli bir ¢ercevesini ¢izen diizenleme drneklerinden biri, 122
sayili “Istihdam Politikas1 Sézlesmesi”dir. Soézlesme istihdam politikasinin amagclarmi su

sekilde tayin eder:

“Iktisadi gelisme ve kalkinmay: tesvik etmek, hayat seviyesini yiikseltmek isgiicii
ihtiyaglarint karsilamak ve igsizlik ve eksik istihdam sorununu ¢éziimlemek amaciyla,
her iiye tam ve verimli istihdama ve isin serbestce segilmesine matuf aktif bir politikay:
esas bir gaye olarak ele alacak ve uygulayacaktir,

Bu politika, a. A¢ikta ve is arayan herkese ig saglanmasini, b. Bu igin, imkdn nispetinde
verimli olmasini, c. Isin serbestce secilmesini ve her iscinin kendisine elverisli bir iste
calismast igin gerekli nitelikleri kazanmasini, bu iste, wrk, renk, cinsiyet, din, politik
diigiince, milli veya sosyal mense ne olursa olsun niteliklerini ve istidatlarini
kullanmasini saglamak amacina yonelmis olacaktir.

Bu politika, iktisadi gelisme diizey ve asamasini, istihdam hedefleri ve diger iktisadi
sosyal hedefler arasinda mevcut iliskiler gozoniinde bulunduracak ve milli kosullara ve
uygulamalara gore kabul edilen metotlarla yiiriitiilecektir.”

Bu metinde, her kamu politikas1 gibi isttihdam politikasinin da kamu yararina ydnelik
faydalarina ayr1 ayr1 yer verilmektedir. Kamu yararmin esitlik, gilivenlik, 6zgiirliik, etkinlik
ogelerini kapsadigi belirtilmisti (Stone, 1997). Sozlesmede, belirtilen “herkese is saglanmasi”,
bir ihtiyacin goriilmesi nedeniyle giivenlik ile “isin imkan nispetinde verimli olmas1™ etkinlik
ile, “igin serbestge secilmesi” Ozgiirlik ile, “bu iste, irk, renk, cinsiyet, din, politik diisiince,
milli veya sosyal mense ne olursa olsun niteliklerini ve istidatlarim1 kullanmasin1 saglamak™

esitlik ile ilgilidir.

Sozlesme, istihdam politikasinin amaclarina iligkin belirli bir perspektif sunmaktadir. Bu
perspektif bir Ornektir, teori ve uygulamada iktisadi ve sosyal istihdam politikalarinin
amaclarma iligkin algilar - savunular - inanglar1 ¢ok daha ¢esitlidir. Bu c¢esitliligin nedeni ise
ideoloji ve iktisat tarafindan cevaplandirilabilir (Tokol, 2005: iii; Lordoglu & Ozkaplan,
2005:5; Giizel, 2008: 113; Savas, 2016: 3).

Takip eden basliklarda, siyasi ideolojilerin ve iktisadi okullarin kamu yarar1 algilarindaki
farkliliga bagli olarak istihdam politikalar1 ama¢ ve araglarina iligkin tanimlamalara yer

verilecektir.
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2.1.5. istihdam Politikalarimin Tanimlamalar
2.1.5.1. Siyasi Ideolojiler Perspektifinden Istihdam Politikas1 Tanimlar

Siyasi ideolojiler insan, toplum ve devlete iliskin inancglar1 iceren modellerdir. Belirli bir
tutarliliga sahip bu fikir demetleri (Yayla, 2005: 105) farkli olgulara farkli varsayim ve algilarla
yaklagir, beklentilere farkli ilkeler koyar, politikalara farkli tanim, amag¢ ve araglar bigilir.
Farkl1 bir anlatimla, siyasi ideolojilerin, insan dogasi, toplum, ozgiirliik, esitlik, otorite, devlet
ve ekonomiye iliskin varsayimlari incelendiginde (Heywood, 2010: 47,89,93,123,126,200,228),

kamu yararina ve dolayistyla istihdam politikalarina iliskin inanglarinin farkli oldugu goriiliir.

ideolojinin taminmi kadar, ideolojilerin smiflandirilmasi da karmasiktir. Heywood siyasi
ideolojileri liberalizm, muhafazakarlik, sosyalizm, anarsizm, milliyetcilik, fasizm, ekolojik
diisiince, feminizm ve dini fundamentalizm anabasliklar1 altinda inceler (Heywood, 2010).
Duman, siyasi ideolojiler i¢inde yeni saga ayr1 baglik agarken, ekolojik diisiinceye yer vermez
(Duman, 2009). Bu tezde, ayr paragraflarda klasik liberalizm, modern liberalizm,
muhafazakarlik, fagizm, sosyalizm, komiinizm, marksizm, sosyal demokrasi, anarsizm (anarko-
kapitalizm ve anarko-komiinizm), ekolojik diisiince ideolojileri kamu yararinin 6zgiirliik,
giivenlik, esitlik ve etkinlik yararlar1 ve algilar1 baglaminda tanimlanacak ve istihdam

politikalarina iliskin tanimlarina (amag ve araglarina iliskin kaidelerine) yer verilecektir.

Klasik Liberalizm, bireyin 6ncelendigi, serbestiye dayali bir ideolojidir. Ozgiirliik yiiceltilir,

zorlama yoklugu ve tercih 6zgiirliigli anlaminda ele alinir. Giivenlik algisi, ihtiyaglarin daha ¢ok
piyasa tarafindan goriilmesine dayanir. Devlet enazlanan (minimal) diizeyde, ekonomiye
miidahale etmeyen, savunma ve adalet gibi hizmetleri yiiriitmesi gereken “gerekli kotii” olarak
goriillir. Eysitlik siyasi ve yasal esitligi, firsat esitligini betimler. Mutlak veya sosyal esitlik
arzulanmaz clinkii bireysel 6zglirliige mal olabilir. Etkinlik, devletin miidahalesinin enazlandigi,

bireysel 6zgiirliigiin engoklandig1, serbest piyasada miimkiindiir.

Klasik Liberalizmin istthdam politikas1 tanimi, istihdam, sézlesme ve iktisadi 6zgiirliigiin
oncelendigi bir tanimdir. Devlet tarafindan hazirlanacak ve uygulanacak istthdam politikalari,
piyasaya miidahale etmeme seklinde olmalidir. Istihdama iligkin ihtiyacin birey veya piyasa

tarafindan karsilanmasi, 6zgiirliik, giivenlik ve etkinlik saglayacaktir.
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Klasik liberalizm iginde esitlige yonelik iki ayri savunu bulunmaktadir: esitligi saglamaya
yonelik bir miidahale kamu yararin1 artirmak yerine (6zgiirliik, giivenlik ve etkinlik agisindan)
azaltacaktir. Bu bakimdan esitlik ile diger faydalar arasinda bir degis tokus bulundugu, esitligi
saglamaya yonelik politikalarin diger taraftan kamu yararint azalttig1r savunulur. Esitlik dogal
olarak zaten yoktur. Diger savunu ise, devlet miidahalesinin kendisinin esitligi bozdugu
yoniindedir. Diger bir deyisle, piyasa goriinmez ele ve bireyler kendi 6zerkligine/6zgiirliigiine
birakildiginda zaten dogal bir esitlik saglanmaktadir. Devlet tarafindan saglanmasi gereken

esitlik kanun 6niinde bulunur.

Modern Liberalizm, tarihsel siire¢ i¢inde liberalizm degerlerini baskalagtirmasi sonucu ortaya

konulmustur. Birey ve topluma iliskin goriis gelisme ve dayamismaya gore sekillenmistir.
Dolayisiyla giivenlik algisinin sinirlar1 genisletilmis, devletin ekonomideki roliine iliskin ilkeler
ozgiirliikleri genisleten ve firsat esitligi saglayan bir ara¢ olma seklinde belirlenmistir. Esitlik
kapsaminda firsat esitliginin goreceli olarak sosyal esitligi de gerektirdigi savunulur. Etkinlik

yine serbest piyasada encoklanir, fakat firsat esitligine yonelik devlet miidahaleleri kabul edilir.

Modern Liberalizmin istthdam politikast tanimi, istihdam 06zgiirliigli yaninda istthdam
giivencesini ve firsat esitligini artirmaya yoneliktir. Istihdam politikalari, kapsamimin genis
yorumlandig1 firsat esitligini saglayacak fakat ihtiyacin devletten daha ¢ok birey ve piyasa
tarafindan oOzgiirce ve etkin olarak giderilmesini 6ngorecek sekilde piyasaya miidahaleyi

icermelidir.

Muhafazakarlik, degisim karsitlig1 seklinde bir durus ve bir ideolojiyi betimler. Ideolojide birey

rasyonalitesinin giivenilmez olmasi nedeniyle organik, istikrarli ve hiyerarsik nitelikteki toplum
oncelenmektedir. Dolayisiyla ozgiirliik agisindan birey topluma karst gorevlerini yerine
getirdigi sekilde 6zgiirdiir ve toplumun ayristirilmas: seklindeki bireysel 6zerklik tehdit olarak
algilanir. Giivenlik algis1 ihtiyaclarin devlet miidahalesine acik sekilde yerine getirilmesi
gerektigi yoniindedir. Devlet; disiplinin, istikrarin ve 6zgiirliigiin giivencesidir. Esitlik yoktur:
toplum hiyerarsiktir ve dolayisiyla esit olmayan bir yapidadir. Etkinlik yOniiyle
istikrarsizliklarin devlet tarafindan giderildigi serbest piyasanin etkin oldugu kabul edilir.
Mubhafazakarlhigin farkl tiirlerinde diger ideolojilere meyil gozlenir: 6rnegin muhafazakar yeni
sag gelenekgi ve gilicli devlet anlayisini savunurken, liberal yeni sag liberteryen ve enazlanan

devlet anlayisin1 kabul eder.
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Muhatazakar ideolojinin istihdam politikasi tanimi, istikrarli diizenin korunmasina yonelik
politikalardir. Istihdam politikalar1 koklii degisiklikler icermez, etkin ve istikrarli isleyen
piyasaya esitligi saglamak amaciyla miidahale etmez. Miidahale, istthdama yonelik ihtiyac ve
etkinligin devlet tarafindan karsilanmasina yoneliktir. Bu tanimlamanin neo-liberal / modern

liberal ideolojiye benzerligi dikkat ¢ekicidir.

Fasizm, se¢kin bir toplulugun dncelendigi ideolojidir. Ozgiirliik, toplulugun ortak degerlerine
sahip ¢ikmak ve itaat derecesinde saglanir. Birey toplum tarafindan sogurulur. Giivenlik algisi,
tim ihtiyaclarin totaliter devlet tarafindan giderilmesi seklindedir. Esit/ik yoktur. Farkli
toplumlar arasinda esitlik reddedilir, toplulugun hiyerarsik oldugu kabul edilir. Etkinlik, anti-
liberal, anti-kapitalist, anti-komiinist, totaliter devlet tarafindan korporatizm, merkezi planlama,

millilestirme gibi yollarla saglanir.

Fasizmin istthdam politikas: tanimi, devlet kontroliinde milli etkinligin artirilmasia ydnelik
politikalardir. Istihdam politikalarinda bireysel 6zgiirliik ve toplumsal esitlik aranmaz, bunun
yerine bireyin topluma etkili sekilde katki sunmasi oncelenir. Bu tanimlamanin muhafazakar

ideolojiyle benzerligi dikkat ¢ekicidir.

Sosyalizm, esitlik degerinin yiiceltildigi, kaynaklarin yeniden dagitimina odaklanan bir
ideolojidir. Ozgiirliik, iiretim araclarinin, inanglarin ve emegin boyunduruktan kurtarilmasidur,
esitlik 6zgiirliiglin teminatidir. Giivenlik algis1 ihtiyaglarin esitlik kapsaminda giderilmesidir.
Etkinlik, ancak toplumsal esitlikle saglanabilir; eger miimkiin degilse, esitlige iligkin politikalar
etkinlige gore tercih edilmelidir. Dolayisiyla kamu politikalar1 arasinda kamu yarar1 agisindan
eger bir degis tokus olacaksa, esitligi saglayan politikalar, etkinligi saglayan politikalara gore
tercih edilmelidir. Sosyalizmin farkli akimlar1 arasinda esitligin saglanmasina yonelik inancglar

farklilik gosterir, bunlardan komiinizm, marksizm ve sosyal demokrasi ele alinacak olursa;

Komiinizm ideolojisine gore ozgiirliik ve giivenlik devlet tarafindan teminat altina alinir.
Etkinlik ve esitlik, devlet miilkiyeti ve devlet¢i ekonomiyle saglanir. Komiinizmin istihdam
politikas1 totaliter devlet tekelinde saglanan istthdam, mutlak esitlik ve gelir dagilimi1 olarak

Ozetlenebilir.
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Marksizm ideolojisine gore devlet reddedilir. Kamu yarar1 devlet tarafindan saglanamaz.
Dolayisiyla, ozgiirliik i¢in kolektiflerin devlet gibi somiirli kurumlarindan o6zgiirlestirilmesi,
giivenligin yani ihtiyaglarin karsilanmasinin kolektife birakilmasi, egitligin mutlak esitlik
haliyle kolektif tarafindan olusturulmasi gerekir. Marksizm’e gore istihdam ihtiyaci, 6zgiirliik
ve esitlik herkesin yetenegine ve ihtiyacina gore toplumca saglanir. Mevcut devletler tarafindan
uygulanmakta olan istihdam politikalar1 6zglirliikleri ihlal eden, giivenligi kaldiran, esitligi

bozan politikalardir.

Sosyal Demokrasi, devleti veya kapitalizmi reddetmez, bunlarin 1slah edildiginde fayda

saglayacagini savunur. Ozgiirliik ve giivenlik devlet tarafindan, devlet istismarma yol
acmayacak sekilde, teminat altina alinir. Esitlik ve etkinlik agisindan, kapitalizmi insancil hale
getirerek (sosyal) firsat esitli§ini saglamak amaci tasir. Ugiincii yol, sosyal demokrasiye
nazaran daha faydaci niteliktedir ve piyasa ekonomisinde firsat esitligini saglamaya yoneliktir.
Sosyal demokrasinin istihdam politikalari, istihdam ihtiyacinin devlet veya devletin terbiye
ettigi piyasa tarafindan saglandigi, sosyal esitligi ve adil gelir dagilimini ve miimkiin mertebe

etkinligi saglayan ve bireysel 6zgiirliiklere miidahale etmeyen politikalardir.

Anarsizm, temelde devlet karsithigini ifade eden ideolojidir. Devletin kamu yararina uygun
olmadigini, bireysel Ozgiirliigi, giivenligi, toplumsal esitligi ve etkinligi ortadan kaldirdig:
kabul edilir. Ozgiirliik otorite ile bagdasmaz; 6zgiirliik kisisel 6zerklige kavusmaktir. Giivenlik,
dogal olarak zorlayici devletten masuniyeti, ihtiyaclarin birey veya toplum tarafindan
karsilanmasin1 ifade eder. Egsitlik agisindan tam ve esit Ozerkligi savunur. Etkinlik igin

miidahalenin tiim bigimleri reddedilir.

Anarsizmin iki ucunda yer alan anarko komiinizm ve anarko kapitalizmden ilkine gore ultra-
sosyalizm ve ortak sahiplik; ikincisine gore ultra-liberal ve 6zel miilkiyet yiiceltilir. istihdama
iligkin kamu yarar1 inanglar1 da bu Oncelikler cergevesinde sekillenir. Anarko komiinizm
istihdamda ozgiirlikk, glivenlik, esitlik ve etkinligin kolektif ile anarko kapitalizm diizensiz
piyasa ile saglanacagini savunur. Mevcut devletler tarafindan uygulanan istthdam politikalar
ozglrliikleri ihlal eden, giivenligi kaldiran, esitligi bozan, etkin olmayan politikalardir.
Anarsizmin iki ucu bir tarafta Marksizm, diger tarafta klasik liberalizm ile benzer savunular
tagir, ikisi de bireysel 6zerklige vurgu yaparken, eger politikalarda bir degis tokus varsa, biri

esitligi digeri etkinligi 6ncelemektedir.
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Ekolojik Diisiince, kamu yararinin insanin ekoloji ile biitlinlesmesi ile saglanacagini savunan

ideolojidir. Ozgiirliik ve giivenlik, bireyin doga icinde sogurulmasi ile saglamir. Egitlik tim
yasam formlar1 arasinda bulunur, biitiin canlilar esit haklara sahiptir (biocentric). Etkinlik,
ekolojiyle uyumu ifade eder, piyasa kapitalizmi ve devlet kolektiflestirmesinin ikisini de
reddeder, bilyiime ve dolayisiyla cevre iizerindeki olumsuz etkileri nedeniyle elestirir. Iktisat
ekolojiden daha az o6nemli olmalidir. Ekolojik Diisiincenin istihdam politikalar1 tanim

ekolojiyle barisik istihdamdir.

Ekolojik diisiince gibi tek merkezden temel alan ideolojilerden, Dini fundamentalizm, bir

ideoloji olarak merkeze dini degerleri koymakta, hayata, topluma, devlete bakisi bu degerler
etrafinda kurulmaktadir. Istihdam politikalar1 yukarida yer alan ideolojilerden biri veya
birkaciyla benzerlik gosterebilir, fakat esasinda sekiiler olmayan bir yapida olacaktir. Feminizm
ise kadin1 merkeze alan siyasi ideoloji olarak, isttihdam politikas1 analizlerinde kadini 6n planda
incelemesi beklenir. Farkli feminist akimlara gore analizler, kadinin ¢alisma hayatinda esit
haklara sahip olmas1 vurgusu tasiyabilecegi gibi, bu vurgunun aksine kadinin korunmasinin

desteklenmesi (pozitif ayrimcilik) gibi savunulari da tastyabilir.

Sonugta, istihdam politikas1 tanimlarina iliskin olarak ideolojiler ~dortlii olarak

siniflandirilabilir;

(1) Fasizm ve muhafazakarlik gibi ideolojilerin yer aldigi, istihdam ve kamu politikalarinda
kamu  yararim1  (giivenlik,  etkinlik,  esitlik,  Ozgiirlik), ihtiyaglarin  devlet
onciiliigiinde/kontroliinde saglanmasinda ve toplumsal hiyerarside goren savunu. Eger kamu
politikalarinda degis tokus varsa giivenlik ve etkinlik, esitlik ve bireysel 6zgiirliik faydalarina
tercih edilir. (Modern liberalizm genis firsat esitligi savunulariyla, sosyal demokrasi sosyal
esitlik savunulartyla bu alanda degerlendirilebilir. Bu degerlendirme, bu iki ideolojinin merkeze

yakinligindan -ideolojik merkez, ideolojilerin kesigimi- kaynaklanmaktadir.)

(2) Komiinizm, sosyal demokrasi gibi ideolojilerin yer aldigi, istihdam ve kamu politikalarinda
kamu yararimi (giivenlik, etkinlik, esitlik, ©6zgiirliik) sosyal esitlik ve ihtiyaglarin devlet
onciiliiglinde/kontroliinde saglanmasinda gdéren savunu. Eger kamu politikalarinda degis tokus
varsa toplumsal giivenlik ve esitlik, etkinlik ve Ozgiirliikk faydalarina tercih edilir. (Modern

liberalizm genis firsat esitligi savunulariyla, sosyal demokrasi sosyal esitlik savunulariyla bu
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alanda degerlendirilebilir. Bu degerlendirme, bu iki ideolojinin merkeze yakiligindan -

ideolojik merkez, ideolojilerin kesisimi- kaynaklanmaktadir.)

(3) Klasik liberalizm ve anarko-kapitalizm gibi ideolojilerin yer aldigi, istihdam ve kamu
politikalarinda kamu yararint (giivenlik, etkinlik, esitlik, 6zgiirliik) bireysel 6zerklik, devlet
enazlanmasi ve piyasa mekanizmasinda goren savunu. Eger kamu politikalarinda degis tokus

varsa Ozgiirliik ve etkinlik, esitlik ve giivenlik faydalarina tercih edilir.

(4) Marksizm ve anarko-komiinizm gibi ideolojilerin yer aldigi, istthdam ve kamu
politikalarinda kamu yararin1 (glivenlik, etkinlik, esitlik, 6zgiirliilk) bireysel ve toplumsal
ozerklik, sosyal esitlik ve devlet enazlanmasinda goren savunu. Eger kamu politikalarinda

degis tokus varsa ozgiirliik ve esitlik, etkinlik ve giivenlik faydalarina tercih edilir.

(ve) Ekolojik diisiince, feminizm, kokten dincilik gibi ideolojilerin yer aldigi, istihdam ve kamu
politikalarinda kamu yararmi (giivenlik, etkinlik, esitlik, 6zgiirliik), temel aldig1 merkeze gore
(doga, kadin, din) konumlandiran savunu. Bu savunun oncelikler arasindaki tercihi, bagh

oldugu akima gore yukaridakilerden biri veya birkagiyla uyumlu olacaktir.
2.1.5.2. Iktisadi Okullar Perspektifinden Istihdam Politikasi Tanimlar1

Istihdam politikalarma iliskin tanim ve modellemeleri sekillendiren bir diger inang kiimesi
iktisadi okullardir. Savunucu koalisyon c¢ergevesinin bilimsel ve teknik bilginin politika
inang¢larinin olusumunun parcas1 olduguna yukarida deginilmisti, iktisat literatiirii istihdam
politikasi inanglarimi olusturan bu bilimsel bilgi arasinda énemli bir yer tutmaktadir. iktisadi
okullar, istthdam politikas1 alanini ilgilendiren emek, iicret, istihdam, enflasyon, devlet
miidahalesi gibi hususlara iligkin farkli algi ve varsayimlar tasir, devlete ve istthdam

politikalaria farkli tanimlar ve amagclar yiikler.

Bu yaklasimlarda daha ¢ok vurgulanan hususlar ¢ikt1 diizeyi, gelir dagilim, issizlik, enflasyon
ve devlet miidahalesinin niteligi (Case & Fair, 2007: 6,7) gibi hususlardir. Cikt1 diizeyi veya
c¢iktinin nasil engoklanabilecegi tartismasi, kamu yararmin “etkinlik” faydasi ile; c¢ikti

dagiliminin nasil yapilabilecegi tartismasi “esitlik” faydasi ile; istihdam ve issizlik diizeyinin
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kamu miidahalesi ile mi piyasa eliyle mi saglanabilecegi tartismasi “giivenlik” faydasi ile, buna

eklemli olarak, piyasanin ne kadar serbest birakilacag1 “6zgiirliik” faydasi ile iliskilendirilebilir.

Literatlirde “refah” kelimesi ayni zamanda kamu yararina karsilik olarak da kullanilmaktadir.
Sosyal alanda, vatandasa sosyal haklar saglanmasina yonelik devletin gorevlerine iliskin
“refah” smiflandirma ve karsilagtirmalar1 yapildigi gibi (Esping-Andersen, 2015; B. Metin &
Ozaydin, 2016), iktisadi literatiirde izlenen “refah” siniflandirma ve karsilastirmalari, etkin
kaynak kullanimi ve etkin kaynak dagiliminda devletin gorevleri iizerinedir (Durmus, 2008:
30; Pehlivan, 2017: 63). iktisadi literatiirde etkinlik ifadesinin sik kullanilmasi, klasik ve
keynesyen yanli iktisadi okullarin piyasaci yapisiyla, bu okullarin vurgulari arasinda etkinlik

faydasinin 6n planda tutulmasiyla iligkilendirilebilir.

Literatiirde ( Lordoglu & Ozkaplan, 2005; Unsal, 2007; Aren, 2008; Bilgili, 2016; Savas, 2016)
merkantilizm, fizyokrasi, klasik iktisat, neo-klasik iktisat, keynesyen iktisat, monetarist iktisat,
yeni klasik iktisat, yeni Keynesyen iktisat, post keynesyen iktisat, arz yanl iktisat, anayasal
iktisat ve reel konjonktiir teorisi gibi basliklar altinda ele alinan iktisadi okullar bu tezde ikili
bir ayrima tabi tutulmustur: miidahaleci devlete dayali iktisadi okullar ve enazlanan devlete
dayali iktisadi okullar. Bu ayrimin nedeni, iktisat teorisi tarihinin devletin ekonomiye
miidahalesini yararli bulanlarla; zararl bulunlar arasindaki miicadelenin tarihi (Savas, 2016: 1)

olmasidir.

Enazlanan devleti savunan iktisadi okullar

Fizyokrasi, dogal kanun diisiincesine dayali olarak, zenginligin kaynagini doga ve tarim olarak
goriir ekonomide dogal diizeni, serbest dis ticareti ve devlet miidahalesinin sinirlandirilmasini

savunur. Laissez faire ekonomisinin onculudiir.

Fizyokrasinin istihdam politikas1 Merkantilizm gibi iiretime odaklanirken, ara¢ olarak

serbestiyi Onceler.

Klasik Iktisada gore ekonomide goriinmez el isler, emek arzi ve talebi reel iicret {izerinden

gerceklesir ve ekonomide tam rekabet ve tam istihdam diizeyi gecerlidir. Issizlik iradi veya

gecici igsizlik olarak vardir. Dolayisiyla devlet bor¢lanma ve harcamalari, asgari ticret, sendikal
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haklarin giivence altina alinmasi gibi araglarla devlet miidahalesi, milli gelirde veya istihdam
diizeyinde azalma olusturur. Miidahalenin yoklugu ve arz ve talebin reel iicret lizerinden
gerceklesmesi, tlicretlerin esnek olmasi anlamina gelir; bu esneklik ise issizlik durumunda
ekonominin kendiliginden tam istihdam dengesine yonelmesini saglar (issizlik -> reel {icrette

azalma -> emek talebinde artig -> tam istihdam).

Klasik iktisat okuluna gore istihdam politikalari, asgari iicret veya sendikal giivence gibi

miidahaleleri icermeyen politikalar olmalidir. Aksi halde issizlik ortaya cikar.

Monetarist Iktisat, yanlis uygulanan para politikalarin1 ekonomideki istikrarsizliklarin nedeni

sayar. Issizlik olgusunu klasik iktisadi ilerisine tasir: ekonominin normal ¢alisma diizeyinde,
friksiyonel issizlik ve yapisal issizlikten olusan dogal issizligi kabul eder. Monetarist iktisat,
uyarlayici (adaptif) beklentilere dayali olarak, Phillips egrisinin kisa donemde gecerli, uzun
donemde gegersiz oldugunu savunur: issizlik kisa donemde dogal issizlik oraninin altina
diisebilir fakat uzun donemde degismez. Dolayisiyla uzun donemde maliye politikalar

gecersizdir.

Monetarist iktisat okuluna gore, istthdam politikasinda istikrarli para politikalar1 disinda

miidahalenin enazlanmas: etkinligi artiracaktir.

Yeni Klasik iktisat, ekonomide rasyonel beklentiler gegerligi oldugundan, enflasyon ile issizlik

arasinda kisa donemde bile bir degisim olmadigini, en iyi politikanin politikasizlik oldugunu
savunur. Ucret ve fiyatlar esneklik, piyasada tam rekabet ve dogal issizlik diizeyinde denge
vardir, dengesizlik durumunda klasik iktisat mekanizmasi isler. Cikt1 diizeyini ancak
ongoriilemeyen soklar etkiler dolayisiyla asir1 ve eksik istihdamin nedeni tahmin hatalarindan

(stirpriz soklar) kaynaklanmaktadir. Reel Konjonktiir Teorisi de benzeri sekilde ekonomideki

istikrarsizliklarin nedenini teknolojik soklardan kaynaklandigini savunur.

Yeni klasik iktisat okulu, isttihdam politikalarinda dogal issizligi kabul eder ve miidahalesizlik

savunusunu devam ettirir.

Arz Yanl Iktisat, denk biitce uygulamasi ve vergilerin diisiiriilmesi yoluyla yatirim ve iiretimin

tesvik edilmesini savunur (Laffer egrisi, Reaganomics). Uretim vergi ile cezalandiriimamalidir.
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Arz yanl iktisat, arza dayali maliye politikas1 olarak goriiliir. Anayasal Iktisat benzer

savunuyu, devletin ekonomik alandaki giiciinlin anayasal olarak siirlandirilmasini, dolayisiyla

vergi artirrminin zorlagtirilmasi sekliyle savunur.

Arz yanl iktisadin ve anayasal iktisadin istthdam politikasi, vergi ve primlerin diisiiriilmesi

suretiyle igsizligin azaltilmasi, ¢ikt1 diizeyinin artirilmasidir.

Miidahaleci devleti savunan iktisadi okullar

Merkantilizm, iiretimin tiiketimden, ihracatin ithalattan fazla olmasi1 gerektigini savunur. Devlet
giiclii, ekonomiye aktif miidahale eden, ihracati tesvik eden, ithalati caydirici 6nlem alan

Ozellikte olmalidir.

Merkantilizme gore istthdam politikalari, isgiiciiniin devlet tarafindan iiretken, ihracati1 artiran,

ithalat1 azaltan sektorlere yonlendirilmesine yonelik politikalardir.

Keynesyen Iktisada gére ekonomide eksik istihdam dengesi miimkiindiir, diger bir deyisle tam

istihdam bozuldugunda iicret katilig1 gibi nedenlerle kendiliginden dengeye gelmez dolayisiyla
issizlik gayri iradi issizlik seklinde var olabilir. Issizligi azaltmak iiretimi ve artirmak igin
piyasaya devletin goriinen eli miidahale etmelidir. Uretim ve istihdamin temel belirleyicisi
toplam taleptir ve toplam talebin artis1 tarihte savas veya piramit yapimiyla ornekleri gorildigii
iizere (Keynes, 1937) iiretimi artirmaktadir. Keynesyen Phillips egrisi enflasyon orani ile

igsizlik oran1 arasinda degisim oldugunu gostermektedir.

Keynesyen iktisada gore istihdam politikalari, maliye ve para politikalarini kullanarak iiretimi

ve istihdami encoklamaya yonelik politikalar olmalidir.

Yeni Keynesyen iktisat, rasyonel beklentiler ve dogal igsizlige varsayimlarini kabul eder,

bununla birlikte {icretlerin yapiskanligi nedeniyle kendiliginden dengeye gelmeyecegini

savunur. Post-keynesyen iktisat bu varsayimlari reddederek ekonominin istikrarsiz oldugunu

savunur. Her iki okul da, Keynesyen iktisadin issizligin azaltilmasi ve c¢ikti diizeyinin

artirtlmasi i¢in miidahalenin gerekliligine iliskin savunusunu devam ettirir.
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Sonugta, istthdam politikas1 tanimlarina iliskin yukarida verilen ikili siniflandirma su sekilde

Ozetlenebilir

(1) Klasik yanl, iktisat ve istihdam politikalarinda kamu yararimi (giivenlik, etkinlik, esitlik,
ozglrliik) serbest piyasa mekanizmasi ve devlet enazlanmasinda goren savunu. Eger kamu
politikalarinda degis tokus varsa ozgiirlik ve etkinlik, esitlik ve glivenlik faydalarina tercih

edilir.

(2) Keynesyen yanli, iktisat ve istthdam politikalarinda kamu yararmi (glivenlik, etkinlik,
esitlik, ozgiirliik) serbest piyasa mekanizmasi ve devlet miidahalesinde goren savunu. Eger
kamu politikalarinda degis tokus varsa giivenlik ve etkinlik, esitlik ve 6zgiirliik faydalarina

tercih edilir.
2.1.53. Emek Piyasasi Tipleri: Uygulanan Istihdam Politikalar

Sosyal ve iktisadi modelleme tiirlerinin bir digeri, emek piyasast tipleridir (Korkmaz &
Mahirogullari, 2007: 5-11; Isigigok, 2017: 13-20). Bu modellemelerde siyasi ideolojiler ile

iktisadi okullarin inanglarinin emek piyasasina uygulamalari goriiliir.

Ideal emek piyasasi, emek hareketliliginin tamamen serbest, esit ise esit iicret uygulan ve tam

rekabetin oldugu, emek piyasasini; dogal emek piyasasi, devletin emek-sermaye iliskisine

miidahale etmedigi, isci igveren iligkilerinin bireysel diizeyde ve pazarlikla ¢oziildiigii emek

piyasasini; esnek emek piyasasi, devlet diizenlemelerinin esneklestirildigi, kiiresellesme ve

teknolojilesme sonucu atipik calisma iligkilerinin bulundugu, rekabeti artirma ve issizligi

azaltmaya yonelik emek piyasasini; giidiimlii emek piyasasi, merkezi planlama ve totaliter

sistemde goriilen emek piyasasini; kurumsal emek piyasasi, devletin piyasa aktorleri arasinda

hakem olarak hukuki ve iktisadi tedbirler aldigi, diizenleme yaptigi, sendikacilik ve toplu
pazarlik sisteminin bulundugu ve devletin biiyiik bir isveren oldugu emek piyasasini; korumaci

emek piyasasi, emek yanlisi iktidar tarafindan yonlendirilmeye c¢alisilan emek piyasalarimi

niteler.

Sonugta, istihdam politikas1 tanimlarina iliskin olarak ideoloji ve iktisadi okullarin

uygulamalari olan bu tipler ikili siniflandirma su sekilde 6zetlenebilir
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(1) ideal ve dogal emek piyasasi tipleri, istthdam politikalarinda kamu yararinin (giivenlik,
etkinlik, esitlik, 6zgiirliik) serbest piyasa mekanizmasi ve devlet enazlanmasinda goriildigi
tiplerdir. Eger kamu politikalarinda degis tokus varsa 6zgiirliik ve etkinlik, esitlik ve giivenlik

faydalarina tercih edilir.

(2) kurumsal ve korumaci emek piyasalar istihdam politikalarinda kamu yararinin (giivenlik,
etkinlik, esitlik, 6zgiirliik) serbest piyasa mekanizmasi ve devlet miidahalesinde goriildiigi
tiplerdir. Eger kamu politikalarinda degis tokus varsa giivenlik ve etkinlik, esitlik ve 6zgiirliik

faydalarina tercih edilir.

(ve) giidiimlii emek piyasasi tipi, istihdam politikalarinda kamu yararinin (giivenlik, etkinlik,
esitlik, ozgiirliik), temel aldig1 merkeze gore (sag-sol) konumlandirir. Bu savunun 6ncelikler
arasindaki tercihi, giivenlik, ihtiyaglarin devlet tarafindan / onciiliiglinde goriilmesidir. Siyasi

yelpazedeki durumu (sag-sol) esitlik ve etkinlik arasindaki dnceligini belirler.

(ve) esnek emek piyasasi tipi, istihdam politikalarinda kamu yarariin (giivenlik, etkinlik,
esitlik, Ozgirliik), temel aldigt merkeze gore (devlet miidahalesi/miidahalesizligi)
konumlandirir. Bu savunun 6ncelikler arasindaki tercihi, etkinlik, ¢iktinin encoklanmasidir.

Siyasi yelpazedeki durumu (iist-alt) giivenlik ve 6zgiirliik arasindaki dnceligini belirler.
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2.2. ISTIHDAM POLITiKASI SAVUNUCU KOALISYONLARI

Istihdam politikas1 cergevesinin ¢izildigi {ist kisimda, istihdam politikas1 tamim, amag ve
araglarmin niteligi iizerine ¢esitliligin, ideolojik ve iktisadi algi ve savunularin farkliligindan
kaynaklandig1 aciklandi. Bu kisimda, s6z konusu algi ve savunular, savunucu koalisyon
cer¢evesinin tanimladigl derin inanglarin tanimlanmasinda kullanilacak, buna gore istihdam

politikas1 alaninda savunucu koalisyonlarin siniflandirmasina ve agiklanmasina yer verilecektir.

Savunu gruplandirmasi soyut nitelikli oldugundan, gruplandirmalar farkl sekillerde yapilabilir,
bu tezde izlenecek gruplandirmanin neden bu sekilde yapildigina iliskin nedenler, bu kisimda
ayrintili acgiklanacaktir. Ayrica savunucu koalisyonlarin Tiirkiye’deki issizligin nedenlerine

yonelik algilarina yer verilecektir.

2.2.1. Savunucu Koalisyonlarin Gruplandirilmasi

Siyasi ideolojiler ve iktisadi okullarin savunularindan kamu yarar1 algilarinin farklilik
gosterdigi, bu farklilik nedeniyle istihdam politikasi tanim, ama¢ ve araglarina iliskin
savunularinin da farklilagtigi belirtilmisti. Bu savunu ve inanglar, inang sistemleri olarak
siiflandirilabilir. Asagida inang sistemlerinin haritalanmasi ve koalisyonlarin siniflandirilmast

yapilacaktir.

Inanglarin haritalanmasina iliskin &rneklerden biri siyasi ideoloji yelpazesidir. Heywood’un
siyasi yelpazelere iliskin anlattminda yer verdigi modellerden ilk defa yazarligin1i Hans
Eysenck’in yaptig1 ”Sense and Nonsense in Psychology (1964)” eserinde yer verilen iki
boyutlu siyasi yelpaze modeli (Heywood, 2010: 30-32) énemlidir. iki boyutlu siyasi yelpazede
yatay ekseni sag ve sol ideolojiler; dikey ekseni otorite ve Ozgirlilk derecesi olarak

belirlenmistir:
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Cizelge 2.2. Eysenck’in iki boyutlu siyasi ideoloji yelpazesi

Otorite
Stalinizm
Yeni
Sag
Sol Sag
Sosyal
Demokrasi
Anarko
Kapitalizm
Ozgiirliik

(Heywood, 2010: 33)

Bu haritalandirmada, totaliter nitelikte ideolojiler tstte, liberteryen ideolojiler altta yer

almaktadir. Serbest piyasa ve kapitalizm sagda, sosyalist diizen soldadir. S6z konusu

haritalandirma, siyasi ideolojilerin kamu yarar1 algilar1 ve istthdam politikalar1 tanimlar

kapsaminda ele alinirsa asagidaki tablo ortaya ¢ikmaktadir:

Cizelge 2.3. Istihdam politikasi algilarinin haritalandirmasi (1) ideolojiler

Komiinizm, sosyal demokrasi gibi ideolojilerin
yer aldigi, istthdam politikalarinda kamu
yararini (glvenlik, etkinlik, esitlik, 6zgiirlik)

Fasizm ve muhafazakarlik gibi ideolojilerin
yer aldigi, istthdam politikalarinda kamu
yararmni (giivenlik, etkinlik, esitlik, 6zgiirlik),

sosyal esitlik ve ihtiyaglarin  devlet | ihtiyaclarin devlet Onciiliigiinde/kontroliinde
onculigiinde/kontroliinde saglanmasinda | saglanmasinda ve toplumsal hiyerarside goren
goren savunu. savunu.

Marksizm  ve  anarko-komiinizm  gibi | Klasik liberalizm ve anarko-kapitalizm gibi
ideolojilerin yer aldig1, istihdam | ideolojilerin yer aldigi, istihdam
politikalarinda kamu yararmi  (gilivenlik, | politikalarinda kamu yararmi  (glivenlik,
etkinlik, esitlik, oOzgiirliik) bireysel ve | etkinlik, esitlik, 6zgiirliikk) bireysel 6zerklik,

toplumsal o6zerklik, sosyal esitlik ve devlet
enazlanmasinda goren savunu.

devlet enazlanmasi ve piyasa mekanizmasinda
goren savunu.
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Eger kamu politikalarinin beklenen faydalar (giivenlik, etkinlik, esitlik, 6zgiirliik) arasinda

degis tokus oldugu kabul edilirse, bu tablo asagidaki gibi olacaktir:

Cizelge 2.4. Istihdam politikas: algilarinin haritalandirmasi (2) ideolojik éncelikler

Devlet onciiliigii (glivenlik) ve mutlak / sosyal
esitlik savunulart nedeniyle, eger kamu
politikalarinda degis tokus varsa giivenlik ve
esitlik, etkinlik ve 6zgiirliik faydalarina tercih
edilir.

Devlet onciiliigi (giivenlik) ve toplumsal
hiyerarsi (esitsizlik/firsat esitligi) savunulari
nedeniyle, eger kamu politikalarinda degis
tokus varsa giivenlik ve etkinlik, esitlik ve
bireysel 6zgiirliik faydalarina tercih edilir.

Bireysel ve toplumsal (kolektif) Ozerklik,
sosyal esitlik ve devlet enazlanmasi savunulari
nedeniyle, eger kamu politikalarinda degis
tokus varsa Ozgirlik ve esitlik, etkinlik ve
giivenlik faydalarina tercih edilir.

Bireysel  ozerklik  (Ozgiirlik),  devlet
enazlanmast  ve  piyasa  mekanizmasi
(esitsizlik, firsat esitligi, etkinlik) savunulari
nedeniyle, eger kamu politikalarinda degis
tokus varsa Ozgirlik ve etkinlik, esitlik ve
giivenlik faydalarina tercih edilir.

Benzeri bir haritalandirma, iktisadi okullar i¢in yapilirsa tablo asagidaki gibi olacaktir. Tktisadi

okullarin piyasa mekanizmasina dayali ve daha c¢ok etkinlikle iliskilendirilebilir yapisi

nedeniyle, siiflandirma dortlii degil ikili yapida olacaktir. Ayrica eger kamu politikasinda

farkli kamu yararlari arasinda degis tokus bulunuyorsa 6ncelikler farkli tercihleri doguracaktir:
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Cizelge 2.5. istihdam politikasi algilarmnin haritalandirmasi (3) Iktisatlar

Piyasa modeline dayali olmayan, devlet
tekeline/Onciiliigiine dayali iktisadi goriisler

Keynesyen yanli, iktisat ve istihdam
politikalarinda kamu yararmi (giivenlik,
etkinlik, esitlik, Ozgiirliik) serbest piyasa
mekanizmas1 ve devlet miidahalesinde gdren
savunu. Eger kamu politikalarinda degis tokus
varsa glivenlik ve etkinlik, esitlik ve 6zgiirliik
faydalarina tercih edilir.

Piyasa modeline veya devlet
tekeline/Onciiliigline dayali olmayan iktisadi
gortsler

Klasik yanli, iktisat ve istihdam politikalarinda
kamu yararimi (giivenlik, etkinlik, esitlik,
Ozgiirliik) serbest piyasa mekanizmasi ve
devlet enazlanmasinda goren savunu. Eger
kamu politikalarinda degis tokus varsa
ozgurlik ve etkinlik, esitlik ve giivenlik
faydalarina tercih edilir.

Ayni sekilde emek piyasasi tipleri i¢in yapilacak bir haritalandirma asagidaki gibi olacaktir:

Cizelge 2.6. Istihdam politikas: algilarinin haritalandirmasi (3) Emek piyasast tipleri

Piyasa modeline dayali
tekeline/Onciiliigiine dayali
tipleri

olmayan, devlet
emek piyasasi

Kurumsal ve korumaci emek piyasalart
istthdam  politikalarinda kamu  yararmin
(glivenlik, etkinlik, esitlik, 6zgiirliik) serbest
piyasa mekanizmasi ve devlet miidahalesinde
goriildiigi tiplerdir. Eger kamu politikalarinda
degis tokus varsa gilivenlik ve etkinlik, esitlik
ve Ozglirliik faydalarina tercih edilir.

Piyasa modeline
tekeline/Onciiliigline dayali
piyasast tipleri

veya devlet
olmayan emek

Ideal ve dogal emek piyasasi tipleri, istihdam
politikalarinda kamu yararimin  (giivenlik,
etkinlik, esitlik, 0Ozgiirliik) serbest piyasa
mekanizmast ve devlet enazlanmasinda
goriildiigi tiplerdir. Eger kamu politikalarinda
degis tokus varsa Ozgiirliik ve etkinlik, esitlik
ve giivenlik faydalarina tercih edilir.
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Yukarida yer verilen haritalandirmalar birlestirilirse asagidaki gibi bir sonug ¢ikacaktir:

Cizelge 2.7. istihdam politikasi algilarinin haritalandirmasi (4) biitiinciil yaklasim

Kamu yararn (giivenlik, etkinlik, esitlik,

Kamu yarar (giivenlik, etkinlik, esitlik, Ozgiirlik) fagizm, muhafazakarlik, keynesyen
0zgiirliik) komiinizm gibi model ve iktisat, giidiimlii, korumaci, kurumsal, esnek
uygulamalarla miimkiindiir. emek piyasasti tipi gibi model ve

Eger kamu politikalarinda degis tokus varsa uygulamalarla miimkiindyir.

giivenlik ve esitlik, etkinlik ve 6zgiirliik Eger istihdam politikalarinda degis tokus varsa
faydalaria tercih edilir. giivenlik ve etkinlik, esitlik ve 6zgiirliikk

faydalarina tercih edilir.

Kamu yarar1 (giivenlik, etkinlik, esitlik,
ozgiirliik) klasik liberalizm, klasik iktisat,
ideal, dogal, esnek emek piyasasi tipi gibi
model ve uygulamalarla miimkiindjir.

Eger kamu politikalarinda degis tokus varsa
ozgirliik ve etkinlik, esitlik ve glivenlik
faydalarina tercih edilir.

Kamu yarar (giivenlik, etkinlik, esitlik,
Ozgiirliik) Marksizm, anarko-komiinizm gibi
model ve uygulamalarla miimkiindiir.

Eger kamu politikalarinda degis tokus varsa
ozgirliik ve esitlik, etkinlik ve glivenlik
faydalaria tercih edilir.

Gortilecegi iizere, bu tiir bir haritalandirma sorunludur: sosyal demokrasi ve modern liberalizm
gibi merkezi nitelikli ideolojileri, esnek emek piyasas1 tipi gibi devlet miidahalesi ve
miidahalesizligine yonelik orta yol arayisindaki uygulamalar1 bu tiir bir haritaya yerlestirmek

zordur.

Bununla birlikte, kamu politikas1 analizlerinde goriis ve inanglari birbirinden ayirmanin
saglayacag1 kolayliga ihtiya¢ vardir. Nitekim gergekte her birey farkli ideoloji ve iktisadi

diistincelerden belirli oranda etkilenmektedir/igsellestirilmektedir.

Savunucu koalisyon c¢ergevesinin inanglar1 ve dolayisiyla bu inanglardan etkilenen aktorleri
savunucu koalisyonlara gore siniflandirmasi, analizde saglayacagi kolayliktir. Ayrica savunucu

koalisyon ¢ergevesinin derin inang, politika inanci, ikincil inang¢ seklinde bir inang sistemi
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olusturmasi da bireylerin farkli ideoloji ve diislincelerden etkilenmeleri ve inanglarin

igsellestirilmesi ile ilgilidir.

Dolayisiyla, yukarida kamu yaran (giivenlik, etkinlik, esitlik, 6zgiirliik) algis1 ve farkli kamu
politikalar1 arasinda giivenlik, etkinlik, esitlik, Ozgirliik yararlarina gosterilen tercih
onceliklerine gore dorde ayrilarak sunulan haritalandirma, savunucu koalisyonlarin
ayristirtlmasinda da kullanilacaktir. Bu ayristirma sonucunda koalisyonlara verilen isimler su
sekildedir: 1. Biiyiiten devlet koalisyonu, 2. Esitleyen devlet koalisyonu, 3. Biiyiiten pazar

koalisyonu ve 4. Devletsiz esitlik koalisyonu.

Cizelge 2.8. Istihdam politikasi algilarinin haritalandirmasi (5) savunucu koalisyonlar

Esitleyen devlet koalisyonu Biiyiiten devlet koalisyonu
(Social State, Welfare State) (Flexicurity State, Workfare State)
Keynesyen Yanl

Biiyiiten pazar koalisyonu
(Borderless Market, Flexible Market)
Klasik Yanh

Devletsiz esitlik koalisyonu
(Stateless Equality, Stateless Welfare)

Biiyiiten devlet koalisyonu inang sistemi, devletin miidahalesinin kabul edilmesi veya tesvik
edilmesi, toplumsal ihtiyaclarin ve ¢ikt1 etkinliginin Oncelenmesine dayali goriislerden

etkilenmeyi ifade edecek sekilde isimlendirildi.

Esitleyen devlet koalisyonu inang sistemi, devletin miidahalesinin kabul edilmesi veya tesvik
edilmesi, toplumsal ihtiyaglarin ve toplumsal esitligin Oncelenmesine dayali goriislerden

etkilenmeyi ifade edecek sekilde isimlendirildi.

Biiyliten pazar koalisyonu inang sistemi, devletin miidahalesinin enazlanmasmin kabul
edilmesi, bireysel ihtiyaglarin ve c¢ikt1 etkinliginin Oncelenmesine dayali goriislerden

etkilenmeyi ifade edecek sekilde isimlendirildi.
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Devletsiz esitlik koalisyonu inang sistemi, devletin miidahalesinin enazlanmasmin kabul
edilmesi, bireysel ve toplumsal (kolektif) ihtiyaclarin ve bireysel ve toplumsal esitligin

oncelenmesine dayal goriislerden etkilenmeyi ifade edecek sekilde isimlendirildi.

Asagida bu savunucu koalisyonlarin derin inanglarina ayrintili olarak yer verilecektir.

2.2.1.1.  Biiyiiten devlet koalisyonu

Biiyliten devlet koalisyonu inang sisteminin derin inanci, istihdam politikalarinda devlet
tarafindan veya devlet onciiliigiinde iktisadi etkinligin artirilmasinin dncelenmesidir. Bu sekilde

kamu yarar (giivenlik, etkinlik, esitlik, 6zgiirliik) artirilacaktir.

Devlet tekeli veya miidahalesi, istthdami artirmanin, istihdamla ilgili sorunlarin ¢éziimiiniin
yegane araci olarak goriliir. Ekonomik diizenin toplum yararina kurgulanmasi, toplumsal
kalkinmay1 artiracak, toplumun kalkinmasi bireyin 6zgiirliikklerini artiracaktir. Kalkinmanin,
biliylimenin, gelismenin saglanabilmesi i¢in devlet tarafindan firsat esitligi saglanir. Firsat
esitligi, bireylerin kendini gelistirmesi ve daha iyi istthdamina yonelik bireye egitim gibi
firsatlarin sunulmasi anlamina gelir. Fakat her birey bu firsatlar1 degerlendiremeyecek,
dolayistyla esit olmayan bir yap1 olacaktir. Bu esit olmayan toplumsal yap1 - firsat esitligi
saglandig cihetle - kabul edilebilir. Dolayisiyla eger kamu politikalarindan beklenen faydalar
arasinda bir degis tokus var ise, etkinlik ve biiyiime Oncelenmektedir. Bu derin inanc1 tasiyan
aktore, igsizligin nasil 6nlenecegi soruldugunda “devlet tarafindan yatirimlarin desteklenmesi,
isverenlerin tesvik edilmesi” cevabini verecektir. Biiyiiten devlet koalisyonunun derin inanglar

asagidaki gibidir:

Cizelge 2.9. Biiyiiten devlet koalisyonu derin inanglari

Giivenlik : istihdam ihtiyaci devlet tekelinde veya onciiliiglinde giderilmelidir.
Ozgiirliik : devletce toplum ve ekonomi yararina diizenlenmelidir.
Esitlik : firsat esitligi saglanmali, toplumsal ve iktisadi hiyerarsi ve etkinligi bozmamalidir.

Etkinlik  : devlet kontrol veya onciiliigiinde piyasa tarafindan engoklanmasi gerekir.
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Biiyiiten devlet koalisyonu inanglarinin kamu politikas1 olarak somut hali, iktisadi ¢iktiy1
artirmaya yonelik yasaklar, yaptirimlar, daha cok iiretken isverenlere yonelik siibvansiyon ve
tesvikler olarak ortaya cikar. Ornegin, bu inang¢ sisteminin issizlikle miicadele kapsaminda
politika inanglari, istihdamda aracilik politikalarinin kamu aracilik orgiitii tekelinde veya
onderliginde, istihdami ve iktisadi ¢iktiyr artirmaya yonelik politikalarin 6ncelenmesidir.
Iktisadi ¢iktiy1 ve rekabetciligi artirmak igin giivenceli esneklik, kayitdisiligin énlenmesi gibi

tedbirler arag olarak kullanilir, aktif istihdam politikalarina 6nem verilir.

2.2.1.2. Esitleyen devlet koalisyonu

Esitleyen devlet koalisyonu inang sisteminin derin inanci, istihdam politikalarinda devlet
tarafindan veya devlet Onciiliiglinde toplumsal esitligin ve sosyal barisin artirilmasinin

oncelenmesidir. Bu sekilde kamu yarar (glivenlik, etkinlik, esitlik, 6zgiirliik) artirilacaktir.

Devlet tekeli veya miidahalesi, igsizlige yol acan gelir adaletsizligi kadar istihdamla ilgili
sorunlarin ¢oziimiinliin yegane aracit olarak goriiliir. Ekonomik diizenin toplum yararina
kurgulanmasi, toplumsal esitligi artiracak, toplumsal sosyal barisin saglanmasi bireyin
ozgurliiklerini artiracaktir. Kalkinmanin, biiylimenin, gelismenin saglanabilmesi, devlet
tarafindan sosyal esitligin saglanmasiyla miimkiindiir. Sosyal esitlik, bireylerin kendini
gelistirmesi ve daha iyi istthdamina yonelik bireye egitim, barinma, gelir gibi firsatlarin
sunulmas1t anlamma gelir. Sosyal barisin olmadigi bir toplumda kamu yarari
gozetilemeyeceginden politikalar  esitlige  odaklanmalidir. Dolayisiyla eger kamu
politikalarindan beklenen faydalar arasinda bir degis tokus var ise, esitlik ve sosyal barig
oncelenmektedir. Bu derin inanci tasiyan aktore, issizligin nasil Onlenecegi soruldugunda
“devlet tarafindan, piyasa sOmiiriisiinlin Onlenmesi, is¢ilerin desteklenmesi” cevabim

verecektir. Esitleyen devlet koalisyonu derin inanglar1 asagidaki gibidir:

Cizelge 2.10. Esitleyen devlet koalisyonu derin inanglar1

Giivenlik : istihdam ihtiyaci devlet tekelinde veya onciiliiglinde giderilmelidir.
Ozgiirliik : devletge toplum ve sosyal baris hedefine gére saglanr.
Esitlik : sosyal esitlik, adil calisma diizeni ve adil gelir dagilimi hedeflenmelidir.

Etkinlik  : devlet ve sendika kontrol veya 6nciiliiglinde encoklama olmalidir.
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Esitleyen devlet koalisyonu inanglarmin kamu politikasi olarak somut hali, sosyal adaleti artirmaya
yonelik yasaklar, yaptirimlar, daha ¢ok isgilere yonelik siibvansiyon ve tesvikler olarak ortaya cikar.
Ornegin, bu inang sisteminin issizlikle miicadele kapsaminda politika inanglari, istihdamda aracilik
politikalarmimn kamu aracilik orgiitii tekelinde veya onderliginde, esit istthdami artirmaya yonelik
politikalarin  6ncelenmesidir.  Sosyal esitligi saglamak icin zorunlu istihdam kotalari, transfer
harcamalarimin diisiik gelirlilere yapilmasi, kayitdisiligin 6nlenmesine yonelik tedbirler arag olarak

kullanilir, pasif istihdam politikalarina 6nem verilir.

2.2.1.3. Biiyiiten pazar koalisyonu

Biiyliten pazar koalisyonu inang sisteminin derin inanci, istihdam politikalarinda birey ve piyasaya
iliskin serbestlik ile iktisadi etkinligin artirilmasmin oncelenmesidir. Bu sekilde kamu yarar

(gtivenlik, etkinlik, esitlik, 6zgiirliik) artirilacaktir.

Devletin piyasada enazlanmasi, piyasanin serbestce isleyisi, istthdami artirmanin, istihdamla ilgili
sorunlarin ¢ozlimiiniin yegane araci olarak goriiliir. Ekonomik diizenin birey yararma kurgulanmast,
bireysel kalkinmay1 artiracak, bireyin kalkinmasi toplumun genelinde giivenlik artis1 olusturacaktir.
Kalkinmanin, biiyiimenin, gelismenin saglanabilmesi icin bireye yasal esitlik kadar firsat esitligi
saglanir. Firsat esitligi, bireylerin kendini gelistirmesi ve daha 1iyi istthdamina yonelik bireye serbest
karar alma firsatinin sunulmasi anlamina gelir. Fakat her birey bu firsatlari degerlendiremeyecek,
dolayisiyla esit olmayan bir yapi olacaktir. Bu esit olmayan toplumsal yapi - firsat esitligi saglandigi
cihetle - kabul edilebilir. Dolayisiyla eger kamu politikalarindan beklenen faydalar arasinda bir degis
tokus var ise, etkinlik ve biiyiime oncelenmektedir. Bu derin inanci tastyan aktore, issizligin nasil
onlenecegi soruldugunda “Devletin issizligi 6nlemeye yonelik faaliyetlerin igsizligi artirdigi, bu

miidahalelerin azaltilarak serbestlesme ile birey ve piyasaya tarafindan issizligin azalacagi” cevabim

verecektir. Biiyliten pazar koalisyonu derin inanglari asagidaki gibidir:

Cizelge 2.11. Biiyiiten pazar koalisyonu derin inanglari

Giivenlik : istihdam ihtiyaci birey ve serbest piyasa tarafindan giderilmelidir.
Ozgiirliik : birey ve piyasaya istihdam serbestligi taninmalidur.
Esitlik : firsat esitligi saglanmali, toplumsal ve iktisadi hiyerarsi ve etkinligi bozmamalidir.

Etkinlik  : devlet ve sendikal miidahaleden bagimsiz bir piyasa tercih edilmelidir.
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Biiyliten pazar koalisyonu inanglariin kamu politikas1 olarak somut hali, iktisadi ciktiy1
artirmak icin istthdam politikalar1 alaninda etkinligi bozan yasaklar, yaptirimlar, (is¢ilere
yonelik) silibvansiyon ve tesviklerin kaldirilmasi olarak ortaya cikar. Serbestlesme piyasaya
iliskindir. Ornegin, Bu inang sisteminin issizlikle miicadele kapsaminda politika inanglari,
kamu istihdamda aracilik politikalarina yonelik harcamalarinin azaltilmasi, piyasa istihdamda
aracilik politikalarinin serbest birakilmasi, istihdam ve iktisadi faaliyetler {izerindeki vergi ve
sosyal giivenlik yiiklerinin azaltilmasina yonelik politikalarn éncelenmesidir. iktisadi ¢iktiy1 ve
rekabetciligi artirmak i¢in esneklesme yaninda kamu harcama ve vergilerin azaltilmasi gibi

araglar kullanilmalidir. Aktif ve pasif istihdam politikalarina kars1 durus vardir.

2.2.14. Devletsiz esitlik koalisyonu

Devletsiz esitlik koalisyonu inang sisteminin derin inanci, birey ve kolektife iliskin 6zerklik ve
serbestlik ile sosyal barig ve esitligin artirilmasinin 6ncelenmesidir. Bu sekilde kamu yarari

(glivenlik, etkinlik, esitlik, 6zgiirliik) artirilacaktir.

Devletin ve piyasa mekanizmasinin enazlanmasi, istihdami artirmanin, istihdamla ilgili
sorunlarin ¢ozlimiinlin yegane araci olarak goriiliir. Ekonomik diizenin birey ve kolektif
yararina kurgulanmasi, bireysel ve toplumsal Ozerkligi ve esitligi artiracak, bireysel ve
toplumsal barigin artig1, artiracak bireyin kalkinmasi toplumun genelinde giivenlik artisi
olusturacaktir. Kalkinmanin, biiyiimenin, gelismenin saglanabilmesi, birey ve kolektif
tarafindan sosyal esitligin saglanmasiyla miimkiindiir. Sosyal esitlik, bireylerin kendini
gelistirmesi ve daha iyi istthdamina yonelik bireye kolektif tarafindan egitim, barinma, gelir
gibi firsatlarin sunulmasi anlamina gelir. Bireysel ve kolektif 6zerkligin ve sosyal barisin
olmadig1 bir toplumda kamu yarar gozetilemeyeceginden, bunlar1 bozan devlet politikalari
enazlanmalidir. Dolayisiyla eger kamu politikalarindan beklenen faydalar arasinda bir degis
tokus var ise, esitlik ve sosyal baris dncelenmektedir. Bu derin inanci tasiyan aktore, issizligin
nasil Onlenecegi soruldugunda “Devletin issizligi onlemeye yonelik faaliyetleri ve piyasa
mekanizmasinin isleyisinin issizligi artirdigi, bu miidahalelerin azaltilarak serbestlesme ile
birey ve kolektif tarafindan issizligin azalacagi” cevabini verecektir. Devletsiz esitlik

koalisyonu derin inanglar1 asagidaki gibidir:
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Cizelge 2.12. Devletsiz esitlik koalisyonu derin inanglari

Giivenlik : istihdam ihtiyaci birey ve kolektif tarafindan giderilmelidir
Ozgiirliik  : birey ve kolektife istihdam serbestligi taninmalidir.
Esitlik : sosyal esitlik, adil calisma diizeni ve adil gelir dagilimi hedeflenmelidir.

Etkinlik  : devlet ve piyasa somiiriisiinden bagimsiz bir kolektivite tercih edilmelidir.

Devletsiz esitlik koalisyonu inan¢larinin kamu politikasi olarak somut hali bireysel ve kolektif
ozerkligi ve sosyal adaleti artirmak icin istthdam politikalar1 alaninda etkinligi bozan yasaklar,
yaptirimlar, (isverenlere yonelik) slibvansiyon ve tesviklerin kaldirilmasi olarak ortaya c¢ikar.
Serbestlesme kolektife iliskindir. Ornegin, Bu inang sisteminin issizlikle miicadele kapsaminda
politika inanglari, kamu ve piyasa isttihdamda aracilik politikalarinin esitlik¢i olmayan imtiyaz
gosteren ve secgkinci faaliyetlerinin azaltilmasi, kolektif hareketlerin serbest birakilmasi,
istihdam ve iktisadi faaliyetler lizerindeki vergi ve sosyal giivenlik yiiklerinin azaltilmasina
yonelik politikalarin dncelenmesidir. Ozerkligi ve sosyal esitligi saglamak icin sendikalasma,
sivil toplum kuruluslarinin etkin kullanimi, toplumsal/kolektif hareketler ara¢ olarak kullanilir.

Aktif ve pasif istthdam politikalarina karsi durus vardir.
2.2.2. Savunucu Koalisyonlarin Gruplandirma Temelleri

Istihdam politikalar;; siyasi, iktisadi ve sosyal politikalarm kesistigi bir alanda
konumlandigindan; istihdam olgusu farkli pencerelerden ele alinmaktadir. Bir tarafta istthdam
politikasin1 kapsamli bir iktisadi yaklasimla birliktelik saglamasi (Ay, 2012: 337) diger tarafta

sosyal politika ekseninde gelistirilmesi (Yiiceol, 2009: 87) gibi 6nemli bir sorun vardir.

Sorunun ¢6zlimiine iligkin diisiinceler, genellikle ikili bir karsilastirma ile ele alinmaktadir:
kamu politikalarinin iktisadi ve sosyal faydalarina yonelik savunular, politikanin iktisadi ve
sosyal zararlarina yonelik savunular. Bu ikili anlatim, analiz ve anlatimda onemli kolaylik
saglar: politikadan hangi fayda bekleniyor, hangi zarardan kaciniliyorsa buna gore tercih

yapilacaktir.

Bununla birlikte, ayn1 olguyu farkli algilayanlarin fayda ve zarar algilar1 da farklidir. Ayn1 seye
bakanlarin farkli gérmesi, ayni seyi dinleyenlerin farkli isitmesi halinde o seyin fayda ve

zararlarim1 kiyaslamak igin, farkli algilarin kiyaslanmasi gerekir. Ornegin, toplumda &zgiirliik




74

ve esitlik savunan iki kisiden biri devleti siddet, baski ve zorlama araglarini biinyesinde
bulunduran yap1 (Aydin, 2017: 111) digeri kamusal yararin teminati (Kozanoglu, 2006: 291)
olarak gdriiyorsa, karsilastirma oncelikle devletin 6zgiirliik ve esitlik agisindan nasil gorildigi

seklinde olmalidir.

Bu durumda, istihdam politikasinda giiniimiizde 6ne ¢ikan esneklik ve esneklik karsitligi ya da
devletin istthdamda aracilik faaliyetlerinde yeri, aktif ve pasif istthdam politikalarinin iktisadi
ve sosyal fayda ve zararlari karsilagtirllmadan once, bu politikalara iliskin algilarin
karsilagtirilmas1 gerekir. Tezde iki algi sistemi, yani siyasi ideoloji ve iktisadi goriislerin

kullanilmasinin sebeplerinden biri budur.

Istihdam politikasi inanglarinda éne ¢ikan iki ayrim oldugu goriilmiistiir: devlet algisina iliskin
ayrim, piyasa algisina iliskin ayrim. Bir tarafta devlet miidahalesi viiliirken, diger tarafta karst
cikilmaktadir. Ayni durum piyasa mekanizmast i¢in de gegerlidir. Bu iki ayrim
birlestirildiginde dort farkli inang / goriis / savunu ortaya cikar: Devlet ve piyasa yanlisi
savunu; devlet yanlis1 fakat piyasa mekanizmasi karsiti savunu; devlet karsit1 fakat piyasa
yanlisi savunu ve son olarak hem devlet hem piyasa mekanizmasi karsit1 savunu. Bu dort goriis,
dort koalisyon inanci olarak smiflandirilmistir. Ve bu siniflan kullanilan terimler, “biiyiiten

devlet”, “biiyliten piyasa”, “esitleyen devlet” ve “devletsiz refah” bu inanglarin dnceliklerini

ifade etmektedir.

Biiyiiten devlet ve biiyiiten piyasa koalisyonlarinin oncelikleri iktisadi ¢iktinin artirilmast,
gelisme, rekabet, biliylime oldugu belirtilmisti. Literatiirde sayisiz ¢alisma nasil bir iktisadi
biliylime ile daha fazla kamu yararinin saglanacagini savunur ve onceler. Yukarida belirtildigi
iizere farklilik devlet miidahalesinin nasil ve ne kadar olacag ile ilgilidir. Her iki koalisyonun
savunularinda piyasa ve dolayisiyla esneklesme Onemli yer tutar. Farklilasma esneklikle
birlikte giivencenin ne kadar saglanacagi, etkin, verimli, ekonomik iiretimin yukaridan asagiya
devlet eliyle mi yoksa asagidan yukariya piyasa eliyle mi saglanacag ile ilgilidir. Diger bir
deyisle biri devlet eliyle/Onciiliigiinde biiylimenin saglanmasi yani biiyiiten devleti, digeri

piyasa eliyle/Onciiliigiinde biiylimenin saglanmasi yani biiyliten piyasay1 savunmaktadir.

Esitleyen devlet ve devletsiz refah koalisyonun oncelikleri sosyal baris, isttihdam giivenligi ve

adil gelir dagiliminin saglanmasi ile ilgili oldugu belirtilmisti. Literatliirde sayisiz ¢alisma
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sosyal esitligin, sosyal barigin, adil gelir dagiliminin hangi politikalarla saglanacagina iliskin
savunular igerir. Farklilik, yine devlet mekanizmasinin ekonomiyi ne kadar etkilemesi,
piyasay1r nasil dizginlemesi gerektigi, toplumsal baris ve adaletin saglanmasinda devletin

roliiniin nasil olacagidir.

Biiyiliten piyasa, biiyliten devlet ve esitleyen devlet koalisyonu inang sistemleri ikinci
milenyumun son iki asrinda batida ve Tiirkiye’de etkinligini hissettirmis, donem dénem bu
inanglara sahip aktdrler sirastyla baskin hale gelmislerdir. Ozellikle Avrupa’da, kamuoyundaki
ve iktidardaki degisime bagli olarak sirasiyla piyasada serbestlesme, devletlesme, kamulastirma
—esitleme ve esneklesme hareketleri hayata ge¢mistir. Dolayisiyla, bu ii¢ koalisyon ve inang

sistemi, tarihte kendisine uygulama alani bulan inanglardir.

Bununla birlikte, devletsiz refah inang sistemi, tarihte uygulamasina sik rastlanmayan, bugiin
daha ¢ok diisiinsel diizeyde var olan savunulardan olusmaktadir ve ayrintili agiklamaya ihtiyag
duymaktadir. Devletsiz refah koalisyonu aktorleri devlet veya piyasaya degil, kolektife giivenir

ve kolektifi Onceler.

Devletsiz refah ve kolektivite savunusunun birinci 6rnegi olarak, Marksizm veya anarko-
komiinizm ideolojileri gdsterilebilir. Anarsizm veya “efendisizlik” ideolojisi, devletin ve
otoriteyi tamamen reddettigi, otoritesiz bir diizenin 6zgiirliik, esitlik ve adalet ilkelerine dayali
bir toplumsal yasami simgeler (Goniil, 2008: 5,17). Anarsizm diizen karsit1 goriilerek
elestirilmekle birlikte; Tolstoy ve Gandi gibi anarsistlerin (Kardesler, 2017: 273) sivil
itaatsizlik ve siddetsiz eylem goriisleri destek gormiistiir. Devlet karsitlarina gore simdiki
diizenin daha miireffeh ve 6zgiirliik¢ii olmasinin nedenlerinden biri anarsizmdir (Scott, 2014:
44). Bu perspektiften bakildiginda, devletsiz refah savunuculari, devlet gibi otoritelere karsi
durusla refahin artirilacagi diisiincesindedir. Kirmizi 1gikta gegmek gibi kurallara karsi gelmek
(Scott, 2014: 28), vergi kacirmak, sigortasiz is¢i calistirmak bu goriisiin tezahiirii olarak
istihdam politikasinda kendini gostermektedir. Dolayisiyla istihdam politikalarina iligskin devlet
karsithigi, dogrudan bir diizen karsitlig1 olabildigi gibi devlet diizenlemelerine karsit goriis ve

faaliyetlerin uygulanmasi seklinde de ortaya ¢ikabilir.

Devletsiz refah ve kolektivite savunusunun ikinci 6rnegi olarak, “ahilik” teskilat1 verilebilir.

Ahilik, devletin yoklugunda, anarsist bir ortamda ortaya ¢ikmis kolektif bir harekettir. Hareket,
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Mogol istilasinin Anadolu’da otorite boslugu olusturmasiyla 6n plana ¢ikmis (Durgun, 2009:
12; Karaman, 2014: 94; Karakas, 2017: 4; Ceylan, 2018: 48) karisiklik anlamindaki anarsizm
ortaminin kargasasina son vermis (Tathioglu, 2012: 155; Arslan, 2015: 269) takip eden
donemde devlet tarafindan Once siyasi ve askeri anlamda kullamilmig (Karakas, 2017: 1;

Ceylan, 2018: 140) daha sonra yerini Osmanli Lonca sistemine birakmistir (Durgun, 2009: 1).

Ahilik teskilati; mesleki egitim, mesleki yeterliliklerin kabul edilmesi, istthdam, sosyal
giivenlik gibi alanlarda (Tokol, 2005) toplam kalite yonetimi ve meslek etigi alaninda (Karatop
& Kubat, 2018: 351) olmak lizere birgok alanda faaliyet gostermis bir tarikat veya bir sivil
toplum kurulugu seklinde goriilebilir (Karakas, 2017: 4). Ahiligi, (kolektif diisiincenin
savundugu) kooperatifcilik ile biitiinlestirme savunular1 mevcuttur (Yiiksel, 2016: 488; Akgoz

& Ercan, 2017).

Ahilik; sosyal yardimlagsma ve dayanismay1 esas alan, hem diinya hem ahiret i¢in ¢alisan, esnaf
ve sanatkarlardan olusan bir Tiirk kurumudur (Yiiksel, 2016: 488). islam’dan ilham alarak
kardeslik ve dayanisma duygusunu 6n plana koyar (Kiyak, 2017: 2494; Kiziler, 2015: 409;
Ozkose, 2011: 6). Bu kardeslik ve dayanisma kolektif icindedir ve kolektif en azindan Mogol
istilas1 doneminde devletten bagimsiz ve kayitsizdir. Kolektifte, devlet veya piyasa
mekanizmasmin isletilmesi degil Islam temellerinde kolektif o6zerkligi ve barisi

oncelenmektedir.

Oncelemenin, devlet ve piyasaya mekanizmasmin degil, islam temellerinde kolektifin veya
toplumun Onceleme yapilmasinin bir diger 6rnegi Osmanli devletinin kurulus déneminde
Osman Bey doneminde yasanan vergileme olayidir. Asikpasazade ve nakledilen gevirisine gore
(Ayverdi, 1999: 96; Goyiing, 2014; Kog, 2000) Osman Gazi, Yenisehir’de iken, Germiyan’dan
bir kisi gelir ve “Buranin bac’ini bana sat” der. Osman Gazi sorar: “Bac nedir?”. Adam cevap
verir: “Pazara her kim yiik getirirse ondan alinan ak¢edir”. Osman Gazi sorar: “Alacagin m1 var
ki, onlardan akce alirsin?” Adam cevap verir: “Bu toredir, padisah alir”. Osman gazi sorar: “Bu
Allah’in emri midir?” Adam cevap verir: “Bu ezelden adettir”. Osman Gazi kizar: “Uzaklas,
yoksa sana zararim dokunur. Bir kimse ki, kendi kazanmig, baskasinin mi1 olur; miilkiinde ne
dahlim var ki bana borcu olur”. Osman Gazi’ye Beyler salik verir: “bac, pazar1 bekleyene

hizmetinin karsiligidir”. Bunun iizerine Osman Gazi buyurur: “Her kim ki pazara yiik getirsin,
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satarsa iki akce versin; satamazsa hicbir sey vermesin.” Osman Bey’in ilk tepkisi, Islam’a

dayali kolektif baris1 bozacag diisiincesi ile vergilemeye kars1 ¢ikma seklinde yorumlanabilir.

Orneklerde goriilecegi iizere, devletsiz refah koalisyonu inang sisteminin kolektife yonelik
onceligi, devlet karsithgi olarak yorumlanabilecegi gibi devlet kayitsizligt olarak da
yorumlanabilir. Bir diger bakis agisiyla, devletin bos biraktig1 bir alan1 kolektif faaliyetlerinin
doldurmasimmi da ifade eder. Bu perspektiften, kamu hizmetinin kamu tekelinde veya
onciiliiglinde verilmesi veya piyasa mekanizmasi ile saglanmasi degil, kamu hizmetinin
kolektif icinde sunulmasin1 / sunulabilecegini savunur. Ahiligin toplumsal barisin saglanmasi
(Giirlin & Kogak, 2015: 126), bugiiniin istihdam ve sosyal sorunlarinin ¢éziimii ( Yiiksel, 2016;
Unsiir, 2017), iktisadi dalgalanmalar ve kriz sorunlarma ¢dziim olabilecegi (Aytekin &
Bayramoglu, 2015: 65) savunulari, devletin olmadigi veya devlet miidahalesinin etkisiz

bulundugu bir ortama iliskin savunular gériiniimiindedir.

Devletsiz refah derin inanci olarak savunulan kolektif; sendikalari, oda, vakif, dernek gibi sivil
toplum kuruluslarin1 tanimlamakla kalmaz; cemaatleri, tarikatlari, partileri, asiretleri,
hemsgerileri de tanmimlar. Tiirkiye’de cemaat, tarikat, parti, asiret ve memleketcilik ise
yerlestirme, aktif ve pasif istihdam faaliyetleri sunan kolektiflerdir. Ise yerlestirmede kolektif
referans gosterilir, kolektif icinde mesleki egitim ve girisimcilik tesvik edilir, kolektif i¢i pasif
transferler (burs, zekat, sadaka, yardim, kurban/adak) temin edilir. Bu transferlerin, kendisine
yardim edilen kisinin kolektif {iyesi olmasindan kaynaklanan hakki oldugu kabul edilir. Bu
bakis acisiyla, Tiirkiye’de devletsiz refah koalisyonunun oOnemli bir uygulama alani

bulunmaktadir.
2.2.3. Savunucu Koalisyonlarin Uzlasi ve Catismasi

Savunucu koalisyon c¢ergevesinin politika degisimine getirdigi agiklamalar arasinda
koalisyonlar arasi uzlasi/¢atismanin bulunduguna yukarida deginilmisti. Savunucu koalisyonlar
arasinda uzlasiy1 giiglestiren ve ¢atigsmayi artiran yontemlerden birinin, savunucu koalisyonlarin
kendi i¢indeki “saflar1 siklastirmak™ i¢in basvurdugu farkli politika inang¢larini seytanlastirma
yontemi aciklanmisti. Bu baslik altinda, yukarida olusturulan savunucu koalisyonlar arasinda

uzlagmaya yonelik benzerlikler ve bununla ilintili olarak seytanlagtirma konusu incelenecektir.
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Savunucu koalisyon derin inanglarinda kamu yararn (giivenlik, etkinlik, esitlik, 6zgiirliik)
algilar1 esas alinmis, inan¢ ve dolayisiyla koalisyon smiflandirmasinda kamu yararma iligskin
degerler kullanildig: belirtilmisti. Ayrica siniflandirmada, eger kamu politikalarinda degis tokus
varsa bu dort faydadan tercih edilenler ikili olarak gruplandirilmigti. Daha agik bir ifadeyle,

Biiyiiten devlet koalisyonunun giivenlik ve etkinligi,
Esitleyen devlet koalisyonunun giivenlik ve esitligi,
Biiyiiten pazar koalisyonunun 6zgiirliik ve etkinligi,

Devletsiz esitlik koalisyonunun 6zgiirliik ve esitligi,

Onceledigi belirtilmisti. Bu faydalardan ortak yanlarin bulunmasi, her ne kadar algilarda

farklilik olsa da yontemlerde belirli bir uzlasiy1 getirmektedir. Dolayisiyla,

Biiyiiten devlet ve esitleyen devlet koalisyonlar1 devlet tekeli veya onciiliigiinii,
Biiyiiten pazar ve devletsiz esitlik koalisyonlar1 devlet enazlanmasini ve 6zerkligi,
Biiyiiten devlet ve biiyiiten pazar koalisyonlari iktisadi biiyiime ve kalkinmayi,

Esitleyen devlet ve devletsiz esitlik koalisyonlar1 gelir adaleti ve esitligi,

Ortak olarak savundugu goriilmektedir.

Bu ortak savunular, savunucu koalisyon cer¢evesinin inceledigi koalisyonlar arasindaki
uzlasma ve seytanlastirmada etkili rol oynar. Devlet¢i koalisyonlar, devlet¢i inanglar
nedeniyle, Biiyiiten koalisyonlar piyasa hiyerarsisi / firsat esitligi inanglar1 nedeniyle, Esitlik¢i
koalisyonlar piyasa karsitlig1 nedeniyle, 6zgiirliikk¢ii (liberteryen - biiyiiten pazar ve devletsiz
esitlik) koalisyonlar devlet karsithigi/kayitsizligi nedeniyle ortak politikalar1 destekleyebilir
veya ortak savunular gelistirebilir. Diger bir deyisle bu ortak inanglar ¢ercevesinde uzlasma

goriilebilir.
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Cizelge 2.13. Farkli politika inanglar1 arasinda benzerlikler

Esitleyen Biiyiiten
devlet Devletcilik devlet

e

#\

—>

<

e_
—>
Devlet karsitlig

%

Piyasa karsitlig1
—>

e
Piyasa hiyerarsisi

Devletsiz Biiyiiten
refah piyasa

Bunun yaninda ortak derin inan¢ barindirmayan politika inanglar1 arasinda seytanlastirma daha
fazla olacaktir. Dolayisiyla, seytanlastirmanin en siddetli olarak basvurulacagi, koalisyonlar
aras1 c¢atismanin en siddetli goriilecegi koalisyonlar esitleyen devlet-biiyiiten piyasa
koalisyonlar1 karsithig: ile biiyliten devlet-devletsiz refah koalisyonlar1 karsitligi seklinde

olacaktir.

Bununla birlikte bu durum benzer 6zellikler tasiyan koalisyonlar arasinda bir seytanlagtirma
olmayacagi anlamina gelmez. Nitekim, Esitlik-etkinlik degis-tokusunu iceren bir kamu
politikas1 tercihinde, devlet¢i koalisyonlar veya Ozgiirlilkk¢li koalisyonlar kendi aralarinda
catisma ve seytanlastirmaya girebilir. Ayni sekilde, glivenlik-6zgiirliikk degis-tokusunu igeren
bir kamu politikasi tercihinde, biiyliten koalisyonlar veya esitlik¢i koalisyonlar kendi aralarinda
catisma ve seytanlastirmaya girebilir. Seytanlagtirma istthdam politikasinda en yogun olarak

sosyalizm-kapitalizm yanli savunular arasinda goriilmektedir.

2.2.4. Tiirkiye’de Savunucu Koalisyonlar

Savunucu koalisyon gruplandirmasinin sorun ve ¢oziim algisina gore olusturulmaktadir.

Tiirkiye’deki koalisyonlarin ayristirilmasinda, yukarida agiklanan sistematige uygun sekilde,
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sorunun tanimlanmasi ve ¢éziimlerin siralanmasi yontemi uygulanabilir. Sorun issizlik, ¢6ziim

igsizlike miicadeledir.

Tiirkiye’de issizligin 6zellikleri, literatiirde (Parasiz & Bildirici, 2002: 337-357; Tatlidil &
Xanthacou, 2002; Korkmaz & Mabhirogullari, 2007: 41-63; Giil, Ekinci & Konya, 2009: 131-
213; Akar, Anafarta & Sarvan, 2011; Ay, 2012; Gengler, 2015: 188-191; Bakkal, 2016: 91-124;
Metin & Ozaydin, 2016: 175-184; Isigicok, 2017: 160-171) isgiiciiniin cinsiyet, yas, kir-sehir,
egitim, sektor dagilimi, issiz kalinan siire, kayitdisilik oranlart gibi 6l¢iitler temel alinmis ve
Tiirkiye’deki issizlik tiirleri su sekilde belirlenmistir: yiiksek igsizlik, yapisal issizlik, siirekli
igsizlik, kentsel issizlik, yliksek kadin issizligi, yiiksek geng issizligi, egitimli genc issizligi,
yiliksek gizli issizlik. S6z konusu literatiirde bu igsizlik tiirlerinin temel 6zellikleri; istihdam
olusturmayan biiyiime, yiiksek bolgesel gelismislik farki, ticretin carpik yapisi, yiiksek

kayitdisilik orani, yiiksek niifus artis1 ve go¢ seklinde verilmistir.

Bu istatistikler degigsmez, fakat istatistikleri okuyan gozlerin yapacagi yorumlar, sorun algilari
ve ¢oziim Onerileri degisiklik gosterir. Bu degisiklik inanglara baghdir. Diger bir deyisle,
Issizlik sorunu ve o6zellikleri, inanglara bagl olarak algilanir. Ornegin kadinlarin isgiiciine
katilim oranmin diisiikligli bazi inanglara gore issizlik sorununun ¢oziimii olarak tercih
edilirken, bazilarinca temel sorun olarak politikanin odagina alinir. Ayni sekilde, Tirkiye’de
igsizligin temel veya oncelikli nedenleri veya oncelikli olarak ¢6ziilmesi gereken sorunlar inang
sistemlerine gore degisir. Sorunlarin algilanis1 yukarida tanimlanan dort farkli koalisyonun

derin inanclarina gore sekillenir:

Biiyiiten devlet koalisyonu aktorleri, issizligin nedenini daha cok yapisalliga, bolgesel
gelismiglik farklarina ve yliksek kayitdisiliga baglar. Haksiz rekabete yol acan kayitdigiligin
azaltilmasi ve biiylime ile olusan refahin issizligi azaltilacagini, istihdamla ilgili sorunlarin

¢oziilecegini savunur.

Esitleyen devlet koalisyonu aktdrleri, issizligin nedenini daha c¢ok adil istihdam ve bolisim
olusturmayan biiylime ve ekonomiye; ve yiiksek kayitdisiliga baglar. Bir somiirii yontemi olan
kayitdisiligin azaltilmasi, giivencesiz istihdamin azaltilmasi, gelirde adaletin saglanmasi gibi

usullerle igsizligin azaltilacagini, istihdamla ilgili sorunlarin ¢oziilecegini savunur.
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Biiyliten pazar koalisyonu aktorleri, igsizligin nedenini daha ¢ok yiiksek vergiler ve isgiicli
maliyetine, yapisalliga, bolgesel gelismislik farklarina baglar. Uretime iliskin vergilerin ve
isglici maliyetlerinin azaltilmas1 suretiyle rekabet edebilirligin artirilmasinin  biiylimeyi
artiracagl, biiyiimenin artirilmasi suretiyle igsizligin azaltilacagini, biiylime ile olusan refahin

igsizligi azaltilacagini, istihdamla ilgili sorunlarin ¢oziilecegini savunur.

Devletsiz esitlik koalisyonu aktdrleri, issizligin nedenini daha ¢ok isgiiciine yiiklenen vergilere,
adil istihdam ve bdliisiim olusturmayan biiyiime ve ekonomiye baglar. Gorece zayif durumdaki
isgiiclinden alinan vergi ve primlerin azaltilmasi, gelirde adaletin saglanmasi suretiyle igsizligin

azaltilacagini, istihdamla ilgili sorunlarin ¢oziilecegini savunur.

Gerek bir onceki baslikta aciklandigi gerek yukarida goriildiigii lizere koalisyonlarin diger
koalisyonlarla ortak sorun ve ¢oziim algis1 bulunabilir. Biiyiiten devlet ve biiyiiten pazar
koalisyonlar1 biiylimeyi, esitleyen devlet ve devletsiz esitlik koalisyonu boliisiimii sorun/¢oziim

olarak gérmektedir.

Cizelge 2.14. Issizligin nedenlerine iliskin koalisyonlarin ortak dncelikleri

‘ -Boligim- -Blytuime-
Ortak sorunlar Istthdam ve boliisiim Yapisallik, bolgesel
olusturmayan biiyiime gelismislik farklar

- Devlet mudahalesi-

Yiiksek Kayitdisilik Esitleyen devlet koalisyonu Biiytiten devlet koalisyonu

- Devlet miidahalesi-
Yiiksek Isgiicii vergileri / Devletsiz esitlik koalisyonu Biiytiten pazar koalisyonu
maliyeti

Bu sorun alanlarindan Devlet miidahalesinin ¢oklugu/azlig1 (Kayitdisilik veya isgiicli vergi ve
maliyetleri) tiim koalisyonlarin temelinde yer almaktadir. Kayitdisilik, aslinda devlet karsiti
biiyliten pazar ve devletsiz refah koalisyonlari inang sistemlerinin tezahiirii olarak goriilebilir.
Daha fazla kar elde etmek isteyen veya daha fazla iicret almak isteyen aktorler kayitdisiliga
yonelir. Bu yonelme, piyasa mekanizmasi sonucu 6ne ¢ikan rakiplere iistiinliik saglamak ve

etkinligi artirmak saikiyle oldugu kadar, devletce imtiyaz saglanan aktorlere karsi rekabeti
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saglamak ve esitligi artirmak saikiyle de olabilir. Kayitdisiliga iligkin bir literatiir analizi yapan
Bagirzade, makroekonomi, mikroekonomi, kamu maliyesi ve sosyal yonlerden kayitdisiliga
iligkin olumlu veya olumsuz goriisleri bir araya toplamistir (Bagirzade, 2015: 42). Yukarida
deginilen saiklerde farklilik, etkinlik ve esitligin artirllmasina yonelik iki farkli koalisyonun
inanclarindaki farkliligi gosterir. Biiyliten pazar koalisyonu etkinligi artirmak icin, devletsiz
refah koalisyonu esitligi saglamak icin kayitdisiliga basvurmakta, devlet politikalarina karsi
durus sergilemektedir. Kayitdisilik, devlet karsit1 biiyliten pazar ve devletsiz refah
koalisyonlarnin, vergilemenin disiiriilmesi ve piyasanin/kolektifin  serbestlestirilmesi
amaglarmin gercgeklestirilmesine hizmet eden bir aragtir. Tirkiye’de devlet karsithiginin
filizlendigi (Kardesler, 2017: 283) ve kayitdisiligin arttig1r (Akin, 2010: 67; Ay, 2012: 329)

zamanlar, 1980 sonrasidir ve birbiriyle Ortiisiir.

Kayitdisilik, devlet¢i koalisyonlar (esitleyen devlet koalisyonu ve biiyiiten devlet koalisyonu)
tarafindan istihdam politikasinin temel sorunlarindan biridir. Makroekonomi, mikroekonomi,
kamu maliyesi ve sosyal yonlerden kayitdisiligin zarar1 faydasina oranla daha fazladir veya hig
faydas1 bulunmamaktadir. Esitleyen devlet koalisyonu piyasa sOmiiriisiinii artirmasi ve sosyal
barigi bozmasi inanciyla; biiyiiten devlet koalisyonu, rekabeti onledigi ve verimliligi azalttig

inanciyla kayitdisiligin 6nlenmesi gerektigini savunur.

2.2.5. Tirkiye’de Savunucu Koalisyon Aktorleri

Kamu politikas1 aktorleri, politika ciktilarina yonelik faaliyetleri ile siireci etkiler, dolayisiyla

aktdrlerin incelenmesi siire¢ analizinin bir geregidir.

Istihdam politikasinin aktdrleri secilmis ve atanmislar, isveren, isci, kendi hesabma ¢alisan,
esnaf, sanatkar, sanayici, tiiccar, iicretsiz ¢alisan ve issizlerdir. Bunlar akademisyen, medya
mensubu, arastirmaci, sendikaci, uluslararas1 orgiit ¢alisanlari olabilir. Bu aktorler sinirsiz
sayidadir. Literatliirde analizde kolayligi saglamak icin aktorleri oOrgiitsel bazda ele alma
yontemi yaygindir. Bu aktorler 1) kamu yonetimi kurum ve kuruluslari, 2) sivil toplum,
partiler, sendikalar, meslek odalari, medya, 6zel sektor. 3) uluslararas1 kuruluslar, devletler

basliklar1 altinda ayr1 ayri incelenir.
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Savunucu koalisyon ¢ergevesi, bu tiir bir siniflandirma yontemini, sagladigi kolayliga ragmen,
asir1 basitlestirici yapida olmasi nedeniyle benimsemez. Bu yontemin ayni1 kurum veya orgiit
icinde bulunan birden fazla diisiinceye yonelik egilimlerin géz ardi edilmesine, indirgemeci
¢ikarimlara yol acacagini savunur. Ornegin Calisma ve Sosyal Giivenlik Bakanlig1 bir kamu
politikas1 aktoriidiir. Fakat Bakanlik i¢inde farkli birimler ve bu birimler i¢inde farkli uzmanlar,
istthdam politikalarina yonelik farkli inanglar tasir, bu inanglar1 dogrultusunda kamu politikasi
hazirlama ve uygulama siireglerini farkli yonlerde etkiler. Dolayisiyla g¢erceve, aktorleri
koalisyonlar olarak gruplandirir. Bu gruplandirmada orgiitleri belirli koalisyonlar igine
sigistirma yolunu izlemez. Cercevenin uygulandigi bir analiz olmasa da Mardin’in merkez-
cevre ikiligi (Mardin, 2003) aktorlerin koalisyonlar altinda toplanarak siirecin analiz

edilmesinin bir 6rnegidir.

Bununla birlikte, savunucu koalisyonlar i¢inde bulunan aktdrlerin kurumsal/orgiitsel olarak
zikredilmesi, aktorler hakkinda kamu politikas1 analizinden fayda saglayacak politika
aktoriiniin bilgilendirmek agisindan 6nemlidir ve dolayisiyla asagida bir listesi (bkz. Cizelge
2.15) verilmistir. Her ne kadar kurum ve kuruluslarin -tiizel kisiligi olsun olmasin- biitilinciil
yapist ile ele alinmasi analizde kolaylik saglasa da, tabloda, kamu politikas: aktorleri birey
niteligiyle tekrar zikredilmis, bu sekilde ayni/benzer kurum ve kuruluslar i¢inde inang ve goriis

farkliliklar1 olabilecegi vurgulanmistir.
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Cizelge 2.15. Istihdam politikasi aktorleri rnekleri

Nitelik Kurum/kurulus Politika aktorleri
Kamu yonetimi TBMM Siyasi parti liderleri, milletvekilleri, yasama
uzmanlar1 vb.
Kamu y6netimi Yargi Hakimler, savcilar, avukatlar, biiro baskanlari,
hukuk danismanlari, arabulucular vb.
Kamu yonetimi Hikiimet Cumhurbaskani, basbakan, bakanlar, bakan

yardimcilari, danigmanlar, miisavirler vb.

Kamu yonetimi

Calisma ve Sosyal

Biirokratlar, uzmanlar, miifettisler, yoneticiler,

Giivenlik Bakanlig1 | arabulucular, hakemler vb.

Kamu yonetimi Tirkiye Is Kurumu Biirokratlar, uzmanlar, yoneticiler, is ve meslek
Genel Miidiirligii danigmanlari vb.

Kamu yonetimi Sosyal Giivenlik Biirokratlar, uzmanlar, miifettisler, denetmenler,
Kurumu yoneticiler vb.

Kamu y6netimi Milli Egitim Biirokratlar, uzmanlar, miifettisler, yoneticiler,
Bakanlig1 okul miidiirleri, 6gretmenler vb.

Sivil Toplum Sendikalar piSK, BIRLIK-IS, HAK-IS, TUM-IS, TURK-
IS, TISK ve bunlara bagh olan ve olmayan
sendikalar yonetimleri, uzmanlar1 ve iiyeleri vb.

Sivil Toplum Ticaret ve Sanayi TOBB, ticaret ve sanayi odalar1 yonetimleri,

Odalar1 uzmanlar ve iiyeleri
Sivil Toplum Esnaf ve Sanatkarlar | TESK, esnaf ve sanatkarlar federasyonlari,
Odalan birlikleri, odalar1 yonetimleri, uzmanlari ve
tiyeleri vb.

Sivil Toplum Vakiflar ve Siyasi parti, vakif, dernek, diisiince kurulusu,

Dernekler platformlar, tarikatlar, cemaatler vb.
yonetimleri, uzmanlari, fikir babalar1 ve tiyeleri
vb.

Sivil Toplum Medya Televizyon kanallari, gazeteler, dergiler, kose
yazilar1 hazirlayanlari, yorumcular1 vb.

Uluslararasi Uluslararasi BM, ILO, UNICEF, AB temsilci ve ¢alisanlari,

Kuruluslar ve uzmanlari vb.
Devletler
Diger aktorler Belirli bir kurum Issiz*, sendikasiz isci, emekli (lise, iiniversite,

veya kurulusla
iliskili olmayan
aktorler

yuksek lisans yapan) 6grenci,

* (temelde dogrudan igsizleri ilgilendiren istihdam politikalarinda, as/inda politikalara yon
veren igsizlerin, aktorlerin kurumsal bazda siniflandirmasi halinde son siraya diismekte oldugu
vurgulanmasi gereken bir husustur.)
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2.3. ISTIHDAMDA ARACILIK POLITiKA INANCLARI

Istihdam politikas1 cergevesinin ¢izildigi birinci kisimda, istihdam politikas1 tanim, amag ve
araglarmin niteligi iizerine ¢esitliligin, ideolojik ve iktisadi algi ve savunularin farkliligindan
kaynaklandig1 acgiklanmisti. Arkasindan, soz konusu algi ve savunular, savunucu koalisyon
cergevesinin tanimladigi derin inanglarin tanimlanmasinda kullanilmis, buna gore istihdam

politikas1 alaninda savunucu koalisyonlarin siniflandirmasi ve agiklanmasina yer verilmisti.

Bu kisimda, istihdam politikas1 savunucu koalisyonlar1 i¢in izlenen siireg, istihdamda aracilik
politikalart altsisteminde savunucu koalisyonlar igin tekrar edilecek, diger bir deyisle
istihdamda aracilik politikalar1 altsisteminde savunucu koalisyonlarin politika inanglari
belirginlestirilecek, agiklanacak ve istthdamda aracilik politikalarina iliskin sorunlarinin

nedenlerine ve ¢oziimlerine yonelik algilara yer verilecektir.

2.3.1. istihdamda Aracilik Politikalar1 Altsisteminin Tanmimlanmasi

Yukarida belirtildigi iizere, modern sinai toplumlarda politika degisimini anlamanin yolu,
orgiitleri degil politika altsistemlerini incelemekten gecmektedir (Jenkins-Smith ve digerleri,

2014; Sabatier & Jenkins-Smith, 1988).

Calismanin devaminda siireci incelenecek olan istihdam politikasi altsistemi, istihdamda
aracilik politikalaridir.  Aracilik faaliyeti, is arayan ile is¢i arayan arasinda eslestirme, is
arayanlara is bulmasinda aracilik etme faaliyetidir. Istihdamda aracilik politikalarmin temel

amaci ise yerlestirme, istthdamdir.

Bu faaliyet, kamu aracilik orgiitleri tarafindan veya kamu dis1 birey, kurum ve Orgiitler
tarafindan da yapilabilir. Aracilik faaliyeti yasal ya da yasal olmayan yollarla, mesru ya da

mesru olmayan yollarla gergeklestirilebilir.

Aracilik veya istihdam faaliyeti gerceklestirilirken, is ve is¢i arayana damigsmanlik hizmeti
sunulabilir; kisi, kurum ve Orgiit tarafindan reklam, fuar, ilan gibi taninirlik faaliyetinde
bulunulabilir; faaliyetlerle ilgilenmek {izere belirli personel istihdam edilebilir; faaliyetlerin

finansmani i¢in belirli fiziki kaynaklar ve biit¢e kullanilabilir.
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Aracilik veya istihdam faaliyetlerinde egitim bir ara¢ olarak kullanilabilir. Bu egitim, meslek
edindirmeye veya sahip olunan meslekte gelisimi saglamaya, tecriibbe edindirmeye yonelik
olabildigi gibi 0zge¢mis hazirlama, bilgisayar kullanma, ilan tarama, ornek is goriismesi

alistirmas1 yapma gibi genel nitelikli egitimler de olabilir.

Aracilik veya istihdam faaliyetlerinde issizin issiz kaldig1 slirede kendisini gelistirmesi veya
gelir olusturmasi i¢in issizlik yardimi veya issizlik 6denegi gibi 6demeler yapilabilir. Belirli
say1 veya nitelikleri tastyan is¢i istihdam eden isverene ddeme yapilabilir veya tahsil edilecek

O0demelerden vazgegilebilir.

Aracilik veya istihdam faaliyetlerinde yapilan harcamalar tamamen iicretli veya ficretsiz
olabilir, igveren ve/veya is¢iden esit veya farkli oranlarda tahsil edilebilir; vergiyle, fonla veya

yurtdist yardimlariyla finanse edilebilir.

Yukarida o6zetlenen hususlar, calismanin kalaninda incelenecek hususlarin basliklarin
olusturmaktadir. Zikredilen politika altsistemi 6gelerine yonelik savunucu koalisyonlarin

politika inanglar1 agagida ayristirilacaktir.
2.3.2. Istihdamda Aracilik Faaliyetleri Savunulari

Istihdamda aracilik faaliyetinin, is arayan ile isci arayan arasinda eslestirme, is arayanlara is
bulmasinda aracilik etme faaliyeti oldugu, bu faaliyetin kamu aracilik orgiitleri tarafindan
sunulabildigi gibi, kamu dis1 birey, kurum ve orgiitler tarafindan da gerceklestirilebilecegi
belirtilmisti. Faaliyetin nasil gerceklestirilmesi gerektigine yonelik inanglar, is arama
kanallarinin kullanimi, planlama ve 6zel istihdam biirolar1 konular etrafinda sekillenmektedir
ve dort savunucu koalisyonun dort farklt inang¢ sistemi ii¢ ayri tercih iizerinde

yogunlasmaktadir:
Is arama kanallar1 ve planlamanin,

1- Devlet tekelinde/6nderliginde yonlendirilmesi,
2- Birey ve piyasa ac¢isindan serbestlestirilmesi, (6zel istihdam biirolari)
3- Birey ve kolektif agisindan serbestlestirilmesi, (Tiirkiye Is Kurumu'nun sendikalara

devredilmesi gibi)
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Bu ii¢ farkli politika tercihinde gozetilen, cizelgede Ozetine yer verilen, farkli kamu yarari

savunular asagidaki tartigilacaktir:

Cizelge 2.16. Aracilik politikalar1 inanglar1 kamu yarar1 algilari (1) : Is arama kanallari,
planlama, 6zel istihdam biirolart

Esitleyen devlet: devlet tekeli/onderligi Biiytiten devlet: devlet tekeli/onderligi

Giivenlik  : ihtiyaglar tek elden giderilir Giivenlik  : ihtiyaglar tek elden giderilir

Etkinlik : 0lgek ekonomisi faydasi saglanir Etkinlik : 0lgek ekonomisi faydasi saglanir

Esitlik : piyasa somiiriisii 6nlenir Esitlik : firsat esitligi saglanir

Ozgiirliik  : sdmiiriiniin 6nlenmesi birey ve Ozgiirliik  : 6lgek ekonomisi sonucu gelisme
toplum ozgiirliigii saglar birey ve toplum 6zgiirliigli saglar

Devletsiz refah: serbest birakma: birey ve kolektif | Biiyiiten piyasa: serbest birakma: birey ve piyasa

Giivenlik  : ihtiyaclar kolektifce giderilir Giivenlik  : ihtiyaclar piyasaca giderilir

Etkinlik : kolektif hareket etkinligi saglanir Etkinlik : piyasa etkinligi faydasi saglanir

Esitlik : devlet ve piyasa somiiriisii onlenir Esitlik : firsat esitligi saglanir

Ozgiirliik  : bireysel ve kolektif 6zerklik, Ozgiirlik  : bireysel 6zerklik, bireyin serbestge
bireyin serbestce ig se¢imi, birey ve ig se¢imi, birey ozgiirligi saglar

kolektif 6zgiirliigii saglar

Is arama kanallari ile ilgili olarak, Devletci koalisyonlar icinde bir aktdr is arama kanallari

icinde once Tiirkiye Is Kurumu’na kayit yaptirir veya issizlerin oncelikle Tiirkiye Is
Kurumu’na kayit yaptirmasi gerektigine inamir. Bu aktdr Tiirkiye Is Kurumu hizmetlerinin
artirilmasi ve gelistirilmesi gerektigine inamr. Ozgiirliikgii koalisyonlar igindeki aktor, is arama
kanallar1 icinde 6nce dogrudan bagvuruya, 6zel sektore; aile, akraba, arkadas, hemseri ve siyasi
iligkilerine; internet, gazete, kariyer fuari1 gibi alanlara yonelir. Biiyliten Pazar koalisyonu,
igsizin Ozel istihdam biirolarina kayit yaptirmasi gerektigine; Devletsiz esitlik koalisyonu,

igsizin kolektife bagvurmasi gerektigine inanir.

Tiirkiye Is Kurumu’nun is arama kanallar i¢inde on sirada (Tas, 2012: 315,319) veya geri

sirada (Tutar, 2015: 105; Yildirim, Acaray & Sevik, 2015: 72,75-76) olduguna iliskin
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literatiirde zit bulgular, aslinda bu inanglarin ve dolayisiyla koalisyonlarin baskin oldugu farkl

alt-altsistemleri gostermektedir.

Planlama acisindan, is arayan ve is¢i arayan eslestirme hizmetinin planlanmasi ve
orgiitlenmesine iliskin farkli goriisler bulunmaktadir. Kamu hizmetinin planlanmasina yonelik
savunular literatiirde basindan beri iistiinde durulan (Fayol, 1937; Gulick, 1937) bir olgudur.

Ayni durum (caligma) iktisat(1) disiplini i¢in de gegerliligini korur.

Devletci koalisyonlara gore, iilke, bolge, sektor ve isgiicli yapisina iligkin bilgilerin kamu
tekelinde veya onciiliigiinde toplanmasi ve isttihdamin bu sekilde planlanmasi kamu yararina
daha uygundur. Bu minvalde, 6zel istthdam biirolariin bilgilerini zorunlu paylasmasi
diizenlemelerini savunulur. Kamu eliyle ise yerlestirmenin, 6zel sektor eliyle ise yerlestirmeyi

dislamasi (crowding-out) kabul edilebilir bir digsalliktir.

Ozgiirliik¢ii koalisyonlar bu savunulara farkli yonlerle itiraz eder. Biiyiiten Pazar koalisyonu,
kamu oOnderligi ve planlamasinin etkin olmayacagini, hizli istihdami saglamayacagini, arz-
talep dengesini bozacagini ve 6zgiir karar almanin 6niine gegecegini belirtir. Devletsiz refah
koalisyonu ise, devletin ise yerlestirmede seckinci hareket ettigini, vergilerin belirli grup veya
sektorlerde ise yerlestirme finansmaninda kullanilarak esitligi bozdugunu savunur. Ozgiirliikeii
koalisyonlara gore devlet zaten ise yerlesecek igsizler i¢in aracilik yapmaktadir, bu hizmet

olmasa da isgsizler is bulabilir. Dolayisiyla hizmete iligkin harcamalar israf olmaktadir.

Ozel istihdam biirolar1 ve bu biirolar tarafindan sunulan gegici is iliskisi, istihdamda aracilik

politikalarina iliskin savunularin odaginda yer almaktadir.

Biiyiiten devlet ve biiyiiten pazar koalisyonlari iktisadi etkinlik ve istihdami artirig1 anlamindaki
esneklige dayali istihdam politikalarinin bir iiriinii olan 6zel istihdam biirolarini (Kuzgun, 2007)
savunmaktadir. Ozel istihdam biirolar1, kamu istihdam 6rgiitiiniin bir tamamlayicis1 olarak
goriiliir (Ay, 2012: 331). Mesleki egitim, yeniden egitim, ise adaptasyon egitimleri ve
saglayacaklart danismanlik hizmetleri ile kamusal hizmetleri nitelik ve nicelik olarak artirabilir
bir potansiyeli bulundugu kabul edilir (Uyar Bozdaglioglu, 2008: 63). Bu biirolardan rekabet,
istihdam kalitesinin artmasi, kayitdisiligin azalmasi gibi sonuglar beklenir (Sayin, 2005: 422).
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Biiyiiten devlet koalisyonu savunusu, biirolarin sadece serbestlestirilmesini degil devletce
etkinlestirilmesi gerektigini belirtir. Devlet biirolar1 etkin sekilde denetlenmeli, toplumda
biirolara duyulan gilivenin arttirilmasini saglamali (Erdayi, 2009: 156), biirolarin etkinligini
artirmali (S. Bayraktar & Incekara, 2013: 36), yaygimlasmasi igin siibvanse edilmelidir
(Karabulut, 2007: 96).

Avrupa Birligi’nde uygulanma 6rnegi goriilen 6zel istihdam biirolar1 ve gegici is iligkisi
uygulamasinin savunuculuguna 6rnek olarak Tiirk Sanayici ve Isadamlar1 Dernegi (TUSIAD)
verilebilir. Dernek, 6zel istihdam biirolarin1 ve gegici is iliskisini Avrupa Birligi’ne uyum,
ekonomik ve sosyal gelismenin saglanmasi ve uygulamada kayitdis1 olarak var olan araciligin
kayit altina alinmasi araglar1 (R. Demir & Ozgiin, 2015: 137) olarak tammlamustir. Tiirkiye
Isveren Sendikalar1 Konfederasyonu (TISK) da aymi savunular tasimaktadir (R. Demir &

Ozgiin, 2015: 137; Tiirkiye Isveren Sendikalar1 Konfederasyonu, 2013).

2014 yilinda hazirlanan Istihdam ve Calisma Hayati Ozel Ihtisas Komisyonu Raporunda
(Kalkinma Bakanligi, 2014: 70-71) benzer savunulara yer verilir. Raporda, AB iilkelerinde
istihdamin %1-2’si 6zel istihdam biirolar1 aracilig: ile saglandigi, izne ayrilan vb. personelin
yerine gegici isgiicline ihtiyag duyan isverenlerin bu yontemi sectigi, gegici is iligkisinin

kanunlagsmasinin su faydalar1 doguracagi belirtilmistir:

“(...) isgiicli piyasasinin esneklesmesi, uzun stireli igsizligin azalmasi, geng ve kadin
isgliciine katilim oranmin yiikselmesi, isverenlerin kiiresel rekabet giiclerinin artmasi,
kayitdist istihdamin azalmasi, gegici is¢ilerin sosyal giivenliginin saglanmasi, yasadisi i
iligkilerinin Onlenmesi, yeni ve insana yakisir islerin yaratilmasi, sigorta gelirlerinin
artmasi, gecici i iligkisinin devlet kontroliinde yapilmasi, AB’ye uyum saglanmasi,
isglicii piyasasina ilk kez girenlerin tecrilbbe ve teknolojik gelismeye uyumunun
saglanmasi, esnek ¢alisma bicimlerinin etkin olarak kullanilabilmesi ve daimi is bulma
sansinin artmasti (...)” (Kalkinma Bakanligi, 2014: 70-71).

Bu savunularin gegici is iligkisi ile odaklandigi nokta esneklik ve devlet kontroliiniin tesisidir.
Esneklik ise rekabet ve iktisadi etkinligi artirmaya yoneliktir. Devlet kontrolii, kayitdisiligin
azaltilmasi, sigorta gelirlerinin artirilmasi seklindedir. Dolayisiyla gegici is iligkisinin “katilim
oraninin yiikseltilmesi, rekabetin artirilmasi” gibi ibarelerle etkin oldugu, “kayitdisiligin
azaltilmasi, gecici is¢ilerin sosyal giivenliginin saglanmasi,” gibi ibarelerle giivenli oldugu
savunulur. “gecici is iliskisinin devlet kontroliinde yapilmasi” aslinda “gegici is iliskisinin

kontrol altinda tutulan 6zel istthdam biirolarinca yapilmasi’n1 nitelemektedir.
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Esitleyen devlet ve devletsiz refah koalisyonlar1 ise 6zel istihdam biirolarina ve gecici is
iliskisine bakis1 sliphecidir. Bu biirolarin, piyasa mekanizmasi ile calistifindan kar
onceledigini ve dolayisiyla emegin somiiriisline yol actigini savunur (A. Celik, 2007: 5; Kadin
Emegi ve Istihdami Girisimi, 2015; Ok, 2008: 85) . Piyasa mekanizmasia gore isleyen dzel
istihdam biirolar1, egreti istihdamin araglari, emek komisyoncularidir (A. Celik, 2007: 5). Egreti
istihdam ise diizgilin isin (decent work) tam karsit1 glivencesiz, kisa siireli, diislik iicretli, sosyal
ve sendikal haklardan mahrum eden istihdam seklidir (A. Celik, 2007: 2). Dolayisiyla
istihdamda aracilik politikalar1 piyasaya birakilmamalidir. Ne emek piyasast ne de diger
piyasalar piir piyasa mantigina terk edilerek adil bir kalkinmanin yolunu agamaz (Ok, 2008:
85). Issizlik ve yoksullugun azaltilmasinda kamu istihdam ve sosyal giivenlik kurumlarinin
daha etkin rol almalar1 gerekir (Ok, 2008: 85). Kadin ve geng istihdaminin artirilmasi eksik bir
amagtir, bu amag¢ 6rnegin “kadinlarin insana yakisir islerdeki temsili gili¢lendirilsin” seklinde
olmalidir (Kadim Emegi ve Istihdami Girisimi, 2015). Bir diger rnek bu biirolarin danismanlik
hizmetini, belirli isveren ve iscileri seckinci olarak kapsayacak sekilde sunabilmesidir. Ornegin

Istanbul Ozel Istihdam Biirolar1 Dernegi “Evde Bakim ve Destek Hizmetleri ne y&nelik

faaliyetleri oncelemektedir (http://www.ioibd.com, Erisim tarihi 16.08.2018). Mevzuatta,
danigsmanlik  hizmetinin  6zel biirolarca herkese (esitlik) sunulmasi zorunlulugu

bulunmamaktadir.
2.3.3. Istihdamda Aracilikta Egitim Faaliyetleri Savunular

Aracilik veya istihdam faaliyetlerinde egitim bir ara¢ olarak kullanilabilecegi, bu egitimin,
meslek edindirmeye veya sahip olunan meslekte gelisimi saglamaya, tecriibe edindirmeye
yonelik olabildigi gibi 6zge¢mis hazirlama, bilgisayar kullanma, ilan tarama, Ornek is

goriigmesi alistirmasi yapma gibi genel nitelikli egitimler de olabilecegi belirtilmisti.

Asagida egitim faaliyetleriyle ilgili giincel mevzuata yer verilerek, bu egitim faaliyetlerinin bir

tanimi1 yapilacak, daha sonra bu mevzuat tizerinden gerceklestirilen savunulara yer verilecektir.
2.3.3.1.  Mevzuat

Tiirkiye Is Kurumu tarafindan sunulan ve “aktif istihdam tedbirleri”, “aktif istihdam

2 13

politikalar1”, “aktif isglicii hizmetleri” gibi adlarla anilan, issize egitim, tecriibe, staj, gegici
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istthdam saglama yonelik programlar sunlardir: mesleki egitim, isbast egitimi, girisimcilik
egitimi ve toplum yararina program. Kisa ¢alisma 6denegi, istihdam siiresince gelir saglanmasi
acisindan bu programlara benzer nitelik tasimakla birlikte (Kalkinma Bakanligi, 2014: 21-22);
igsizlik Odenegine benzerligi nedeniyle takip eden boliimde incelenecektir. Kanuni

diizenlemeler de ayn1 gruplandirmay1 izlemektedir.

Aktif Isgiicii Hizmetleri Yonetmeliginde (2013) bu hizmetlerin amaci, istihdamin korunmast,
artirllmasi, issizligin azaltilmasi, igsizlerin mesleki niteliklerinin artirilmasi, dezavantajh
gruplarin (6zel politika gerektiren gruplar olarak anilmistir) isgilicline katilimi olarak

belirtilmistir.

Egitim programlar1 merkez teskilati koordinasyonunda, tasra teskilati tarafindan planlanir,
merkez teskilati ve Il istihdam ve Mesleki Egitim Kurullarinda onaylanir ve tasra teskilati
tarafindan yiiriitiiliir. Basta istihdam garantili mesleki egitim ve igbas1 egitimi olmak iizere, bu

programlarin uygulanmasinda yiiklenici olacaklardan talep gelmesi gerekmektedir.

Mesleki egitim kurslari, Aktif Isgiicii Hizmetleri Yonetmeligine gore (27/9/2017 tarihli

degisiklikler islenmis haliyle), meslegi olmayan, meslegi olup issiz kalan veya mesleki yeterligi
bulunmayanlarin istthdam edilebilirliklerini artirmaya yonelik meslek edindirme, gelistirme ve
degistirme egitimleridir. Kamu ve o0zel sektor ile sivil toplum kuruluslart tarafindan
yiriitiilebilir. Kursiyerlere zaruri gider ve sigorta primi ddemelerinden faydalanir. Calisanlarin
mesleki egitiminde kursiyer zaruri gideri karsilanmaz. Egitimler isyeri c¢alisanlarina
uygulanabilir. Istihdam garantili olarak diizenlenebilir. Istihdam garantili kurslara katilanlarin
ylizde yirmi ila yiizde ellisi, yiiz yirmi giinden az olmamak iizere en az fiili kurs giinii kadar

istthdam edilmelidir.

Isbasi egitim programlari, katilimcilara mesleki deneyim kazandirmak iizere isbasinda

uygulamali verilen egitimlerdir. Aktif Isgiicii Hizmetleri Yonetmeligine gore (27/9/2017 tarihli
degisiklikler islenmis haliyle), Program siiresi, giinliik en az bes en fazla sekiz saat, haftalik en
fazla kirk bes saat, en fazla alt1 giin ve toplamda en fazla {i¢ yiiz yirmi fiili giindiir. Isbas
egitim programi diizenlenecek igyerinde en az iki sigortali calisan bulunmasi zorunludur.
Isverenlerden iki ile on arasinda ¢alisam1 bulunanlar bir, on bir ve iizerinde ¢alisan1 olanlar ise

fiilli calisan sigortali sayismin onda biri kadar katilimci talep edebilir. Isverenlerce
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katilimcilarin en az yiizde ellisinin program sonunda istihdaminin taahhiit edilmesi durumunda,
fiili calisan sigortali sayisinin en fazla yiizde otuzuna kadar katilimci talep edilebilir.
Katilimcilar zaruri gider ve is kazasi ve meslek hastaligi ile genel saglik sigortasi primi

O0demelerinden faydalanir.

Girisimcilik egitim programlari, 2013 tarihli yonetmelige gore, igsizlerin is kurmalarini, devam

ettirmelerini ve gelistirmelerine yardimci olmak iizere diizenlenen egitimlerdir. Egitim yliz
ylize ya da uzaktan egitim yoOntemleri ile verilebilir. Egitimi almig kisilere is kurma ve
gelistirme konularinda danigsmanlik ile birlikte finansal destek olanaklarina erisim imkanlarin
kolaylagtirict hizmetler sunulabilir. Katilimcilarin niteligine bagli olarak katilime1 zaruri

giderleri 6denebilir.

Toplum yararina programlar, issizligin yogun oldugu dénemlerde veya yerlerde, istthdaminda

zorluk ¢ekilen igsizlere, calisma aligkanlik ve disiplininden uzaklagmalarin1 engellemek, isgiicii
piyasasina uyumlarini gergeklestirmek ve gecici gelir destegi saglamak i¢in toplum yararina bir
is ya da hizmetin gergeklestirilmesinde diizenlenen programlardir. Dogrudan veya yiiklenici
eliyle yapilabilir. Sadece belirli islerde diizenlenebilir, bunlar g¢evre temizligi, kamusal
altyapinin yenilenmesi, milli egitim bakanligina bagli resmi okullarda c¢evre diizenlemesi,
bakim onarim ve temizlik igleri yapilmasi, restorasyon, tarihi ve kiiltiirel mirasin korunmasi,
agaclandirma, park diizenlemeleri, vadi ve dere 1slah1 ve erozyon engelleme calismalaridir.
Yiikleniciler program katilimcilarini, mevcut c¢alisanlarinin yerine ikame icin istthdam
edemezler. TYP’lerde haftalik siire kirk bes saattir. Katilimeilar i¢in yararlanma siiresi, on iki
ay icerisinde en fazla dokuz aydir. Programa baslama tarihinden on iki ay sonra yeniden
yararlanma hakki dogar. Bir katilmci TYP’den en fazla yirmi dort ay yararlanabilir.
Katilimciya yapilacak ddeme, giinliik asgari iicret miktarinin katilim saglanan giin sayisi ile
carpimi sonucu bulunacak miktardan olusur. Bir ay kesintisiz katilim saglayanlara otuz giin
iizerinden 6deme yapilir. Katilim saglanmayan giin bulunmasi halinde yapilacak 6deme,
katilim saglanmayan giin sayisinin ilgili aydaki takvim giin sayisindan diisiilmesi sonucu
bulunan giin sayis1 ilizerinden hesaplanir. Hafta tatili giinleri iicret tam 6denir. Vergi ve sosyal

giivenlik prim giderleri katilimciya yapilacak 6demeler iizerinden hesaplanarak ddenir.
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2.3.3.2. Savunular

Iscilerin egitimi, egitim diizeyinin genel olarak artirilmas1 hususunda literatiir cogunlukla goriis
birligi icerisindedir. Burada yer verilecek farkli nitelikteki savunular, istihdamda aracilik
politikalarinin bir pargasi olarak diizenlenen aktif istihdam politikalarina iligskindir. S6z konusu
savunular, devlet tarafindan mevcut haliyle gergeklestirilen aktif istihdam politikalarinda kamu

yarar1 bulunup bulunmadigi iizerine yogunlagmaktadir ve temelde ikiye ayrilmaktadir.

Birincisine gore, aktif istihdam politikalar1 yeni istihdam alanlar1 acan, isgiliciiniin verimliligini
artiran, eksik istihdami azaltan (Korkmaz & Mahirogullari, 2007: 92), girisimciligi destekleyen,
ekonomilerin rekabet giiclerini ve istihdam yaratma kapasitelerini gelistiren (S. Bayraktar &
Incekara, 2013: 36) issize vasif kazandiran, isletmelerin kaliteli eleman sikintisinin dniine
gecen (Kalkinma Bakanligi, 2014: 25), kalkinmayi hizlandirilan, iilkelerin gelismesi ve
kalkinmasinda sanayilesmenin temel unsuru olan bilgi, beceri ve is aligkanliklarina sahip
nitelikli, egitimli ve kaliteli insan giiciiniin yetistirilmesini saglayan (Sen, 2016: 67; Tas, 2011:
175), isgiici talebini artirarak issizligi onleyen (Bulut, 2010: 161), Tiirkiye’de basarili
uygulamalari bulunan (islamoglu, Namal & Koleoglu, 2014: 27; Sanal, 2014: 1), geleneksel
para, maliye ve istihdam politikalar1 yaninda ayrica uygulanmasi gereken (Akay, Aklan &

Cinar, 2016: 223) politikalardir.

Ornegin isbasinda egitim ile aksi halde issiz kalacak kisi egitim yaninda iiretecek, egitim iicreti

ve benzeri maliyetler azalacak (Parasiz & Bildirici, 2002: 134) rekabet ve biiylime artacaktir.

Bu politikalarin Avrupa Birligi llkelerinde uygulanmasi (Turan, Aydilek & Sen, 2016:
10,13,15) sonucunda basarili sonuglar elde edilmistir (Beceren & Kasalak, 2010: 55; Duruel,
2007: 417; Gumisoglu & Kellevezir, 2013); Avrupa Birligi istihdam stratejisi; esneklik,
isverene tesvik uygulamalari, bolgesel gelismislik farklarimin 6nlenmesi, kayitdisilikla
miicadele hedefleri koymus (Beceren & Kasalak, 2010; Duruel, 2007: 417,419; Olgun Ozen,
2015), bu politikalar sayesinde 1997-98 yillarinda, AB’de gen¢ ve toplam issizlik oranlar
onemli Olgiide diismiistiir (Akar ve digerleri, 2011: 331). Avrupa Birligi tlkeleri yani sira,
Japonya, Gliney Kore, Cin gibi iilkelerde de aktif istihdam politikalar1 uygulanmaktadir (Erol,
2013; Kalkinma Bakanligi, 2014: 14).
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Neo-liberal iilkelerde issizligi azaltmaya yonelik kamu istihdami, KiT’ler yerine kamu
binalarinin korunmasi, okul giris cikislarinda trafigi diizenleme gibi kar amaci giitmeyen,
hizmet agirlikli istihdam olusturma seklindedir (Korkmaz & Mahirogullari, 2007: 95-96).
Burada tanimlanan usul, Tiirkiye’de kamu eliyle istihdam sekli olarak algilanan (Kalkinma

Bakanligi, 2014: 66,67) Toplum Yararina Programlara benzer niteliktedir.

Aktif istihdam politikalarinin, pasif isttihdam politikalarina gore daha etkin oldugu savunusuna
gore, igsizlik sigortast mali ylikii fazla, uzun siireli igsizleri tembellige iten bir politika iken;
aktif politikalar istihdam edilebilirligi egitim ile destekleyen, istihdam yaratma konusunda etkin
ve kalici, tiretimi tesvik edici politikalardir (Ay, 2012: 331). 1980 sonras1 ortaya ¢ikan igsizlik
yapisal issizliktir ve issizlik sigortast gibi pasif istthdam politikalar1 yapisal igsizligi azaltmada
¢ozlim degildir, dolayisiyla aktif istihdam politikalarini gerekli kilmaktadir (S. Bayraktar &
Incekara, 2013: 27; Korkmaz & Mahirogullari, 2007: 90). Pasif istihdam politikalar1 en gok
bagvurulan ve kisa vadede netice alabildigi, fakat uzun vadede yetersiz; aktif istthdam
politikalar1 1990’lardan sonra yogun uygulanan, is¢iye vasif kazandirarak ileriye doniik
neticeler alan, isciyi iggiicli piyasasinda aktif tutma amaci tasiyan politikalardir (Tetik, 2012).
Tiirkiye’de uzun yillar igsizlik sorunu ile miicadelede pasif istihdam politikalar1 uygulanmis
ancak bu politikalarin sorunu ¢ézmede yeterli olmadigr goriilmiistir ve dolayisiyla aktif
istthdam politikalar1 uygulanmalidir (Sahin Erdil & Sevimli, 2013: 9). Bu nedenlerle, aktif
istihdam politikalar1 cergevesinde uygulanacak egitim faaliyetleri icin Issizlik Sigortast Fonu

kullanilmalidir (Alabas, 2007: 140).

ikinci goriis, bu politikalarin etkililiginin bulunmadigi yoniindedir. Aktif istihdam
programlarinin isten c¢ikarma ve ikame etkisine neden olmasi; aracilik ve danigsmanlik
hizmetlerine gore daha pahali olmasi, arz yonlii olmalar1 nedeniyle talep bulunmayan bir
ekonomide igsizler arasindaki siralamanin degismesinden baskaca faydasi bulunmamasi
(Bigerli, 2005: 12) savunulur. Piyasanin kendi isleyisi ile zaten istihdam edilebilecek gruplar
icin ayrica harcama yapilmasina, politikalarin uygulandigi isyerlerinin rekabet edebilirligini
artirarak diger igverenlerin isci ¢ikartmasina ve giivencesiz yoksul ¢alisan sayisinin artmasina
yol acar (Gilin, 2016: 1315). Ayrica bu politikalarin biitiin iilkelerde basarili sonug aldiklar
sdylenemez (Kalkinma Bakanligi, 2014: 14). Issizlik fonunun aktif istihdam politikalarinda

kullanilmas1 ile ilgili olarak, programlar kapsaminda ek istihdam igin isverenlere tesvik
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verilmesi nedeniyle, 2009 yilindaki aktif istihdam diizenlemeler hakkinda “issizlik fonu

igverenin cebine” seklinde haberler yapilmistir (Tan & Karshioglu, 2010: 201).

Aktif istthdam politikalarinin tercih edilmesi gerektigine yonelik savunular devletci
koalisyonlara ait inanc¢larin temellerini olusturmaktadir. Bununla birlikte biiyiiten devlet ve
esitleyen devlet koalisyonlar1 arasindaki farklilik, aktif istthdam politikalarinin finansmanina
iliskindir. Biiyiiten devlet koalisyonu isbasi egitimi ve toplum yararina program gibi aktif
politikalart uygularken issizlik fonunu iiretken isverene destek seklinde (isveren prim tesviki)
saglanmasi gerektigini savunur. Esitleyen devlet koalisyonu buna karsi ¢ikar, bu sekilde gecici
saglanan istihdamin somiiriiyii artirdigini savunmaktadir. Buna gore, isbasi egitim veya toplum
yararina program gegici degil kalic1 nitelikte olmali, tesvik yapilacaksa is¢inin gelir artirimi
icin yapilmali yoksa zorunlu kota gibi sistemlerin uygulanmalidir savunularini tasir. Fakat

mevcut haliyle uygulanan aktif istthdam politikalarina karsi1 ¢ikmaktadir.

Serbestlik savunularini tasiyan biiyliten pazar ve devletsiz refah koalisyonlar1 ise, bu
harcamalara karsidir. Biiyiiten pazar koalisyonu, harcamalarin etkin olmadigini, is¢i yogun
calisan igverenlerin desteklenmesinin rekabeti azalttigini, bu harcamalarin finansmaninin
isglici maliyetlerini artirdigin1 savunur. Devletsiz refah koalisyonu ise, aktif istihdam
politikalariin gegici bir somiirii diizeni kurdugu inancini esitleyen devlet koalisyonuyla
paylasir fakat farkli olarak, primleri artiran bu harcamalarin tamamen sona erdirilmesi

gerektigine inanir.

Bununla birlikte, biiyiiten Pazar koalisyonu, isveren tesviki seklindeki isbasi egitimi gibi
programlari, isveren primlerinde ve dolayisiyla isgiicli maliyetinde diisiis olusturmasi nedeniyle

destekler.

Yukarida tartisilan savunularin 6zeti asagidaki ¢izelgede 6zet olarak sunulmustur.
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Cizelge 2.17. Aracilik politikalar1 inanglar1 kamu yarari algilar (2) : aktif istthdam
politikalarinin sahip olmas1 gereken nitelikler

Esitleyen devlet:
1- devlet tarafindan uygulanmalidir
2- kalic1 istihdam saglanmalidir
3- isverene fon aktarma olmamalidir

Mevcut mevzuat:

Biiyiiten devlet:
1- devlet tarafindan uygulanmalidir
2- gecici de olsa istihdam saglanmalidir
3- iretken isvereni desteklemelidir

Mevcut mevzuat:

Gilivenlik  : ihtiyaci kalic1 gidermez Gilvenlik  :istihdam edilebilirligi artirir
Etkinlik : motive edici / tiretken degildir Etkinlik : iiretken igveren desteklenir,
Esitlik : piyasa sOmiiriisiinii artirir iiretmeyen issiz iiretime katilir.
Ozgiirlik  : (sendikal) 6zgiirliikleri kisitlar Esitlik : issize gecici de olsa gelir saglar
Ozgiirlik  : istihdam edilebilirligin artis1
Ozgiirliikleri artirir
Devletsiz refah: Biiyiiten piyasa:

1- devlet tarafindan uygulanmamalidir
(segkinci ve israf)
2- igverene fon aktarma olmamalidir
(seckinci)
Mevcut mevzuat:

Gilivenlik  : ek istihdam olusturmaz

Etkinlik : igglicli maliyetlerini artirir
Esitlik : piyasa somiiriistini artirir
Ozgiirliik  : bireysel ve kolektif (sendikal)

ozgirliikleri kisitlar

1- devlet tarafindan uygulanmamalidir
(israf)

2- gecici, igvereni destekleyen ve isci
maliyetini diigiiren hali kabul edilebilir.

Mevcut mevzuat:

Gilivenlik  : ek istihdam olusturmaz

Etkinlik : igglicli maliyetlerini artirir
(faydalanan igveren acisindan degil)

Esitlik : firsat esitligi saglamaz

Ozgiirliik  : bireyin secim ve piyasa

mekanizmasi 6zgiirliigiinii kisitlar
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2.3.4. istihdamda Aracilikta Fon ve Odenek Savunular:

Aracilik veya istihdam faaliyetlerinde issizin issiz kaldig siirede kendisini gelistirmesi veya
gelir olusturmasi i¢in issizlik yardimi veya igsizlik 6denegi gibi 6demeler yapilabilecegi, belirli
say1 veya nitelikleri tasiyan isci istthdam eden igverene 6deme yapilabilecegi veya tahsil
edilecek Odemelerden vazgecilebilecegi, aracilik veya istihdam faaliyetlerinde yapilan
harcamalarin tamamen {icretli veya iicretsiz olabilecegi, isveren ve/veya is¢iden esit veya farkl
oranlarda tahsil edilebilecegi; vergiyle, fonla veya yurtdist yardimlariyla finanse edilebilecegi

belirtilmisti.

Asagida issizlik fonu ve 6denegi ilgili glincel mevzuata yer verilerek, bu faaliyetlerin bir tanimi

yapilacak, daha sonra bu mevzuat {izerinden gercgeklestirilen savunulara yer verilecektir.

2.3.4.1. Mevzuat

Fon, belirli bir amaci gerceklestirmeye tahsis edilmis ayr1 mali kaynaktir. Issizlik sigortasi
fonu, issizlik sigortasi hizmetlerini saglamak amaciyla, 4447 sayih Issizlik Sigortas1 Kanunu ile

olusturulmustur.

Fonun islemleri ile ilgili Tiirkiye Is Kurumu Genel Miidiirliigii gorevli, primlerin toplanmasi
Sosyal Giivenlik Kurumu sorumlulugundadir. Sigortanin finansmani igveren, is¢i ve devlet
tarafindan saglanmaktadir. Issizlik sigortas1 primleri, 2000-2003 doneminde, isveren igin yiizde
3, 1s¢i i¢in yiizde 2, devlet i¢in yiizde 2 seklinde belirlenmis, 2004 Mali yili Biitge Kanunu ile
oranlar birer puan asagi ¢ekilmistir Bugiin (2018 Haziran) finansman dagilim {icret lizerinden
% 1 sigortal1, % 2 isveren ve %1 Devlet pay1 seklindedir. Istege bagl sigortali igin devlet pay1
bulunmamaktadir. Sosyal Giivenlik Kurumu tarafindan toplanan is¢i ve isveren primleri her ay
fona intikal ettirilir, bu tutar dikkate alarak hesaplanan Devlet pay1 Tiirkiye Is Kurumu
tarafindan Caligma ve Sosyal Giivenlik Bakanligindan talep edilir, Bakanlik tarafindan fona
devlet payr aktarilir. Kanuna gore “Bu fon biitce kapsami disinda olup, gelirlerinden vergi

kesintileri hari¢ hig bir sekilde kesinti yapilamaz ve Genel Biitgeye gelir kaydedilemez.”
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Tiirkiye Is Kurumu tarafindan sunulan ve “pasif istihdam politikalar’” olarak adlandirilan
igsizlik sigortas1 fonu ddenekleri, bugiin uygulandigi haliyle issizlik 6denegi, iicret garanti fonu

Odenegi, kisa ¢alisma 6denegi ve yarim ¢alisma ddenegidir.

Issizlik ddenegi, sigortalinin igsiz kalmasi durumunda saglanan gelirdir. Is kaybi tazminati,
ozellestirme dolayisiyla issiz kalanlara saglanan gelirdir. Ucret garanti fonu ddenegi, isverenin
o0deme giicliigiine diistiigii hallerde iscilerine belirli bir siire i¢in (son ii¢ ay) yapilan 6demedir.
Kisa ¢alisma 6denegi, genel ekonomik kriz veya zorlayici sebeplerle isyerindeki calisma
stirelerinin gecici olarak Onemli Olclide azaltan veya durduran isveren iscilerine
calistiritlmadiklar siire i¢in yapilan 6demedir. Yarim ¢aligma ddenegi, dogum ve evlat edinme
sonras1 haftalik calisma siiresinin yaris1 kadar ¢alismayi ve kalan yarisinda {icretsiz izin
kullanmay1 diizenleyen ve bu iicretsiz izin siiresince is¢iye yapilan 6demedir. Bu 6denekler

igsizlik sigortast fonundan karsilanmaktadir.

Is kayb1 tazminati, issizlik 6deneginin bir tiirii olarak ¢alismaya dahil edilmekle birlikte, issizlik
yardimi uygulamasinin mevzuatta yer bulmamasi, kidem tazminat1 uygulamalarinin da (heniiz)

aracilik politikalariyla dogrudan iligkilendirilmemesi nedenleriyle ¢aligmaya dahil edilmemistir.

2.3.4.2. Savunular

Issizlik sigortas1 ddeneklerine iliskin goriisler temelde ikiye ayrilmaktadir: ddeneklerin miktar
kapsam ve vade olarak artirilmasi, hak kazanma kosullarinin kolaylastirilmasi, 6denek baglama
stirecinin hizlandirilmasi halinde daha fazla istihdam saglanacagi goriisii ve buna kars1 ¢ikan,

igsizlik 6deneklerinin artirilmasi ve kolaylastirilmasinin istihdami azaltacagi goriisii.

Issizlik sigortasi, issizin gelir kaybinin telafisinin saglamasi, iiretim-tiikketim dengesinin
bozulmamasi, issizlik sigortasi kapsaminda saglanan egitimin verimliligi artirmasi agisindan
desteklenir (Tas¢t & Yilmaz, 2009: 623). Issizlik sigortasinin kapsam, getiri ve siiresinin
genisletilmesi, hak kazanmanin kolaylastirilmas: halinde issiz, issiz kalinan siirede kendi
niteligine daha uygun isler aramak i¢in zaman kazanir, egitim olanagi bulabilir, 6denekler
sonucu issizin harcamalar1 ekonomide toplam talep iizerinde olumlu etki olusturur, isgiiciin

devri oranini azaltir, sigortadan yararlanabilmek i¢in prim 6demek gerektigi icin kayitdisilig
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azaltir (Yiiceol, 2009: 88,89). Benzer savunular {icret garanti fonu icin de gegerlidir (Findik,

2007). Bu disiinceler esitleyen devlet koalisyonu inanglarina uygundur.

Karsit goriise gore, issizin 6denek aldigr siirece is arama konusunda isteksiz kalacagi nedeniyle
igsizligi artirdigy; issizin, 6deneginin kesilmemesi i¢in sigorta bildirimi yapmamasi nedeniyle
kayitdisiligr artirdigi; sigortanin yalniz daha dnce bir iste calisanlara hizmet sunmasi nedeniyle
hi¢ iste ¢alismamis kisilerin isgiiciine katilimina faydasi bulunmadigi seklindedir (Tas¢1 &
Yilmaz, 2009: 622). Issizlik ddeneginin ‘comertce’ kurgulandigi 1980ler Avrupa’sindaki
igsizligin yiiksek seyretmesi, daha az comert bir igsizlik sigortasi reformlarina ydnelim
olusturmus ve reformlarla biitge aciklarindaki artisin bastirilmasi hedeflenmistir (Yiiceol, 2009:
79). Issizlik sigortasinin mali yiikii fazla, uzun siireli issizleri tembellige iten bir politika olarak;
aktif politikalarin ise istihdam edilebilirligi egitim ile destekleyen, istthdam yaratma konusunda
etkin ve kalici, iiretimi tesvik edici politikalar olarak goriilmesi (Ay, 2012: 331) seklindeki
karsilagtirmalara literatiirde siklikla rastlanir. Biiyliten devlet koalisyonu ve biiyliten piyasa
koalisyonu inanglar1 bu savunulara dayanmaktadir. Ikisi arasindaki farklilik, pasif istihdam
politikalarina ayrilan payin aktif politikalara kaydirilmasi (biiyliten devlet) veya bu payin
harcanmadan  sigorta  primlerinin  disiiriilmesi  (biiyiiten  piyasa) farklilifindan

kaynaklanmaktadir.

Biiyliten piyasa aktorleri inanglarina gore, devletin issizlik fonunda bulunan kaynaklari
kullanmasi ile disaridan borglanmasi arasinda bir fark yoktur, borcun finansmani gelecekte ek
vergiler anlamina gelecektir (Yiiceol, 2009: 84). Ek vergiler, ek istthdam maliyetleri, diisen
rekabet ve diisen etkinlik anlamma gelir, dolayisiyla issizlik sigortasi Odeneklerinin

kullaniminin azaltilmasi gerektigi savunulur.

Issizlik ddeneginin aktif istihdam politikalar1 kapsaminda kullanilmasi veya “fona miidahale”
literatlirde siklikla tartisilan bir baska konudur. Savunular, issizlik sigortasi ddeneklerinin
igsizligi azaltmada yeterli olmadigindan bu fonun istihdam olusturma ve korumada kullanilmasi
savunulart (yukarida deginilmisti) ile bu yaklasimi fona karsi ¢ikan savunular olarak

gruplandirilabilir. Kars1 durusun dayandig: temeller asagidaki gibidir:

Tiirkiye Isci Sendikalar1 Konfederasyonu yayini olan “Issizlik Sigortast Fonu’ndan Elinizi

Cekin: Insana Saygi, Insan Onuruna Yakisir Issizlik Sigortasi Istiyoruz” galismasinda issizlik
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sigortasinin amacinin issizligin 6nlenmesi ya da issizligin azaltilmasi olmadigi; issiz kalinan
siirede sigortalinin ugradigi gelir kaybini bir dlgiide telafi etmek, ekonomik biiyiimenin yani
sira sosyal gelismeyi saglamak, gelirin toplumda adil ve dengeli bir bigimde paylastirilmasi
oldugu belirtilir (Tan & Karslioglu, 2010: 41). 5763 ve 5921 sayili Kanunlarda yer alan issizlik
sigortasi ile ilgili diizenlemeler, fon kaynaklarinin esas sahibi olan is¢iler digindaki alanlarda
kullanilmasinin 6nii acilmistir. Ge¢gmiste fonlara yapilan haksiz miidahalelerin sonucu fonlarin
iflas1 olmustur (Tan & Karslioglu, 2010: 61,62). Fona miidahaleler 6zerk yonetim big¢imiyle de
celismektedir (Tan & Karshoglu, 2010: 43). Issizlik sigortasi, calisanlarin bir dayanismasidir.
Fonun igverenlere ve biitceye yonelik olarak kullanilmasi, sigortanin kurulus felsefesine
aykiridir (Tan & Karslioglu, 2010: 70). Fon, sigorta 6deneginin kapsaminin genisletilmesi ve
kolaylagtirilmasinda kullanilmalidir (Tan & Karshioglu, 2010: 72). Biiyiik kismi is¢i ve
igverenlerden alinan primlerden olusan fonun, yatirnm ya da kalkinma olsa dahi baska bir
amacla kullanilmasi miimkiin degildir. Fonun sigorta prim miktarinin indirilmesi, 6denek
kapsam ve miktarinin artirilmasi, kosullarmin hafifletilmesi gibi yollarda kullanilmas1 gerekir,
Biitce veya GAP yatirimlarina aktarmak Anayasaya aykiridir (Tuncay, 2010: 192). Ozellikle
2003 yilindan itibaren Issizlik Sigortas1 Kanunu’nda yapilan diizenlemelerle: fon ydnetiminin
kaldirilmas1 ve Tiirkiye Is Kurumu’na birakilmasi, fonun amaci disinda is bulamayanlara
kaynak aktarilmasi, blitceye yapilan aktarim ve bunlarin geriye donme imkaninin bulunmamasi
nedeniyle fonunu on yili gegcmeyecek kisa bir zaman i¢inde siirdiiriilemez hale gelecegi tahmin
edilmektedir (Arici, 2010: 183). Gegmiste takip edilen benzer politikalar, sosyal gilivenlik
kurumlarini tiiketmis ve biitceye biiyiik yiik haline gelmistir (Arici, 2010: 184). Arici, bu
miidahaleleri hukuksuz ve yagma olarak niteler. Bu kaynaklar yalniz calisirken issiz kalanlara
sunulacak hizmetlerde kullanilmalidir (Arici, 2010: 184). Bugiin issizlik sigortast fonuna
miidahalelerle, sosyal giivenlik anlayisinin disina ¢ikilarak, piyasalari canlandirma amacina
Ozgllenen bir aktif politika aracina doniistiiriilmistir (Giin, 2016: 1295), Aktif istihdam
tedbirlerine yonelik 2009 yilindaki diizenlemeler hakkinda “issizlik fonu isverenin cebine”
(BIZIM KOCAELI, 15.07.2009); “issizlik paras1 is¢inindir> (CUMHURIYET, 13.08.2009)
seklinde haberler yapilmistir (Tan & Karslioglu, 2010: 201,213) Fona miidahalelere kars1 durug
esitleyen devlet koalisyonu inanglartyla uyumludur. Fonun aktif istihdam politikalari
kapsaminda kullanilmas1 gerektigi goriisiinlin biiyiiten devlet koalisyonu inanglariyla uyumlu

oldugu zaten belirtilmisti.
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Devletsiz refah koalisyonu, esitleyen devlet koalisyonunun miidahale karsithigina ydnelik
inanglarin1 kismen paylasir, bununla birlikte issizlik sigortasi Odeneklerinin, smirlilik ve
kisithiliklar nedeniyle sosyal adaleti saglayamadigi, dolayisiyla 6denekler kadar bu 6deneklerin
finansmani i¢in éngoriilen primlerin de esitligi azalttig1 savunusunu tagir. Ornegin is sézlesmesi
sona ererken kidem tazminati vermemek igin isverence somiirii uygulanan bir is¢inin istifasi
halinde issizlik sigortasi alamamasi, issizlik sigortasi alanlar arasinda esitsizlik dogurdugu
kadar, bu iscinin gegmiste 6dedigi primlerin yiikiinii sirtlanmasi da esitsizlik dogurmaktadir. Bu
acidan biiyliten piyasa koalisyonu aktdrlerine benzer sekilde primlerin diisiiriilmesi savunusu
veya kayitdisilik (hi¢ prim ddememe) bu koalisyona esitsiz (etkinsiz) uygulamay1 azaltan bir
uygulama gibi goriinmektedir. Devletsiz refah koalisyonunun kolektif sandik savunusu bundan
kaynaklanmaktadir. Mikro diizeyde uygulanan sandik sistemi ile igsizlik sigortasindan beklenen

sosyal adalet artirilirken, esitsiz uygulamalar azaltilabilecektir.

Pasif politikalardan kisa ¢alisma ddenegi, is¢ilerin igsiz kalmasini engelledigi ve hem isverene

hem de is¢iye zaman kazandirdig: i¢in kadar aktif politikalar i¢inde de sayilabilir (Kalkinma
Bakanligi, 2014: 21-22). Kisa ¢alisma, Avrupa Birligi iilkelerinde uygulanmis, 6zellikle 2009
yilinda krize karsi genis olarak basvurulmustur. Ekonomide krize karsi canlanma ve koruma
saglar (Akat, 2012: 89; Aydogan, 2010: 109; Kayali Cetinkaya, 2014: 470; Seckin, 2015: 177).
Kisa g¢alisma, istthdami korur, iicretsiz izin gibi uygulamalara kiyasla is¢i lehinedir (Akat,
2012: 89 Seckin, 2015 #2788; Aktas, 2011: 343; Ertas, 2016: 137; Kayali Cetinkaya, 2014:
470). Kisa calismayr isci, isveren ve devlet lehine bir diizenleme olarak gorenler de
bulunmaktadir (Ocak, 2008: 22). Devletci koalisyonlar bu nedenlerle kisa calisma 6denegini
destekler goziikiir. Kisa ¢alisman 6deneginin diisiik, siirenin kisa, kapsamin dar, siirecin uzun
oldugu seklinde elestiriler (Aydogan, 2010: 100; Ocak, 2008: 733; Seckin, 2015: 182) her iki
devlet¢i koalisyonun ortak savunulari arasindadir. Bununla birlikte biiyiiten pazar koalisyonu,
rekabet edemeyen bir isletmenin kurtarilma yiikiinii, primlerle rekabet¢i isletmelere

yliklenmesine karsi ¢ikar.

Yukarida tartisilan savunularin 6zeti asagidaki ¢izelgede 6zet olarak sunulmustur.
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Cizelge 2.18. Aracilik politikalar1 inanglar1 kamu yarar1 algilari (3) : pasif istihdam
politikalarinin sahip olmas1 gereken nitelikler

Esitleyen devlet:
1- devlet tarafindan uygulanmalidir
2- artirilmali, kolaylagtirilmalidir
3- isverene fon aktarma olmamalidir
Issizlik sigortas1 6deneginin artirilmast:

Giivenlik  :ig¢inin gelir ihtiyacini saglar

Biiyiiten devlet:
1- devlet tarafindan uygulanmalidir
2- azaltilmali veya sinirlandirilmalidir
3- aktif politikalarda kullanilmalidir
Issizlik sigortast ddeneginin sinirlandirilmast:

Giivenlik  :isggiicii ihtiyacin1 giderir

Etkinlik : ig¢inin kendi gelisimini saglar Etkinlik : tiretime katilimi hizlandirir

Esitlik : gelirin adaletli boliisiimiinii saglar Esitlik : issizlere is saglayarak esitlik saglar
Ozgiirliik  : gelir artis1 nedeniyle artirir Ozgiirliik  : istihdam artis1 nedeniyle artirir
Devletsiz refah: Biiyliten piyasa:

1- devlet tarafindan uygulanmamalidir
(seckinci ve israf)
2- azaltilmali veya sinirlandirilmalidir
(Kolektif olmalidir: Amele sandig1)
3- igverene fon aktarma olmamalidir
Mevcut igsizlik sigortasi fonu ve primleri:

Gilivenlik  : ek istihdam olusturmaz

Etkinlik : igglicli maliyetlerini artirir

Esitlik : esitlik saglamayacak bir yapida
dagitilir

Ozgiirliik  : bireysel ve kolektif (sendikal)

ozgirliikleri kisitlar

1- devlet tarafindan uygulanmamalidir
(israf)
2- azaltilmali veya sinirlandirilmalidir
(Piyasac1 olmalidir: BES)
3- fon aktarma kabul edilebilir.
Mevcut igsizlik sigortasi fonu ve primleri:

Gilivenlik  : ek istihdam olusturmaz

Etkinlik : igglicli maliyetlerini artirir
(faydalanan igveren agisindan degil)

Esitlik : firsat esitligi saglamaz

Ozgiirlik  : bireyin segim ve piyasa

mekanizmasi 6zgiirliigiinii kisitlar
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2.3.5. Istihdamda Aracilik Politika Inanclarinin Gruplandirilmasi

Savunucu koalisyonlarin etrafinda orgiilendigi derin inanglar ve bu derin inanglar altinda yer
alan politika inanglar1 asagidaki gibidir:
2.3.5.1.

Biiyiiten Devlet Koalisyonu Politika inanclar

Devlet Onciiliigiinde iktisadi etkinligin artirtlmasinin kamu yararimni artiracagi derin inancini

paylasan aktorlere gore istthdamda aracilik politikalari, iktisadi biiyiimeyi saglayacak sekilde,

kamu aracilik orgiitii 6nderliginde sunulmalidir.

Cizelge 2.19. Biiyiiten devlet koalisyonu politika inanglari

Tiirkiye Is Kurumu
Planlama

Danigsmanlik

Personel, varliklar, biitge
Ozel istihdam biirolar
Ise yerlestirme

Mesleki egitim

Isbas1 egitimi ve
Toplum yararina program
Issizlik 6denegi

Kisa galigma 6denegi
Issizlik sigortas1 fonu

Issizlik sigortas1 primleri

: istthdamda aracilik 6nderligi yapmali, piyasay1 yonlendirmelidir
: merkezi olmalidir

: kamusal nitelikli olmalidir

: kamu hizmetini artirmak i¢in artirilmalidir

: izin verilse de sinirlandirilmalidir

: kamu tarafindan istthdam engoklanmalidir

: etkindir, artirilmalidir, issizlik fonundan finanse edilmelidir
: iiretken 1gveren desteklenirse, issizlik azalir

: etkindir ve gegici bir istithdam tiirlidiir

: istihdam olusturmada etkin degildir, sinirlandirilmalidir

: isttihdam korumada etkindir, artirilmalidir

: aktif isttihdam programlar1 finansmaninda kullanilmalidir

: finansman ihtiyaci prim artirma baskis1 uygular

Su halde is arama kanallar1 i¢inde Tiirkiye Is Kurumu tekeli veya dnderligi kabul edilmeli, 6zel
istthdam biirolar1 ve gecici is iliskisine izin verilecekse siki denetim altinda tutulmali, bu

sekilde istihdam ve biiylime engoklanmalidir.
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Mesleki egitim hizmetleri, iktisadi biiyimeyi saglayacak iiretken sektorleri destekleyecek
sekilde sunulmalidir. Ozel sektdre, isverene mesleki egitim yaptiriimali, issizlik ddenegi fonu

aktif istthdam politikalar1 finansmaninda kullanilmalidir.

Pasif istihdam politikalar1 issizligi azaltmada etkili olmadigindan, 6denekler sinirli tutulmalidir.
Bunlar arasinda, aktif nitelik tagiyan kisa ¢alisma 6denegi sinirlarinin genisletilmesi gereklidir.
Issizlik sigortas1 fonuna miidahale edilmeli, fon iiretimi ve biiyiimeyi artiracak sekilde istihdam

programlarinda kullanilmalidir.

2.3.5.2. Esitleyen Devlet Koalisyonu Politika Inanclar

Devlet onciiligiinde sosyal adaletin artirllmasinin kamu yararimi artiracagi derin inancini
paylasan aktorlere gore istihdamda aracilik politikalari, kalici istihdami, esitligi, gelir adaletini

saglayacak sekilde, kamu aracilik 6rgiitii onderliginde sunulmalidir.

Su halde is arama kanallar1 iginde Tiirkiye Is Kurumu tekeli veya énderligi kabul edilmeli, 6zel
istihdam biirolar1 ve gegici is iliskisine izin verilmemeli, izin veriliyorsa siki denetim altinda

tutulmali, bu sekilde istihdam giivenligi saglanarak piyasa somiiriisii onlenmelidir.

Mesleki egitim hizmetleri, istthdam giivenligi, esitligi, gelir adaletini saglayacak sekilde
sunulmalidir. Ozel sektdre, isverene mesleki egitim yaptirilacaksa, bu isverene fon aktarmi
seklinde degil issize fon aktarimi seklinde olmalidir. Issizlik 6denegi fonu mesleki egitimde
kullanilmamali, kullanilacaksa hak sahibi (yani prim 6deyen) issizlerin mesleki egitiminde

kullanilmalidir.

Issizlik sigortasi denekleri, gelir dagiliminda esitlik saglamasi nedeniyle, artirilmali ve
genisletilmeli; issizlik sigortast fonu, isttihdam giivenligi ve gelir adaletini saglayacak sekilde
kullanilmali, isverenleri destekleyecek bir mekanizma seklindeki kamu miidahalesine agik

olmamalidir.
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Cizelge 2.20. Esitleyen devlet koalisyonu politika inanglari

Tiirkiye Is Kurumu
Planlama

Danismanlik

Personel, varliklar, biitce
Ozel istihdam biirolar
Ise yerlestirme

Mesleki egitim

Isbas1 egitimi ve
Toplum yararina program
Issizlik 6denegi

Kisa caligma 6denegi
Issizlik sigortasi fonu

Issizlik sigortas primleri

: istthdamda aracilik 6nderligi yapmali, piyasay1 yonlendirmelidir
: merkezi olmalidir

: kamusal nitelikli olmahidir

: kamu hizmetini artirmak i¢in artirilmalidir

: izin verilmemeli verilse de sosyal adalet i¢in sinirlandirilmalidir
: kamu tarafindan istihdam ve sosyal adalet engoklanmalidir

: etkindir, artirilmalidir, vergiden finanse edilmelidir

: igverene degil is¢iye fon aktarma seklinde yapilmalidir

: adildir ve kalict bir istihdam tiiriidiir

: istthdam ve sosyal adalet olusturmada etkindir, artirilmalidir

: istthdam korumada etkindir, artirilmalidir

: igsizlik 6denegi/yardimi finansmaninda kullanilmalidir

: finansman ihtiyaci prim artirma baskis1 uygular

2.3.5.3.

Biiyiiten Pazar Koalisyonu Politika inanclar

Piyasa Onciiliigiinde ekonomik biiyiimenin artiritlmasinin kamu yararini artiracagi derin inancini

paylasan aktorlere gore istihdamda aracilik politikalari, istihdam edilebilirligi ve rekabet

edebilirligi saglayacak sekilde, piyasa aracilik orgiitleri (0zel istihdam biirolar1) tarafindan

sunulmalidir. Kamu 6rgiitli harcamalar1 etkin degildir, israf ve ek vergileme demektir.

Su halde is arama kanallar iginde 6zel istihdam biirolar1 ve gegici is iliskisi serbestlestirilmeli,

Tiirkiye Is Kurumu 6nderligi ve denetimleri gevsetilmelidir.

Mesleki egitim ve sigortalar birey ve piyasaya birakilmalidir. Kamusal harcamalar, mesleki

egitim harcamalari, issizlik sigortasi primleri azaltilmali veya zorunlulugu kaldirilmali, bireysel

ve piyasa tabanli egitim ve sigorta sistemleri serbestlestirilmelidir. Piyasa mekanizmasi,

bireyleri ¢calismaya, kendini gelistirmeye tesvik eden bir mekanizmadir.
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Cizelge 2.21. Biiyliten pazar koalisyonu politika inanglar1

Tiirkiye Is Kurumu : Onderligi etkin degildir, piyasay1 yonlendirmemelidir
Planlama : adem-i merkeziyetci olmalidir

Danigmanlik : piyasa nitelikli olmalidir

Personel, varliklar, biitce : kamu harcamalarini azaltmak i¢in azaltilmalidir
Ozel istihdam biirolar : izin verilmeli, serbestlestirilmelidir

Ise yerlestirme : 0zel sektor tarafindan istihdam engoklanmalidir
Mesleki egitim : kamusal egitim etkin degildir, piyasaya birakilmalidir
Isbas1 egitimi ve : igverene veya isciye fon aktarma, rekabetgiligi bozar
Toplum yararina program  : etkin degildir

Issizlik 6denegi : istthdam olusturmada etkin degildir, azaltilmalidir
Kisa caligma 6denegi : rekabetcilik acisindan etkin degildir, azaltilmalidir
Issizlik sigortasi fonu : kasith kullanilmalidir

Issizlik sigortas1 primleri : dusiiriilmelidir

2.3.54. Devletsiz Esitlik Koalisyonu Politika Inanclar

Kolektif dnciiliigiinde sosyal baris ve toplumsal esitligin artirilmasinin kamu yararini artiracagi
derin inancini paylasan aktorlere gore istihdamda aracilik politikalari, devlet veya piyasaya
birakilmamali, kolektifler tarafindan ydnetilen bir aracilik Orgiitiine veya farkli kolektifler
tarafindan kurumsallagsan sandik ve orgiitlere birakilmalidir. Kamu O6rgiitii harcamalari
seckinciligi nedeniyle esitligi bozarken, piyasa orgiitleri kar encoklamasi saikiyle somiiriiye

yonelir.

Su halde is arama kanallar1 i¢inde ne Tiirkiye Is Kurumu &nderligi ne de 6zel istihdam biirolar:
serbestligi bulunmamali, Tiirkiye Is Kurumu’nun ve 6zel istihdam biirolarmin sendika, meslek
odasi, vakif, dernek gibi sivil toplum kuruluslar1 tarafindan yonetilmesi veya faaliyetlerinin

bunlar tarafindan icra edilmesi gibi serbestlestirme politikalar1 uygulanmalidir.

Mesleki egitim ve sigortalar birey ve kolektife birakilmalidir. Kamusal harcamalar, mesleki

egitim harcamalari, igsizlik sigortasi primleri azaltilmali veya zorunlulugu kaldirilmali, bireysel
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ve kolektif tabanli egitim ve sigorta sistemleri/sandiklar1 serbestlestirilmelidir.  Kolektif,

istihdam sorunlarina kendi i¢inde daha kolay ¢6ziim bulabilir.

Cizelge 2.22. Devletsiz refah koalisyonu politika inanglar1

Tiirkiye Is Kurumu : onderligi etkin degildir, kolektifleri yonlendirmemelidir
Planlama : adem-i merkeziyet¢i olmalidir

Danigsmanlik : kolektif nitelikli olmalidir

Personel, varliklar, biit¢e : kamu harcamalarini azaltmak igin azaltilmalidir

Ozel istihdam biirolari : kolektif nitelikli haline izin verilmeli, serbestlestirilmelidir
Ise yerlestirme : kolektif tarafindan istthdam ve sosyal adalet engoklanmalidir
Mesleki egitim : kamusal egitim etkin degildir, kolektife birakilmalidir

Isbasi egitimi ve : igverene veya isciye fon aktarma, sosyal adaleti bozar
Toplum yararina program  : adil degildir

Issizlik 6denegi : sosyal adalet olusturmada etkin degil, kolektif sandik kurulmali
Kisa calisma ddenegi : sosyal adalet icin etkin degil, kolektif sandik kurulmalidir
Issizlik sigortas1 fonu : kisith kullanilmalidir

Issizlik sigortas: primleri : distirtilmelidir

2.3.6. istihdamda Aracilik Politika Inanclarinin Karsilastiriimasi

Hayata, devlete, topluma, bireye, ekonomiye, olgulara bakis acisi, bunlara yiiklenen degerler ve
bunlara iliskin beklentilerin olusturdugu derin inanglara bagli olarak, istihdamda aracilik
politikalarma iliskin farkl politika inanglar1 gelismesi dogaldir. Dogal olan bir bagka husus
bireylerin savundugu bu goriisleri bilimsel ve teknik bilgi ile giiclendirmeye c¢alismast,
savunularini elestiren savunulara karsi yeni temeller olugturmasi ve bu temeller etrafinda
beklentilerde bulunmasidir. Yeni savunular, yeni bilgiler, yeni temeller sonugta politikalarin
gelismesine, araclar1 ¢esitlenmesine, bu araglara yonelik algilarin —dongiiyii yeniden baslatacak

sekilde- farklilasmasina yol agmaktadir.

Istihdamda aracilik politikalarinin kullandig1 araglar cesitlidir, planlama, damismanlik, egitim,
Odenekler, fon yonetimi gibi bir¢ok farkli alana yayilan bu araglarin tlimiinii incelemek ise ayri

bir zorluktur.
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Bu zorluk nedeniyle savunucu koalisyon cercevesi, ara¢ ¢esitliligi i¢inde kaybolmamak,
analizde kolaylik saglamak ve de§isimi daha iyi anlamlandirmak i¢in politikanin tim ¢esitli
yonlerinin incelenmesini degil, politikayla ilgili derin inan¢ — politika inanc1 — ikincil inang
ayrimlarimin  kullanilmasini, politika altsisteminde ikincil diizenlemelerden Once temel

diizenlemeleri / degiskenleri analiz etmeyi dnermektedir.

Savunucu koalisyon ¢ergevesinin oturdugu bu varsayim lizerine, yukarida ideolojik ve iktisadi
algilara gore sekillenen derin inanglar ve literatiirde yer alan bilimsel ve teknik bilgiler temel
alinarak, istihdamda aracilik politikalarina iligkin temel hususlar ile ilgili politika inanglari

olusturulmustur.

Diger bir deyisle, istthdamda aracilik politikalar1 altsisteminde kullanilan araglar, yukarida,
“istihdamda aracilik faaliyetleri”, “istthdamda egitim faaliyetleri” ve “isttihdamda aracilikta fon
ve O0denek” seklinde ii¢ ayr1 baslikta incelenen faaliyetlerle sinirli degildir, bunlar disinda
calismaya alinmayan birgok istihdamda aracilik politikasi aracit bulunabilir. Bu
politikalarin/faaliyetlerin ve dolayisiyla inanglarin ¢alismaya dahil edilmemesi, bunlarin ikincil

nitelikte goriilmesinden kaynaklanmaktadir.

Yukarida 6zetle agiklanan nedenle, temel politika olarak goriilen politika faaliyetleri ve bunlara
iligkin inancglara asagidaki cizelgede (Cizelge 2.23) yer verilmigtir. Bunlar takip eden siireg
analizine iligkin boliimde ayr1 ayr1 analiz edilecek, politika ¢iktilar1 ile politika inanglar

arasindaki benzerlik ve karsitliklar arastirilacaktir.
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Cizelge 2.23. Politika altsisteminde politika inan¢lar1 6zet karsilagtirma

Biiyiiten devlet Esitleyen devlet Biiyiiten piyasa Devletsiz refah
devletle devletle piyasayla kolektifle
Odak noktast etkinlik sosyal adalet etkinlik sosyal adalet
Tiirkiye Is engoklama, engoklama, enazlama, enazlama,
Kurumu piyasa yonlendirme piyasa yonlendirme | piyasa yonlendirmesi | kolektif yonlendirmesi
Planlama merkezi merkezi adem-i merkeziyetci adem-i merkeziyetci
Danismanlik kamusal nitelikli kamusal nitelikli piyasa nitelikli kolektif nitelikli
Personel, kamu hizmetini kamu hizmetini kamu harcamalarini kamu harcamalarini
varliklar, artirmak igin artirmak i¢in azaltilmak i¢in azaltilmak igin
biitge artirilmal artirilmal azaltilmali azaltilmal
Ozel istihdam yok veya sinirl yok veya sinirl .
biirolar1 (crowding-out) (sosyal adalet) gProest kolektif
Ise etkinlige dayali kamu | sosyal adalete dayali etkinlige dayali sosyal adalete day1l1
yerlestirme engoklamasi kamu engoklamasi piyasa engoklamasi kolektif engoklamasi
Mesleki i sizliiﬂ;élrllh dan etkili, etkili degil, etkili degil,
egitim (AIP) g vergiden finansman bireysel finansman kolektif finansman
finansman
iiretken istihdam iiretken istihdam isci veya isverene igverenc veya isgiye
Isbag1 egitim isveren tesviki isci tesviki fon akj[arma fon aktarrpa,
Toplum rekabeti bozar sosyal adaleti bozar
yararmna
program Etkili, gecici nitelik | adildir, kalc1 nitelik etkili degildir adil degildir
istihdam ve sosyal sosyal adalet
Issizlik istihdam olusturmada adalet olu turmz}ll da istihdam olusturmada olusturmada etkili
Odenegi etkili degil 3 etkili degil degil, kolektif sandik
etkili
kurulmalidir

Kisa galisma

istthdam korumada

istihdam korumada

rekabetgilik igin etkili

sosyal adalet i¢in etkili

Odenegi etkili etkili degil degil
Lo . . yok veya kisitl yok veya kisith
sig(I)itSellﬂﬂffonu alg;gﬁ:f;ﬁ?l ng;gﬁ:?gﬁ? kullanilmalidir kullanilmalidir
(BES) (Sandik)
Issizlik finansman ihtiyaci finansman ihtiyaci
sigortasi Y Y distiriilmelidir diistiriilmelidir

primleri

nedeniyle var

nedeniyle var
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3. BOLUM: iISTIHDAMDA ARACILIK POLITIKALARI ANALIZI

Bu béliimde istihdamda aracilik politikalarinin siire¢ analizi yapilacaktir.

Yukarida istthdamda aracilik politikalarinda kullanilan politikalar/araglarin gesitlilik gosterdigi,
bu ¢esitlilik nedeniyle temel politikalarin slireg analizinde ele alinacagi agiklanmisti. Bunlar
altsistem alt1 politikalar, altsistem alt1 sistemler veya alt-altsistemler (sub-subsystems) olarak

adlandirilabilir ve asagida farkli basliklar altinda incelenecektir.

Savunucu koalisyon ¢ergevesinin, politika altsistemindeki degisimleri savunucu koalisyonlarin
politika inanglarin politika ¢iktilar1 iizerindeki etkileri olarak anlamlandirdigi, bunun disinda
politika degisimlerini nedenlerinin politika merkezli 6grenme, i¢ ve dis dalgalanmalar ve
koalisyonlar arast anlagsmalar (Jenkins-Smith ve digerleri, 2014: 202,203; Sabatier & Weible,
2007: 208) oldugu daha 6nce belirtilmisti.

Dolayisiyla, istthdamda aracilik politikalarinin siire¢ analizinde kullanacak yontem, politika alt-
altsitemleri ¢iktilarinin savunucu koalisyonlarin politika inanglart ile karsilastirilmasi seklinde
olacaktir. Karsilagtirmada politika degisimlerinin savunucu koalisyonlarin politika inanglarina
uygunlugunun arastirtlmasinda, politika merkezli 6grenme, i¢ ve dis dalgalanmalar ve

koalisyonlar aras1 anlagmalarin siireci nasil etkiledigi degerlendirilecektir.

Politika alt-altsistemlerinin neler oldugu (aracilik, aktif ve pasif istihdam politikalar1) ve
savunucu koalisyonlarin politika inanclarinin neler oldugu yukarida agiklanmisti, bununla

birlikte politika ¢iktilarinin neler oldugu agiklanmaya ihtiya¢ duymaktadir.

Sabatier’e gore kamusal belgelerin (yasama ve yiiriitme metinlerinin) ve koalisyon elitlerine ait
yaymlarin igerik analizleri daha sistematik bilgi sunmaktadir (Sabatier & Jenkins-Smith, 1988:
147). Dolayisiyla politika ¢iktilar1 olarak kamusal belgeler ve koalisyon elitlerinin yayinlari ele
almabilir. Koalisyon elitlerinin yayinlarina literatiir taramasinda yer verilmisti, asagida daha
cok kamusal belgelere yer verilecektir. Bu itibarla siire¢ ¢iktilar1 iki kisimda ele alinacaktir:

mevzuat ve istatistikler (gostergeler).
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Istihdamda aracilik politikalar1 kapsaminda ele alinacak temel mevzuat metinleri Is Kanunlari,
Is ve Isci Bulma Kurumu ve Tiirkiye Is Kurumu kurulus kanunlari, aktif istihdam politikalarina
yonelik ydnetmelikler, pasif istihdam politikasma ydnelik olarak Issizlik Sigortast Kanunu ve

bu kanun ve yonetmeliklerde degisiklik yapan kanun ve yonetmelikler olarak ele alinabilir.

Politika ¢iktis1 istatistikler-gostergeler icin Tiirkiye Is Kurumu yillik faaliyet raporlari ele
almacaktir (Tiirkiye Is Kurumu Genel Miidiirliigii, 2007a, 2008, 2009, 2010, 2011a, 2012,
2013a, 2014a, 2015a, 2016, 2017a). Bu faaliyet raporlarinin sadece kamusal nitelikli
politikalara iligskin gostergeleri icerdigi, piyasa ve kolektif tabanli politikalara iligkin herhangi
bir istatistik igermedigini belirtmek gerekir. Bunun sebebi, izin verilen 6zel isttihdam biirolar
disinda piyasa ve kolektif tabanli istihdamda aracilik faaliyetlerine iliskin herhangi bir
istatistiki veri veya calismanin bulunmamasi veya (sadece kurumsal faaliyetleri raporlayan

faaliyet raporlarinin mantigina uygun olarak) g6z ardi edilmesidir.

Tiirkiye Is Kurumu yillik faaliyet raporlari ile benzer nitelik tasiyan Tiirkiye Is Kurumu Genel
Kurul kararlar1 ¢alismaya dahil edilmemistir. Sabatier’in politika merkezli 68renmeyi
kolaylastirdigini savundugu zorunlu platformlar arasinda sayilabilecek bu genel kurul kararlar
(Tiirkiye Is Kurumu Genel Miidiirliigii, 2005, 2007b, 2011b, 2013b, 2014b, 2015b, 2017b),
farkli savunucu koalisyonlarin politika inanglarini tek metin halinde toplamaktadir. Dolayisiyla
birbiriyle celisen Oneriler tasir. Diger bir deyisle sabit bir savunuyu degil, farkli koalisyonlarin

savunularinin raporlanmasi niteligindedir.

Bu boliimde siire¢ analizi iki kisimda gerceklestirilecektir. Birinci kisimda 2003-2017 donemi
altsistem c¢iktilar1 ve politika inanglar1 karsilastirmasi, alt-altsistem ayrimlarina tabi tutularak
ayr1 ayri incelenecektir. Fakat bu incelemeye ge¢ilmeden once, politika altsisteminin iginde
bulundugu siyasi ve iktisadi ¢evrenin 2003 dncesini kapsayan niteligi kisaca aciklanacak, temel
politika metni olan Is Kanunlar1 ve bu kanunlarda istihdamda aracilik politikalarma iliskin
hususlar agiklanacaktir. Yine alt-altsistem incelemesi Oncesinde, siirecin baglatildigi 2003
yilinda kapatilan Is ve Is¢i Bulma Kurumu ile yerine acilan Tiirkiye Is Kurumu arasindaki
farklihgin veya bu gegisin nedeninin de agiklanmasi gerekli goriilmiistiir. Ikinci kisimda,
istihdamda aracilik politikalarinin biitiinciil bir degerlendirmesi, altsistemdeki degisimlerinin
nedenlerinin biitlinciil bir agiklamasi yapilacak, mevcut — uygulanmakta olan politikadan farkli

bir politikaya gecis secenegi degerlendirilecektir.
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3.1. POLITIiKA DEGIiSiMi

Biitiin kamu politikalar1 degisir, istihdam politikalar1 da degismektedir. Bu kisimda istihdamda

aracilikta politikalar1 nasil degismistir ve neden degismistir, arastirma sorusu cevaplanacaktir.

3.1.1. Altsisteminin Siyasi ve Iktisadi Cevresi

Savunucu koalisyon g¢ercevesine gore koalisyonlarin kaynak ve sinirliliklari; dogal kaynaklarin
dagilimi, sosyokiiltiirel degerler ve sosyal yapi, anayasal yapi, sosyoekonomik degisim,
kamuoyunda degisim, iktidar degisimi, diger altsistemlerdeki politika ¢iktilar1 gibi hususlari
kapsar ve istihdam politikas1 gibi genis bir alan i¢in aslinda genel siyasi ve iktisadi degisimi

tanimlar.

Dolayisiyla savunucu koalisyonlarin  kaynak ve smirhiliklarini tespit etmek icin bu
koalisyonlarin i¢inde bulundugu genel siyasi ve iktisadi gelisimin seyrini agiklamak gerekir.
Asagida 2003 donemine kadar, isttihdamda aracilik politikalarina iliskin mevzuatin olustugu

siyasi ve iktisadi ortamda 6z olarak sunulacaktir.

3.1.1.1. 1923-1945 Donemi

Tiirkiye, bir halk hareketinin bagimsizlik miicadelesi sonucu dogmustur. Miicadele sonrasi
kurulan yeni iilkede devlet, siyaset ve ekonomi yeniden insa edilmistir. Siyasette yeniden insa
stirecinde cumhuriyet benimsenmis ve kuvvetler ayrilig1 tercih edilmistir. Bununla birlikte bu
ayrim sert degildir: Mecliste bulunan tek parti yiiriitmeyle biitiinlesme egilimindedir. Yurtta
birlik ve reformlarin giivenligi, yurtdisina karsi bagimsizlik ve biitiinliiglin glivenceye alinmasi
gerekeeleriyle, 1939-1945 ikinci diinya savasi sonuna kadar giiclii tek partiye dayali sistem
devam ettirilmistir. 1923-1946 tek partili donemi biirokrasinin altin yillar1 olmustur (Eryilmaz,
2017: 147-177).

Ekonominin yeniden insa siireci, 1838 Ticaret Anlagmasi, 1878 Moratoryumu, 1881 Muharrem
Kararnamesi ile iktisadi yonden yikildigi belgelenen bir imparatorlugun, sanayisi olmayan
ekonomisinin yeniden insasi ile baglar. Tiirkiye bu donemde ne devlet ne 6zel sektdr sanayi

olarak goriilebilecek iiretime sahip degildir, bir defa ortada birikim yoktur (Karpat, 2008).
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Izlenen politikalarla énce devlet eliyle 6zel sektdriin olusturulmasi daha sonra devlet eliyle

dogrudan sanayinin kurulmasi yolu izlenmistir ( Karpat, 2008; Boratav, 2016).

1929 ekonomik bunalimi sonrasi artan devletci politikalar Tiirkiye’yi de etkilemistir. 1933
sonrasinda ekonomide devlet¢i, dis ticarette korumaci politikalara yonelim goriiliir. Tiirkiye’de
1930-1940 yillar1 arasinda KiT’ler en parlak donemini yasamustir (Ovgiin, 2009: 51,54-55).
1933-1945 doneminde ekonomik bagimsizligi onceleyen devlet¢i politikalar ¢ogunlukla dis
denge fazlasi verilmesiyle neticelenmistir. 1939-1945 doneminde savasa girme ihtimaline kars1
ekonomik tedbirlerin yogunlastigi donemidir ve varlik vergisi gibi bugiin de ¢ok tartigilan

olaganiistii vergilere sahit olmustur.

Istihdamda aracilik politikalarim ilk tanimlayan 1936 tarih ve 3008 sayili Is Kanunu bu
atmosferde kabul edilmistir. Is ve Is¢i Bulma Kurumu’nun kurulusu iginse ikinci diinya

savasinin bitmesi beklenmistir. Orgiit 1946 tarih ve 4837 sayili kanunla kurulmustur.

3.1.1.2. 1945-1960 Donemi

Ikinci diinya savasi sonucunda yeni olusan iki bloktan Sovyetlere karsi demokrasiler tercih
edildi ve demokrasilerin siyasi ve iktisadi anlayisina eklemli olarak ¢ok partili sisteme ge¢ilmis
ve Cumbhuriyetin ilk devalliasyonu yaganmustir. Siyasi ve iktisadi alanda 6zgiirlik vurgusuyla
kurulan Demokrat parti, 1950 ve 1960 doneminde iktidarda kalmig, 1950-1954 doneminde
ozellikle dis ticarette liberal serbestlestirme politikalarini, 1954-1960 doéneminde daha g¢ok

devletci ve dis ticarette korumaci politikalar uygulanmistir.

1946-1960 donemi siyasi liberasyon ve biirokrasinin frenlenmesi siireci yaganmistir (Eryilmaz,
2017: 147-177). Siyasi ve iktisadi Ozgiirlestirme ve biirokrasinin frenlenmesi, devletgilikten
kopma anlamma gelmez, nitekim KiT’ler ekonomide &nemli bir yere sahip olmaya devam

etmistir (Ovgiin, 2009: 51,54-55).

Istihdamda aracilik politikalari ile ilgili olarak, ikinci diinya savasi dncesinde ILO tarafindan
kabul edilen 2 sayili “Issizlik” sdzlesmesi ve 34 sayili “Ucretli Is Bulma Biirolar1 Szlesmesi”
mevzuata dahil edilmistir. Bunlardan ilki issizlik ilgili istatistiklerin ve issizlikle miicadele

bilgilerinin toplanmasi, parasiz i bulma hizmetinin kurulmasi, eslestirme hizmeti sunan kamu
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ve Ozel biirolarin koordinasyonu gibi hususlari; ikincisi kazang amaci takip eden is bulma
biirolariin kapatilmasi, kazang gayesi takip etmeyen Isbulma Biirolarinin tabi olacag: izin ve

sartlar gibi hususlar1 teminat altina almaktadir.

ILO tarafindan bu dénemde kabul edilen 88 sayili “Is ve Is¢i Bulma Servisi Kurulmasi
Sézlesmesi” ve 96 sayili “Ucretli Is Bulma Biirolar1 Sozlesmesi” ise vakit kaybetmeden
mevzuata eklemlenmistir. 88 sayili sozlesme, kamusal ve parasiz is ve is¢i bulma hizmeti
kurulmasi, hizmetin teskilatlandirilmasi, teskilatin 6zerkligi, teskilata igveren ve iscilerden
danisma komisyonu eklenmesi, mesleki egitim, gengler i¢in 0zel tedbirler almmasi gibi
hususlart; 96 sayili sozlesme kazang amaci takip eden ve etmeyen is bulma biirolar1 arasinda
kazan¢ amaci takip eden biirolarin kaldirilmasi veya izin verilerek bir diizene baglanmasina
arasinda se¢im sunan bir sézlesmedir ve bu biirolarin diizenlenmesine iliskin genel hususlar

teminat altina almaktadir.
3.1.1.3. 1960-1980 Donemi

1960 yilinda Tiirk Silahli Kuvvetleri i¢cinde olusan bir komite, ‘demokrasinin i¢inde diistiigii
buhran ve kardes kavgasina meydan vermemek’ gerekgeleriyle yonetime el koymustur. 1961
yilinda yeni bir anayasa hazirlanmistir. Bu anayasanin esitlik¢i ve 6zgiirliik¢li oldugu kabul
edilir. Sosyal devlet ilkesi benimsenmis, temel haklar genisletilerek gli¢lendirilmisti. Donemin
basinda sosyal giivenlik ve sendikal haklar1 diizenleyen mevzuat metinleri (274, 275, 624, 506
sayili kanunlar) cikartilmistir. Fakat 1971°de siyasete ordu miidahalesi tekrar giindeme
gelmistir. Neden olarak, devlet giiciiniin zayiflamasi haklarin kullaniminda suiistimal ve
iktisadi basarisizlik gosterilmisti. Anayasa 1971-1973 degisiklikleri tadil edilmis, yiiriitme

giiclendirilmis, haklara sinirlandirma getirilmistir.

Bu donem ekonomide planh kalkinma, ticarette ithal ikameci donem olmustur. Planli donemde
KiT’lere kalkinma gorevi bicilmis (Ovgiin, 2009: 51,54-55) devletin ekonomide etkinligi
hissedilmeye devam etmistir. Bu durum batida izlenen devlet¢i politikalarla bir paralellik izler.
1930 sonrast Almanya ve Italya fasizminin, ikinci diinya savasi ekonomisinin ve SSCB
komiinizminin etkisi ile devlet planlamas1 genelde ekonomik biiylime ve etkinlik ile toplumsal

esitligin (sosyal refah) saglanmasimin bir araci olarak goriilmiistiir. Kapitalist iilkelerde de
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biliyiime ve adil gelir paylagimi i¢in planlamanin gerekliligi genellikle kabul gérmiistiir (Eren,

1991: 23).

Ekonomide donemin ilk yarisinda yiiksek biiylime siireci yasanmis bununla birlikte donemin
sonunda enflasyon gibi nedenlerle devlet¢i politikanin etkinligine yonelik inang azalmistir. 24
Ocak kararlar1 ile devletin kiigiilmesi dis ticaret ve sermayenin serbestlestirilmesine yonelik
kararlar alinmigti. Siyasi alanda ise istikrarsizlik devam ediyordu: 1961-1980 arasinda yirmi

hiikiimet kurulmustu. Sonucta, 1980 yilinda ordu miidahalesi gelmistir.

Istihdamda aracilik politikalar1 ile ilgili olarak; bu donemde 1971 tarih ve 1475 sayili Is
Kanunu kabul edilmistir. Is Kanunu’nun istihdamda aracilik politikalaria iliskin diizenlemeleri
artinmetydr. ILO tarafindan 1967 yilinda kabul edilen 122 sayili “Istihdam Politikasi

Sozlesmesi” ise 1976 yilinda mevzuata eklemlenmistir.
3.1.14. 1980 Sonras1 Donem

1980 yilinda Tiirk Silahli Kuvvetleri emir-komuta zinciri iginde “yikict ve boliici mihraklarin
faaliyetlerini alabildigine arttirmasi ve vatandaslarin can ve mal glivenligi tehlikeye diismesi’
gerekceleriyle lilke yonetimine el koymustur. 1982 yilinda tekrar yeni bir Anayasa yliriirliige
girmistir. Bu anayasa yiirlitme organimin gii¢lendirildigi ve hak ve yiikiimliiliklere iliskin
ayrintil diizenlemeler igeren kat1 ve sert bir anayasa olarak dogmustur. Ihtilali takip eden
secimlerle Turgut OZAL hiikiimetleri kurulmustur. Ozal, 24 Ocak kararlarmin mimarligimni
yapmis, bu kararlar1 gecis doneminde yiiriittiigli ekonomiden sorumlu devlet bakanlig
stiresince uygulamig, 1983-1989 donemlerini kapsayan basbakanligi siliresince devam
ettirmistir. Ozal sivil toplum ve serbest piyasa yanlis1 olarak goriiliiyordu. 1980 sonrasinda
sosyal ve iktisadi alanda bir¢ok yenilikler getirilmistir. Sendikal haklar yeniden diizenlenmis
(2821,2822 sayili kanunlar), piyasa ekonomisinin ¢ekirdegi bankalara (Ersel, 2009: 15)
yonelme, kiiresel sermayeye yapisal uyum, esneklesme, 6zellestirme (4046 sayili kanun) siireci

olmustur. Ithal ikameci sanayilesmeden, ihracata yonelik sanayilesmeye gecilmistir.

Bu siire¢ de, batidaki iktisadi diisiince doniisiimiine paralellik izler. Kamu ekonomisine olan

inang, 1973-1978 petrol krizleri sonrasinda ¢iktinin diismesi nedeniyle yikilmis ve liberal
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politikalara doniis yasanmustir. Devletcilik ve planlama, ekonomik etkinligin azaldigi

sosyalizmle hemen hemen es anlamli goriilmiistiir (Eren, 1991: 7,20).

Daha 6nce hem ekonomik gelismeyi saglama hem de toplumsal ihtiyaglar1 giderme gorevine
sahip KiT’ler, 1980 sonrasinda sadece karlilik boyutunda degerlendirilmis; verimsizlik ve
etkinsizlik olgularinin temel kaynagi goriilerek hizla ozellestirilmeye baslanmistir (Ovgiin,
2009: 51,54-55,220,221). 5 Nisan 1994 kararlar1 bu inangla hazirlanmistir. 1994 krizi,
kamunun ekonomideki paymmin azaltilmast ve serbestinin  gerektigi adimlarin

gerceklestirilememis olmasina baglanmisti (Saglam, 2009: 174-175).

Serbesti Ozellikle finansal alanda ortaya ¢ikmistir. Piyasa ekonomisinin c¢ekirdegi bankalar
(Ersel, 2009: 15) hizla say1 ve kapsam olarak artti. Serbestlesen finans sektorii ise baska
krizlere yol agmistir 2001 bankacilik krizi. Benzeri bir kriz 2008 yilinda Amerika Birlesik
Devletlerinde goriilmiistiir. Bu krizler devlet miidahalesine iliskin inanglarin gézden
gecirilmesiyle sonuglanmistir. 2008-2009 yillart kiiresel kriz donemidir ve hiikiimetler vergi ve
prim tesvikleri, istthdami artirmaya yonelik kamu harcamalarinin artirilmasi gibi politikalarla
krizle miicadeleye girismislerdir. Tiirkiye de bu usulleri benimseyen iilkeler arasindadir

(Boztasg, 2013).

1980-2009 doneminin geneline bakildiginda, bu donemde yasanan liberallesme ve serbestlesme
siirecinin  devletin ekonomideki etkisinin tamamen kaldirilmasi anlamma gelmedigi
belirtilmelidir. Uygulanan serbestlik, aslinda denetimli bir serbestliktir (Egilmez, 2009) ve
serbestligin aksine devlet miidahalesini igermektedir. Serbest piyasa mekanizmasi, yeniden
sekillenen devlet ve biirokrasinin tarafindan giivence altina alinirken (Eryilmaz, 2017: 147-177)
aslinda yukaridan asagi, devlet¢i bir nitelikle yonlendirilmektedir. Devlet ve biirokrasin
tarafindan saglanan giivence, ekonomiye devlete yeni gorevler tanimlanmasi seklindeydi:
ekonomi i¢in gerekli isgiicliniin yetistirilmesi devlete gorev olarak yiiklenmisti (Ongun, 2009:
64). Bu durumu Heper yeni askin devlet olarak tanimlar. 1980 sonrasi askin devletten 1limli
aracsal devlete yonelme yukaridan-asagiya nitelik arz eder (Heper, 2012) ve aslinda

devletciligin bir baska tiirtidiir.

2000 ve sonrasinda kabul edilen strateji metinlerinde bu durum goriilebilir. Uzun vadeli strateji

(2001-2023), piyasalarin ve devletin birbirlerini tamamlayict rol oynamalarini esas almis,
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Tirkiye’nin 2023 yilinda diinyanin ilk on ekonomisi arasina girmesi i¢in yapisal doniisiim
gorevini devlete yiiklemistir (Devlet Planlama Teskilati, 2000: 21-23). Izleyen kalkinma
planlar1 iktisadi etkinligi saglamak yaninda devletin Onciliigiinii ortiik olarak kabul eder.
Planlarda 6zellestirme gibi serbestlestiren politikalar yaninda bolgesel gelismislik farklarinin
azaltilmasi, insan kaynaklarinin gelistirilmesi, yapisal reform, kayitdisiligin Onlenmesi,
rekabetciligin desteklenmesi gibi piyasaya yon veren hususlar yer alir (Devlet Planlama

Teskilat1, 2000, 2006; Kalkinma Bakanligi, 2013).

Istihdam alaninda daha 6zel bir planlama olan Ulusal Istihdam Stratejisi (2014-2023),
hedeflerine ulasmak icin dort temel ara¢ belirlemektedir: Egitim-istihdam iligkisinin
giiclendirilmesi, isgiicii piyasasinda glivence ve esnekligin saglanmasi, 6zel politika gerektiren
gruplarin istihdamimin artirilmas: ve istthdam-sosyal koruma iliskisinin gii¢lendirilmesi
(Calisma ve Sosyal Giivenlik Bakanligi, 2014). Stratejiye gore “Uygulanacak yeni tesvik
politikalarinin  maliyetlerinin firmalarca degil genel biitceden ve diger kaynaklardan
karsilanmasi, boylelikle isletmelerin rekabet giiciiniin gozetilmesi onemlidir” (Calisma ve
Sosyal Giivenlik Bakanligi, 2014: 17). Metinde yer alan bu ifade, Heper’in 1limli aragsal devlet

tanimlamasi ve Biiyiiten Devlet koalisyonunun politika inang¢lariyla uyumludur.

1923 yilindan 2000 sonrasina gelinen siyasi ve iktisadi siiregte, bat1 siyaset ve iktisadi ile i¢
icedir. 1930’lara kadar liberal politikalar 1930-1980 doneminde devlet¢i politikalar, 1980
sonrast (neo)liberal politikalar izlenmistir. 2008 sonrasi tekrar miidahaleci politikalar doniig
bulundugu goriiliir. Ekonominin bati ile eklemlenmis bu durumunu Ekzen “farkl: iktidarlar tek
siyaset” olarak Ozetler (Ekzen, 2009: 15). Fakat her donemin, kendisinden Onceki donemde
olusturulan mevzuati tamamen degistiremeyecegi, ayrica yapisal doniisiimiin zaman aldig
hesaba katilirsa, bu donemlerin “liberal” veya “miidahaleci” niteliginin koklii degisimleri degil

aslinda bir yonelmeyi ifade ettigi belirtilmelidir.

Istihdamda aracilik politikalar1 ile ilgili olarak, 1980 sonrasi donemde koklii degisiklikler
olmustur. Donemin ilk diizenlemesi, devlete verilen insan kaynaklarini gelistirme gorevi
dogrultusunda, mesleki egitim alaninda olmustur. 1984 ve 1985 yilinda yapilan diizenlemelerle
Gelistirme ve Destekleme Fonundan ayrilacak kaynaklarla Kamu aracilik 6rgiitii tarafindan
0zel sektor eliyle mesleki egitim uygulanmasi usulleri gelistirilmistir ve kapsami siirekli

genisletilmistir (1987, 1988, 1996, 2000, 2004 tarihli yonetmelikler). Ikinci olarak 2003 yilinda
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4857 sayil Is Kanunu ve 4904 sayili Tiirkiye Is Kurumu ile istihdamda aracilik politikalar
yeniden sekillenmis, istihdamda aracilik gorevi, Tiirkiye Is Kurumu ve 6zel istihdam biirolarina
verilmistir. Bu durum uzun vadeli stratejide Ongoriilen piyasalarin ve devletin birbirlerini
tamamlayici rol oynamalar1 esasina dayanryordu. Ugiincii degisim, 2008 yilindan sonra mesleki

egitime iligkin politikalar ile issizlik fon ve 6deneklerine iligskin politikalarda ortaya ¢ikmustir.
3.1.2. Is Kanunlarinda Degisim

Istihdamda aracilik politikalaria ¢alisma mevzuatinda yer veren ilk diizenleme 1936 tarih ve
3008 sayili Is Kanunu’dur. Kanun istihdamda aracilik politikalar1 Ini “Is¢ilerin elverisli
olduklar: islere yerlesmelerine ve muhtelif isler icin elverigli is¢iler bulunmasi” olarak
tanimlamis ve bir amme hizmeti olarak Devlet tarafindan iicretsiz yerine getirilecegini
belirtmisti. Kanun, bu kamu hizmetini yerine getirmek icin Is ve is¢i bulma teskilat: ngormiis
ve gorevlerini tanimlamistir. Buna gore aracilik, isgiicli piyasasina iliskin bilgilerin toplanmasi,
istihdam tedbirlerinin alinmasi, mesleki egitim ve yeterliliklerinin saglanmasi is ve is¢i bulma
teskilatinin gorevleriydi. Kanun bu hizmette devleti 6n plana ¢ikariyordu, is ve is¢i arayanlar
bu ihtiyaclarin1 devlete bildirmesi, vasifli is¢ilerin kendilerini kaydettirerek isc¢i karneleri
almasi gerekiyordu. Kanuna gore kamu orgiitiinden ayr1 olarak istihdamda aracilik politikalari
sunan Orgilitlerin tiimii kapatilmis, bununla birlikte istisnai olarak bazi drgiitlere izin vermis ve
“hususi idarehane” ismiyle diizenlemisti. Bunlar meslek odalari, kamu yararina veya hayir
isleriyle ugrasan cemiyetler olarak belirlenmistir. Hususi idarehaneler istihdamda aracilik
politikalar1 Ini iicretsiz sunmakla ve aracilik faaliyetlerini diizenli olarak bildirmekle yiikiimlii
kilmmigti. Kanunda izin verilen idarchanelerin denetim altinda tutulmasi ve yasaklara

uymayanlar i¢in hapis ve idari para cezasi uygulanmasi ongorillmiistii.

Cumbhuriyetin ikinci is kanunu 1967 tarih ve 931 sayili Is Kanunu, Anayasa mahkemesi karari
ile iptal edilmis, bu kanuna paralel olarak 1971 tarih ve 1475 sayili Is Kanunu kabul edilmistir.
Her iki kanun da artirrmer olarak diizenlenmis, 3008 sayili Is Kanunu hiikiimlerinin bir kismi

dogrudan giincel Tiirk¢eye ¢evrilmistir.

1475 sayili Is Kanunda istihdamda aracilik politikalarinin kamu gérevi olmast, Is ve is¢ci Bulma
Kurumuna verilen gorevler, kamu 6rgiitii disinda “6zel biiro”lar tarafindan sunulan istihdamda

aracilik politikalarinin denetimi ve faaliyetlerin bildirilmesi ylikiimliiliigii, istthdamda aracilik
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politikalar1 karsilig1 {icret alma yasagi, yasaklara iligkin yaptirim uygulanmasi korunmustur.
Daha sonra, 1985 tarih ve 3199 sayili kanunla isverenden masraf alinabilecegi kabul edildi. Bir
diger farklilik olarak anilan 6zel biirolarin kapsamina iligkindir. Kanunun ilk yayin tarihinde
kamu yararina yardimci olan ve boyle olmayip da yalniz hayir isleriyle ugrasan dernekler
disinda, tarim sektoriinde araciliga da yer verilmis; daha sonra 1983 tarih ve 2869 sayili
kanunla derneklerin bu faaliyetleri ylriitiilmesi uygulamasi terkedilmistir. Ayni kanun
yurtdisinda is¢i talebinin karsilanmasina yonelik aracilik faaliyeti serbestlestirmisti: “Madde 85
— (...) bir isverenin yurt disinda kendi is ve faaliyetlerinde ¢alistiracag is¢ileri temin etmesi

miimkiindiir”. Bununla birlikte yurtdisina izinsiz ig¢i gonderimi yaptirima baglanmaisti.

Halihazirda yiiriirliikte olan 2003 tarih ve 4857 sayil Is Kanunu 6nceki is kanunlarina gore
istthdamda aracilik politikalarina daha kisa bir diizenlemeye yer vermistir. Kanun aracilik
gbrevini bir kamu hizmetinden c¢ikarmaktadir: “Is arayanlarin elverigli olduklar: islere
yerlestirilmeleri ve cesitli isler icin uygun isciler bulunmasina aracilik gorevi, Tiirkiye Is
Kurumu ve bu hususta izin verilen ozel istihdam biirolarinca yerine getirilir.” Dolayisiyla
aracilhk gorevi Tirkiye Is Kurumu ve 06zel istihdam biirolar1 arasinda paylastiriimis
goriinmektedir. Kanunun bu diizenlemeye iliskin gerekcesi su sekildeydi: “(...) Boylece
Devletin resmi istihdam hizmetleri yam sira gergek ve tiizel kisilerin de, gerekli izin ve denetim
kosullarimi yerine getirmek kaydiyla, is ve is¢i bulmaya aracilik etmeleri saglanarak emek
pivasalarimin yonetiminde esnekligin artirilmast ve bu yolla istihdam diizeyinin yiikseltilmesi

amaglanmaktadir.” (TBMM mevzuat bilgi sistemi)

Sonucta, is kanunlarinda genel c¢ergevesi ¢izilen isttihdamda aracilik politikalar
diizenlemelerinin  1936-2003 yillar1 arasinda devlet¢i koalisyonlarin inanglarina uygun
gerceklestigi sdylenebilir. Istihdamda aracilik politikalariin devlet tekeline yakin bir kontrolle

yiiriitiilmesi planlanmigt.
3.1.3. Kamu Aracilik Orgiitleri Kanunlarinda Degisim

Siirec analizi oncesi Is ve Is¢i Bulma Kurumu ve Tiirkiye Is Kurumu’nun karsilastiriimasinda
fayda bulunmaktadir: Aracilik hizmetlerini sunan kamu 6rgiitleri Is ve Is¢ci Bulma Kurumu ve

Tiirkiye Is Kurumu’dur. is ve Is¢i Bulma Kurumu 1946 tarih ve 4837 sayil1 kanunla, Tiirkiye Is



121

Kurumu 2003 tarih ve 4904 sayili kanunla kurulmustur (Tiirkiye Is Kurumu’nun kurulusu 2000

tarihli KHK ile diizenlenmesine ragmen yil icinde Anayasa Mahkemesince iptal edilmistir).

Nitelik. Is ve Is¢ci Bulma Kurumu, kanuna gére “Calisma Bakanhigina bagl, tiizelkisilikte mali
ve idari bakimdan muhtar bir devlet kurumudur.” Genel Miidiirlik diizeyinde orgiitlenmis
(4837:6), Danigsma Kurulu ile desteklenmisti (4837:10). Biit¢esinin Bakanlik biit¢esinde ayri
adla yer alan 6denek ve il ve belediye biit¢cesinden ayrilan paylardan olustugu belirtilmisti

(4837:13).

Tiirkiye Is Kurumu kanunu artirrmei diizenlemeler sahiptir: “Calisma ve Sosyal Giivenlik
Bakanliginin bagli kurulusu olup, 6zel hukuk hiikiimlerine tabi, tiizel kisiligi haiz, idari ve mali
bakimdan 6zerk bir kamu kurulusu”dur (4904:1). Genel Miidiirliik diizeyinde orgilitlenmis
(4904:7); Genel Kurul (4904:5) ve Yonetim Kurulu (4904:6) kontrol ve danigmanlig
eklenmistir. Biitcesinin Calisma ve Sosyal Gilivenlik Bakanligi biitcesinde ayrilan 6denek,
hizmetler ve masraf karsiliklari, idari para cezalari, tasinir ve tasinmaz mallarindan elde edilen

gelirler, bagis ve yardimlardan olustugu belirtilmistir (4904:16).

Gorevler. Is ve Isci Bulma Kurumu kurulus kanunu, drgiitiin gérevlerine acikca yer vermez.
orgiit, 3008 ve 1475 sayili sayili Is Kanunlarinda verilen gorevleri yerine getirmekle gorevli
kilinmisti. Bu gorevler 6zetle aracilik, isgiicii piyasasina iligkin bilgilerin toplanmasi, istihdam

tedbirlerinin alinmasi, mesleki egitim ve yeterliliklerinin saglanmasi seklindeydi.

Tiirkiye Is Kurumu, 6nciilii is ve Is¢i Bulma Kurumu’nun gorevlerini devralmustir. Aracilik,
isglicli piyasasina iligkin bilgilerin toplanmasi, istthdam tedbirlerinin alinmasi, mesleki egitim
ve yeterliliklerinin saglanmasi seklindeki gorevleri devam ettirecektir. Bununla birlikte kanun,
istihdam tedbirleri ve mesleki egitime iligskin ayrintili diizenlemeler igerir, issizlik sigortasi, AB

mevzuatina uyum gibi ek gorevleri orgiite yiikler.

Degisim Gerekgesi. Is ve Is¢i Bulma Kurumu’nun yerine Tiirkiye Is Kurumu’nun kurulmasi

sebebi, madde gerekcesinde 6zetle, kurumun etkinliginin azalmis olmasi, ekonomik ve sosyal
alanda goriilen degismeler nedeniyle kamu tekeli uygulamasinda serbestiye gidilmesi ihtiyaci,

kayitdisiligin 6nlenmesi ve denetleme kolayliginin saglanmasi olarak verilmistir.
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Sonugta, Is ve Is¢i Bulma Kurumu devletgi koalisyonlarin inanglarina uygun olarak istihdamda
aracilik politikalar1 Ini tekelinde yiiriiten bir rgiittii. Bununla birlikte, -asagida deginilecegi
lizere- 2003’e gelindiginde ise yerlestirme gdstergeleri asirn sekilde diismiistiir. Tiirkiye Is
Kurumu ve serbestlestirme ise devletin istthdamda aracilik politikalarina iliskin etkinligini
artirmak, devletce kayitdisiligt dnlemek ve piyasadaki denetimini kolaylastirmak araglarina
hizmet etmek {iizere tercih edilmistir. Burada devlet¢i koalisyonlardan Biiyiiten Devlet

koalisyonunun inanglaria kayma goriiliir.
3.1.4. Ise Yerlestirme Gostergelerinde Degisim

Is ve Is¢i Bulma Kurumu faaliyetleri sonucu ise yerlestirilen sayis1 1951 den 1957’ye hizla
artmustir. 1957 tarihinden 2003’e kadar dalgali bir seyirle diigsmiistiir. Tiirkiye Is Kurumu’nun
kuruldugu 2003 yilindan sonra ise, ise yerlestirme sayisi artmis, 2015 yilinda 1957 yili

gostergelerine ulagilmis ve gegilmis, 2017 yilinda say1 bir milyonu agmustir.



Cizelge 3.1. Kamu aracilik orgiitii ise yerlestirme istatistikleri
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il yerlizteirme il yerlizfirme il yerléZfirme il yerlizte::irme
1951 28.074 1968 348.771 1985 157.690 2002 125.071
1952 63.494 1969 355.463 1986 258.848 2003 65.398
1953 194.862 1970 333.988 1987 253.449 2004 76.257
1954 356.547 1971 367.284 1988 251.120 2005 81.685
1955 454.527 1972 405.770 1989 266.874 2006 85.882
1956 521.629 1973 395.084 1990 283.243 2007 111.375
1957 562.392 1974 407.826 1991 269.577 2008 109.595
1958 542.962 1975 337.548 1992 297.765 2009 118.278
1959 549.594 1976 385.405 1993 267.088 2010 205.231
1960 574.270 1977 376.834 1994 242.466 2011 363.672
1961 463.126 1978 296.925 1995 264.111 2012 556.586
1962 399.635 1979 211.531 1996 243.280 2013 671.578
1963 375.081 1980 163.426 1997 220.615 2014 701.435
1964 313.968 1981 161.048 1998 218.354 2015 889.640
1965 258.070 1982 151.278 1999 201.942 2016 789.133
1966 263.292 1983 158.042 2000 185.610 2017 1.052.974
1967 286.531 1984 178.018 2001 213.998

Kaynak: Devlet Denetleme Kurulu raporu ve Tiirkiye Is Kurumu Istatistikleri

*Tiirkiye Is Kurumu 2003 tarihinde faaliyete gecmistir.
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Tiirkiye Is Kurumu tarafindan alinan acik is talebi ve ise yerlestirme sayisi istisnalar disinda

stirekli artmigtir. Bu artis 2003-2017 yillar1 arasinda on kattan fazla olmustur:

Cizelge 3.2. Tiirkiye Is Kurumu ise yerlestirme istatistikleri (1) acik is ve ise yerlestirme

Acik is talebi Ise yerlestirme

Yili ; ;

Ozel Kamu Toplam Ozel Kamu Toplam
2003 * * 129.258 * * 65.398
2004 60.774 48.904 109.678 * * 76.257
2005 79.172 34.655 113.827 48.932 32.753 81.685
2006 119.047 * * 61.703 - 85.882
2007 169.986 16.936 186.922 94.108 17.267 111.375
2008 164.260 14.360 178.620 99.841 9.754 109.595
2009 144.502 21.388 165.890 89.842 28.436 118.278
2010 308.697 60.039 368.636 159.050 46.181 205.231
2011 595.987 64.636 660.623 304.187 59.485 363.672
2012 851.136 140.668 991.804 418.938 137.648 556.586
2013 1.414.929 66.267 1.481.196 609.636 61.942 671.578
2014 1.724.253 11.639 1.735.892 * * 701.435
2015 2.030.603 12.653 2.030.603 880.194 9.446 889.640
2016 2.099.098 6.338 2.105.436 784.567 4.566 789.133
2017 2.682.984 8.273 2.691.257 | 1.041.015 3.897 1.057.249

Kaynak: Devlet Denetleme Kurulu raporu ve Tiirkiye Is Kurumu Istatistikleri
* Bilgiye ulagilamadi.
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Tiirkiye Is Kurumu'nun dezavantajli gruplardan engelli ve eski hiikiimliilerin ise
yerlestirilmesinde yukarda goriilen performans goriilmez. Ayni durum yurtdist istihdam

oranlar1 i¢in de gecerlidir:

Cizelge 3.3. Tiirkiye Is Kurumu ise yerlestirme istatistikleri (2) engelli, eski hiikiimlii ve
yurtdisi ise yerlestirme

Engelli ve eski hiikkiimlii ige yerlestirme
Yili Engelli Eski hiikiimlii Yurtdis1 istthdam
2003 34.151
2004 52.970 18.339 40.198
2005 00.355
2006 23.317 6.694 81.379
2007 17.864 5.204 75.268
2008 21.967 2.481* 58.602
2009 26.405 332 59.479
2010 32.257 270 54.847
2011 38.349 292 52.491
2012 35.531 270 57.953
2013 34.476 247 52.013
2014 26.350 384 39.644
2015 20.455 255 31.966
2016 15.031 242 23917
2017 12.151 186 19.834
Kaynak: Devlet Denetleme Kurulu raporu ve Tiirkiye Is Kurumu Istatistikleri
4857 sayili Kanunun 30 uncu maddesinde bulunan zorunlulugun kaldirildigi y1l.

Ise yerlestirme gostergelerine iliskin 2003-2017 siireci bulgularindan asagidaki sonuglara

varilabilir:

2000’li yillarin basinda devam eden ekonomik kriz kamu politikalarinin tekrar gézden
gecirilmesi ve yenilerinin uygulanmasi konusunda bir baski olusturmustur. Bu Sabatier’in

altsistem dis1 dalgalanma olarak tanimladigi olgudur.

2000’11 y1llarin basinda kamu aracilik 6rgiitiiniin ise yerlestirme rakama, 1957 yili gostergesinin
onda birine kadar diismiistiir. Baz1 illerdeki ise yerlestirilen sayilar1 o ildeki Kurum c¢alisanm
sayisindan az olmustur (Devlet Denetleme Kurulu, 2006: 31-32). Bu Sabatier’in “fiyasko” gibi

nedenlere bagli altsistem i¢i dalgalanma olarak tanimladigi olgudur.
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I¢c ve dis dalgalanma, altsistemde politika degisimi olusturur, nitekim yeni bir kamu istihdam

orgiitliniin ve 6zel istihdam biirolarinin kurulmasi bu doneme rastlar.

2003-2017 yillar1 arasinda Tiirkiye Is Kurumu’na ait ise yerlestirme rakamlarinin siirekli artisi
devlet¢i koalisyonlarin savunularina uygun politikalar izlendiginin bir gostergesidir. Ayrica,
ozellikle 2008 yilindan sonra engelli ve eski hiikiimlii ise yerlestirme sayilarinin stirekli diisiisi,
bu ise yerlestirmede kota sisteminin terkedilmesi ile piyasaci bir politika izlendiginin
gostergesidir. Her iki durum birlikte degerlendirildiginde politikalarin Biiyiiten devlet

inanc¢laria uygunlugu goriilmektedir.

Yurtdis1 isttihdamda goriilen dalgalanma altsistem dis1 degisimlerle ilgilidir. Yurtdigi istihdam
oranlart istikrarli olarak artmis, sonra istikrarli olarak azalmistir. Fakat bu degisimin devletgi
inancglardan ozgiirliikk¢li inanclara gecis olmadigin1 belirtmekte fayda bulunmaktadir.
Yurtdisindaki islerde aracilik, dig iilke ekonomik yapi1 ve durumlarini, iilkelerarasi iligkileri

ilgilendirmektedir ve altsistem dis1 faktorlerle ilgilidir.
3.1.5. Ogzel Istihdam Biirolar1 Mevzuat ve Gostergelerinde Degisim

4904 sayili “Tiirkiye Is Kurumu Kanunu” 2003 yilinda yaymlandiginda 6zel istihdam
biirolarina iligkin diizenlemelere ait metnin tiimii 29 paragraf halindeydi; iki farkli diizenlemeye
ek olarak metni yeniden yazan 6715 sayili kanun ile 2016 yilina gelindiginde 6zel istihdam

biirolar1 80’e yakin paragrafla diizenlenmis haldedir.

2003 yilinda 4904 sayili kanunun ilk metninde 6zel istthdam biirolarina “Kurumca is
piyasasinin ihtiyaglar1 dikkate alinarak belirlenecek sayida ve aranan kosullar cercevesinde
secilmek ve izin verilmek kaydiyla” istihdamda aracilik politikalar: yiiriitecegine yer vermistir.
Bu iznin ii¢ yil gecerli olacagi Ongoriilmiis, izinler ve yenileme i¢in masraf alinacagi
diizenlenmistir. Yurtdist hizmet soézlesmeleri ise onaylatilmak zorundadir. Kanunda o6zel
istihdam biirosu agmak i¢in bagvuracak kisilerin 6zelliklerine iligskin sinirlamalar getirilis; Tiirk,
lisans mezunu, miiflis olmayan, bazi (yliz kizartici) suglar1 islememek zorunlu tutulmustur.
Biirolarin fiziki ve personel kaynaklarimin yeterliligi sarti aranmis ve teminat mektubu
istenmistir. Ozel istihdam biirolar1 miifettislerce denetlenecektir ve Tiirkiye Is Kurumuna

istenen kayit ve belgeleri ibraz etmek zorundadir. On sekiz ay icerisinde higbir ise yerlestirme
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islemi gerceklestirilmemesi gibi hallerde izni iptal edilecektir. Kanuna gore 06zel istihdam
biirolar1, “is arayanlara ve acik islere iliskin bilgileri sadece is ve is¢i bulma faaliyeti i¢in
gerekli olmasi halinde toplayabilir, isleme tabi tutabilir veya bunlardan yararlanabilir.” Is
arayanlardan her ne ad altinda olursa olsun menfaat temin edemez ve iicret alamazlar. Ise
yerlestirme faaliyeti karsiligi iicret sadece igsverenden alinir. Bazi meslekler ve iist diizey
yoneticiler igin iicret alinmasina Tiirkiye Is Kurumu tarafindan izin verilebilir. Ozel istihdam
biirolarinin yasaklara uymamasi, hizmet akdi onaylatmama, bilgi ve evrak vermemesi halinde

uygulanacak cezalar da Kanunda belirlenmistir.

2008 yilinda 5728 sayili kanunla 6zel istihdam biirolarinin hizmet akdi onaylatmama, bilgi ve

evrak vermeme halinde uygulanacak idari para cezalar1 artirilmistir.

2008 yilinda 5763 sayili kanunla 6zel istthdam biirosu agma sart1 olan Tiirk olma zorunlulugu
kaldirilmistir. Ozel istihdam biirolarina iliskin idari para cezalarinin kapsanu artirilmustir: Is
arayanlardan menfaat temin edenlere, bir sendikaya iiye olmamas1 ya da asgari {icretin altinda
iicret 6denmesi kosullarini tasiyan anlasmalar kurulmasina, izinsiz aracilik faaliyetlerine veya
bunlarin yayin araglariyla yapilmasina, ¢alisma izni almayan yabancilar i¢in aracilik faaliyeti
sunanlara iligkin yaptirimlar 6ngoriilmiis, izin iptaline iliskin ek diizenlemeler getirilmistir. Bu
kanun ayrica 4857 sayili Kanun’un 30 uncu maddesinde sayilan dezavantajli gruplara iliskin

zorunlu istihdam azaltilmistir.

2009 yilinda 5920 sayili kanun mecliste kabul edilmekle birlikte Cumhurbaskaninca
yaymlanmamistir (R. Demir & Ozgiin, 2015: 135; Kabakc1, 2011) 6zel istihdam biirolari
tarafindan gecici is iligkisi saglanmasina yonelik diizenlemedir. Kanun gerekg¢esinde gegici is
kanunlagmasinin, Tiirkiye'de yillardir danmismanlik hizmetleri adi altinda gegici is iligkisi
sOzlesmesi diizenleyen kuruluslarin yasadist uygulamalarina son verecegi, 6zellikle kayit dist
istihdamin 6nlenmesi, bu sektorde ¢alisanlarin sosyal giivence altina alinabilmeleri ve devletin
bu alanda diizenleyici olmasi agisindan da katki saglayacagi belirtilmisti.  Kanun
Cumhurbaskan1 Abdullah GUL tarafindan esitlik ilkesine aykir1 bulunarak yaymlanmadi. 18
Ocak 2010’da konu meclis giindemine yeniden taginmis ancak toplumsal tepkiler sebebiyle
konuyla ilgili maddeler yasalasma imkan1 bulamanustir (R. Demir & Ozgiin, 2015). Degisiklik
2016 yilinda yapilacaktir:
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2016 tarih ve 6715 sayili kanunla, gecici is iligkisine iliskin diizenlemeler getiren kanundur.
4857 sayili Is Kanununun 7’inci maddesi “Gegici is iliskisi, 6zel istihdam biirosu araciligiyla ya
da holding biinyesi icinde veya ayni sirketler topluluguna bagli baska bir isyerinde
gorevlendirme yapilmak suretiyle kurulabilir.” seklinde degistirilmistir. Kanun 6zel istihdam
biirosu tanimin1 da degistirmistir: “Ozel istihdam biirosu: Is arayanlarin elverisli olduklari islere
yerlestirilmesine ve ¢esitli igler i¢in uygun is¢iler bulunmasina aracilik yapmak ve/veya gecici
is iligkisi kurma faaliyeti yliriitmek {izere Kurum tarafindan izin verilen gergcek veya tiizel
kisiler tarafindan kurulan biirolar1 ifade eder.” Kanun gerekcesinde, 6zel istihdam biirolar
tarafindan yiiriitiilen gegici is iligkisinin yasal zemininin olmamasi bu sekilde ¢aligsan isgilerin
hak kaybina ve kayitdisi istihdama neden oldugu, diizenleme ile bir taraftan isletmelerin ihtiyag
duydugu esneklige katkida bulunurken diger taraftan da issizlerin is bulma siiresini kisaltip
uzun siireli igsizlik oranlarinin azalmasina katki saglayacagi, gen¢ ve kadin issizligini
azaltacagi, bunlarn isgiicii piyasasina dahil olmalari, tecriibe kazanmalar1 ve bu yolla daimi is

bulmalarinin saglanacagi belirtilmistir.

S6z konusu kanunla 6zel istihdam biirolarina iliskin diizenlemeler (4904:17-20) yeniden
yazilmustir. Ozel istihdam biirolarinin yiiriitebilecegi faaliyetler genisletilmistir: “Ozel istihdam
biirolar1; is ve isci bulmaya aracilik faaliyeti yapar, isgiicii piyasasi ile istthdam ve insan
kaynaklarina yonelik hizmetleri yiiriitebilir, mesleki egitim diizenleyebilir ve yetki verilmesi
halinde gegici is iliskisi kurabilir.” Kamu kurum ve kuruluslarinin kadro ve pozisyonlar: i¢in
aracilik faaliyeti ve gecici is iliskisi Tiirkiye Is Kurumu tekelinde kalmaya devam etmistir.
Ayrica Ozel istthdam biirolar1 sube acabileceklerdir.  Biirolarin denetimi ve bilgilerin
raporlanmasinda onceki diizenlemelere benzer bir yol izlenmis ve kontrol Oncelenmistir.
Biirolar istenen bilgileri verecek ve teftis edilecektir. Ornegin 665 sayili KHK ile kaldirilan
teftis kurulunun gorevlerini devralan Is Teftis Kurulu, 2018 yilinda 6zel istihdam biirolarmni ve
gecici i iliskilerini programli teftis kapsamima almmistir. Kanun yasaklara uymayan o6zel
istthdam biirolarina uygulanacak yaptirimlara iligkin de ayrintili diizenlemeler getirmis,

yaptirimlari artirmistir: iznin iptali halinde {i¢ yil siireyle izin verilmeyecektir.

Referans donemde (2003-2017) 6zel istihdam biirosu sayisit ve ise yerlestirme gostergeleri

asagidaki tabloda verilmistir.
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Yili Faal OIB sayis1 | Ise yerlestirme Erkek Kadin
2003 - - - -
2004 23%%* 1.177 930 247
2005 102** 10.580 6.571 4.009
2006 207** 19.789 12.525 7.264
2007 257** 90.524 72.321 18.203
2008 261 43,852 29.828 14.024
2009 271 21.405 10.993 10.412
2010 295 27.651 14.697 12.954
2011 312 35.564 18.349 17.215
2012 333 22.400 13.550 8.850
2013 364 * * *
2014 396 14.821 * *
2015 443 13.702 v *
2016 456 26.283 12.835 13.448
2017 444 3 * *
Kaynak: Devlet Denetleme Kurulu raporu ve Tiirkiye Is Kurumu Istatistikleri
*veriye ulagilamamigtir. **izin alan sayisidir. Faal sayisi daha az olmalidir.

Ozel istihdam biirolar1 mevzuati ve gostergelerine iliskin 2003-2017 siireci bulgularindan

asagidaki sonuglara varilabilir:

2003 yilinda 6zel istihdam biirolar1 serbestlestirilmis, fakat denetim ve yaptirimlar kurulmustur.
2008 yilinda bu denetim ve yaptirimlar artirilmistir. 2016 yilinda gegici iscilik kurma imkanm

taninmigtir.

Referans donemde 6zel istihdam biirosu sayist siirekli artmaktaysa da bu biirolar tarafindan
gergeklestirilen ise yerlestirme sayisinin belirli bir sinirda tutuldugu goriiliir. 2007 yilinda 6zel
istthdam biirolar1 ise yerlestirme gostergesinde yasanan patlama sonrasinda 2008 yilinin
basinda iki kanunla bu ylikselis Onlenmistir: 5728 sayili kanunla idari para cezalar
agirlagtirllmig, 5763 sayili kanunla ek onlemler alinmistir. Sonugta, 6zel istihdam biirolarini
sayis1 artmasina ragmen ortalama is yerlestirme sayisi siirekli azalmistir. Bununla birlikte 2016
yilinda gecici isciligin mevzuata girdigi goriiliir. Gegici iscilik, madde gerekgesinde etkinligi

artirmak, kayitdisilig1 azaltmak inanglariyla uygulamaya konulmustur.
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Bu uygulamalar sonucunda, SGK istatistiklerine gore 2002 yilinda yiizde ellinin iistiinde olan

kayitdisilik, 2017 yilinda yiizde otuzlar seviyesine inmistir.

Bu gostergeler sonucunda siirecin piyasact koalisyonlarin inanglarina uygun olarak
esneklestirildigi, devletci koalisyonlarin inanglarina uygun olarak smirlandigini gosterir. Ozel
istihdam biirolar1 ve gegici is¢iligin serbestlestirilirken sinirlandirilmasi biiyiiten koalisyonlarin

savunularina uygunlugu ifade etmektedir.
3.1.6. Tanmirhk Mevzuati ve Gostergelerinde Degisim

Tanmirlik faaliyetleri, kamu hizmetinin reklamidir. Bunlar igyeri ziyaretleri, fuar ve kariyer

giinii etkinlikleri, yazili materyal ve kisa mesaj gibi faaliyetleri kapsar.

Tiirkiye Is Kurumu uzmanlik tezlerinde (Alabas, 2007: 141; Bayhan: 141; Karagiille, 2007: 66;
Ogiit, 2007: 99; Oksiiz, 2007: 80), Tiirkiye Is Kurumu hizmetlerinin taninirhginim, isyeri
ziyaretleri, yazilt materyal, sosyal medya (facebook, twitter, youtube gibi), fuar ve kariyer giinii
etkinlikleri, afis ve reklamlar vasitasiyla artirilmasi gerektigi siklikla yer bulur. Tiirkiye Is
Kurumu’nun ve izin verilen 6zel istthdam biirolarinin tanmirlik faaliyetleri yliriitmesinde
mevzuat acisindan her hangi bir engel bulunmamaktadir. Bununla birlikte, bunlar disinda kalan
aracilik faaliyetlerine iliskin tiim tanirlik faaliyetleri yasaklanmistir. 4904 sayili kanunun

uygulamadaki hiikmiine gore,

“Kurumdan izin almaksizin bir igyerinde veya 9/6/2004 tarihli ve 5187 sayili Basin
Kanununda yazili arag¢larla ya da radyo, televizyon, video, internet, kablolu yayin veya
elektronik bilgi iletisim araglari ve benzeri yayin araglart ile i ve is¢i bulmaya araculik
yvapilamaz ve gegici is iligkisi kurulamaz. Basin ve yayin kuruluslar: ile diger bilgi
iletisim araclart vasitasiyla Kurumdan izin almadan is ve is¢i bulmaya aracilik ve
gecici iy iliskisi kurma faaliyeti gosteren kisilere ait reklam ve ilanlarin yayini
yvapilamaz.”

Bu hiikiim, sendikalarin, mezunlar dernegi gibi sivil toplum kuruluslari ve platformlarin,
meslek odalarinin, egitim kurumlarimin istihdamda aracilik politikalar1 vermeye yonelik aracilik

ve taninirlik faaliyetlerini sinirlandirmaktadir.
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Cizelge 3.5. Tiirkiye Is Kurumu tanmirhik faaliyetleri

Ozel sektor | Istihdam . .y Is arayan ve Me‘tsl'ek
Yih igyeri ziyareti fuari Kariyer glinleri igverenlere secimine
say1sl say1s1 SayIst kisa mesaj deste'tk'
dergisi
2003 16.379 - - - -
2004 15.291 - - - -
2005 20.610 - - - -
2006 19.117 - - - -
2007 40.379 17 - - -
2008 35.939 2 - 1.261.462 -
2009 33.978 3 1 1.571.280 -
2010 42.025 6 - 2.203.161 -
2011 70.505 16 41 3.828.298 -
2012 192.258 27 102 8.476.187 -
2013 376.654 27 138 11.209.096 700.000
2014 410.734 30 174 21.361.902 | 1.000.000
2015 477.606 22 115 (12.500 geng) | 37.790.874 | 1.000.000
2016 552.505 17 102 (16.102 geng) | 32.715.149 | 1.000.000
2017 601.202 37 118 39.447.063 | 1.000.000
Kaynak: Tiirkiye Is Kurumu Faaliyet Raporlari

Tanimirhlk mevzuati ve gostergelerine iliskin 2003-2017 siireci bulgularindan asagidaki

sonuclara varilabilir:

Ise yerlestirmede taninirhgin kamu acisindan siirekli artirilmasi, diger sektdrler agisindan
mevzuat yonilyle smirlandirilmasi, s6z konusu alanda devlet¢i koalisyonlarin politika

inanglarina uygunlugunu gostermektedir.

Bununla birlikte, gerek piyasa tabanli isletmeler gerek kolektifler tanimirlik faaliyetleri
yiriitmektedir. Bu faaliyetlere iliskin hazirlanmis/yayinlanmis herhangi bir istatistik
bulunmamasi,  kamu-6zel-kolektif  taninirlik  faaliyetlerini  karsilastirmaya  imkan
vermemektedir. Yine de, kamu faaliyetlerinde 2003-2017 artisinin artisin otuz kattan fazla

olmasi, devlet¢i koalisyonlarin baskin niteligi oldugu savunusunu giiglendirmektedir.
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3.1.7. Damsmanhik Mevzuat ve Gostergelerinde Degisim

Danigmanlik, ise yerlestirme ve meslek edindirmeye yonelik danmismanlik ve egitim
faaliyetleridir. Is secimi, meslek secimi, meslekleri tamitici bilgi saglamak, yanls kariyer
secimini Onlemek, mesleki uyumun saglanmasi, mesleki becerilerin artirilmasi, 6zge¢mis
hazirlanmasi, ig goriismesi teknikleri ve iletisim becerisi egitimleri gibi hizmetleri kapsar (Aca,
Emirgil & Isigigok, 2013: 149; Karagiille, 2007: 50; Yildirim ve digerleri, 2015: 75-76). Bu
amaglar, bireysel ve grup goriismeleri, isyeri ziyaretleri, okul ziyaretleri, is ve mesleki egitimler

araglarini kullanir.

1936 ve 1971 tarihli Is kanunlari, isveren ve iscilere saglanan damsmanhk faaliyetini genel
olarak is ve isgilicii bilgilerinin toplanmasi ve yayinlanmasi, meslege yoneltme ve mesleki
egitim seklinde diizenlemisti. 2003 tarihli Tiirkiye Is Kurumu, bu faaliyetleri aynen kabul
etmekle birlikte, ayrintili tanimimi yapmis ve kapsamlarini genisletmistir. 2003 sonrasi
uygulamada da danigmanlik faaliyetleri artis gosterecektir. Bazi gostergelerde 2010-2017 yillart

arasindaki artis on kattan fazladir.

Cizelge 3.6. Tiirkiye Is Kurumu is ve meslek danismanlig istatistikleri

Is ve Bireysel :
o Is Arama
Meslek Gortisme ve Grup . o . o
Y1l o . | Isyeri ziyareti Becerileri
Danigmani meslek goriismesi o
- Egitimi
Sayisi danigmanligi
2003 54 2.983 * 16.379 6.821
2004 52 4.066 * 15.291 5415
2005 69 1.645 * 20.610 21.392
2006 * 2.124 41.111 19.117 74.776
2007 * 2.605 176.690 40.379 88.864
2008 * 4.154 214.585 35.939 86.364
2009 * 6.853 288.503 33.978 129.365
2010 * 19.724 320.219 42.025 134.375
2011 400%** 165.111 320.122 70.505 138.689
2012 2.813 841.493 271.326 183.373 150.759
2013 3.889 1.632.850 661.720 376.654 *
2014 3.823 2.564.340 981.238 410.734 *
2015 3.750 3.378.949 1.081.977 477.606 613.253
2016 3.535 4.072.924 1.185.264 552.505 778.718
2017 3.740 4.276.025 1.144.573 601.202 455.852

Kaynak: Tiirkiye Is Kurumu Istatistikleri, faaliyet raporlarndan derlenmistir.

*Bilgiye ulagilamadi **Yaklagik rakamdir.
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Danigmanlik faaliyetlerin hizli artisi 2011 yilinda yapilan diizenlemeler ile olmustur. 2003
tarihli Tiirkiye Is Kurumu kanunu bu hizmetleri tek daire baskanlhiginin, Isgiicii Uyum Dairesi
altinda toplamisti. Bu birim danismanlik hizmetleri ile aktif istihdam politikalar1 olarak
adlandirilan mesleki egitimlerin diizenlenmesiyle gorevliydi (4904:9) ve gorevler sinirh

sayidaki istihdam ve meslek uzmanlar tarafindan yerine getiriliyordu.

2011 yilinda 665 sayili KHK ile bu birim ikiye ayrilmustir. Aktif Isgiicii Hizmetleri Dairesi
mesleki egitimleri, Is ve Meslek Danismanlig1 Dairesi danismanlik hizmetlerini verecek, ayrica

is ve meslek danigmanlari istihdam edilecektir.

2011-2012 arasinda is ve meslek danigmanligi yiiriiten personel sayisi 400’lerden 2800’lere
kadar artirilmistir. Bu personel ilk basta s6zlesmeyle istihdam edilmekle birlikte 2013 yilinda
kalict hale getirilmis (6385 sayili kanun); ayni yil ikinci bir alimla sayilar1 3900°e yaklasmistir.

Danmigmanlik mevzuati ve gostergelerine iliskin 2003-2017 siireci bulgularindan asagidaki

sonuglara varilabilir:

Devlet, bireyle goriiserek onu belirli bir meslege yonlendirmekte, isyerlerine gidip istatistik
toplamakta, bu faaliyetin sayisini artirirken, bu isleri yapan personel sayisini da artirmaktadir.
Stirecin geneline yaygin olmakla birlikte, 6zellikle 2011 sonrasinda her tiirli danigsmanlik
faaliyetinde hizli bir artis bulunmaktadir. Bu gostergeler devletci koalisyonlarin politika

inanglarina uygundur.

Bununla birlikte, devlet dis1 danismanlik gostergelerinin nasil degistigine iliskin elde mevcut
istatistiki bir veri bulunmamaktadir. Yukarida belirtildigi sekilde, gerek piyasa tabanli
isletmeler gerek kolektifler danigmanlik faaliyetleri yiiriitmektedir. Bu faaliyetlere iliskin
hazirlanmis/yayinlanmis herhangi bir istatistik bulunmamasi, kamu-6zel-kolektif danigsmanlik
faaliyetlerini karsilagtirmaya imkan vermemektedir. Yine de, kamu faaliyetlerinde 2003-2017
bas dondiiriici artis devlet¢i koalisyonlarin  baskin  niteligi oldugu savunusunu

giiclendirmektedir.
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3.1.8. Personel Mevzuat ve Gostergelerinde Degisim
2003-2017 yillar1 arasinda Tiirkiye Is Kurumu personel sayisi istatistiklerine bakildiginda,
personel sayisinin bu donemde yaklasik 4,5 kat arttig1 goriiliir. Sadece 2012-2013 yilinda (665

sayili KHK ile) personel artis1 yiizde ylizii asmistir. 2016 ve 2017 yilinda personel sayisinda bir

diisme goriiliir.

Cizelge 3.7. Tiirkiye Is Kurumu personel gdstergeleri: kadrolar

Y1l Memur Sozlesmeli Merkez Tasra Toplam 1%(;31
2002 1.749 9 * * 1.758 *
2003 1.667 9 % * 1.667 *
2004 1.889 9 * 4 1.889 *
2005 2.331 8 * * 2.339 *
2006 2.437 7 527 1.910 2.444 3.415
2007 2.458 7 510 1.948 2.465 3.420
2008 2.520 7 491 2.029 2.526 3.420
2009 2.579 248 509 2.070 2.827 3.729
2010 2.582 607 534 2.047 3.189 4.189
2011 3.961 22 507 3.454 3.983 6.642
2012 3.897 2.639 513 3.384 6.536 11.089
2013 7.968 370 * * 8.338 *
2014 8.086 120 559 7.527 8.186 *
2015 8.032 119 465 7.567 8.151 11.139
2016 7.717 117 531 7.303 7.834 11.165
2017 7.459 99 521 7.037 7.558 11.206
Devlet Denetleme Kurumu Raporu ve Tiirkiye Is Kurumu Yillik Faaliyet Raporlarindan
olusturulmustur.
* Bilgiye ulagilamadi.

2002-2014 arasinda yasanan personel sayisi artis1 egilimi, devlet¢i koalisyonlarin inanglarina
uygundur. 2015 ve sonrasinda personel sayisinin azaltmasina sebep olacak altsistem ici

herhangi bir degisim sebebi goriilememistir.

Bununla birlikte 2015 yilindan sonra kamu kesiminde olaganiistii hal rejimine bagli olarak
personel eksiltmesi ve kurumlar arasinda gecis uygulamasi bulunmaktadir. Bu durum

istthdamda aracilik politikalar1 altsistemi disinda olusan dalgalanmadir. Dis dalgalanmalar,
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politika altsistemine politika inanclarindan bagimsiz olarak politika ciktilarinda degisimler

olusturur.

Politika altsistemi ile dogrudan baglantili diger olgu, personelin egitim durumudur. Personel
sayisindaki artig, egitim ortalamasini da artiracak sekilde yapilmistir. Toplam personel igindeki

lisans ve yliksek lisans diplomasi bulunan personelin orani artmistir.

Cizelge 3.8. Tiirkiye Is Kurumu personel gostergeleri: egitim durumu ve personel egitimi

Yili Tlkokul Ortaokul | Lise On On Lisans Y. Doktora | Toplam
Lisans Lisans Lisans
2006 12 108 673 1644 2.444
2007 9 99 667 1690 2.465
2008 8 90 644 441 23 1.273 40 1 2.526
2009 7 81 616 456 21 1.595 51 2.827
2010 7 73 566 674 18 1.782 67 2 3.189
2011 16 104 827 819 23 2.091 100 3 3.983
2012 17 94 792 722 22 4.238 646 5 6.536
2013 17 90 749 741 21 5.388 1326 6 8.338
2014 15 81 709 691 19 5.251 1412 8 8.186
2015 18 75 693 594 17 5.232 1516 6 8.151
2016 15 66 637 515 14 5.052 1530 5 7.834
2017 14 59 580 479 12 4.901 1509 4 7.558
Devlet Denetleme Kurumu Raporu ve Tiirkiye Is Kurumu Yillik Faaliyet Raporlarindan
derlenmistir.

2011 yilinda yayinlanan 665 sayili KHK ile 2012 ve 2013 yillarinda yiiksek egitim almus
personel sozlesmeli olarak istihdam edilmistir. Bu kamu hizmetinde etkinligin tercih
edilmesiyle baglantilidir. Devlet esnek sdzlesme kapsaminda gorece yiiksek ticretli fakat etkin
calisacak personel isttihdam etmistir. Biitce giderleri iizerinden kisi bast giderin hesap edilerek

Tiife oranlartyla karsilagtirilmasi sonucu ulasilan {icret degisimine iliskin tablo asagidadir.
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Cizelge 3.9. Tiirkiye Is Kurumu personel gdstergeleri: ortalama kisi bas1 maliyet/iicret

Personel Personel Kisi Bagi Gider Tiife / Aralik Gider / Tiife
Yil Sayisi Giderleri Gider 2006=134,49 | 2003=100 Karsilagtirma
2006 2.444 50.349.750,00 | 20.601,37 134,49 134,49 - -
2007 2.465 49.472.000,00 | 20.069,78 131,02 145,77 -14,75 | Disik
2008 2.526 54.403.516,00 | 21.537.42 140,60 160,44 19,84 | Disik
2009 2.827 64.069.575,00 | 22.663.45 147,95 170,91 22,96 | Disik
2010 3.189 76.023.300,00 | 23.839,23 155,63 181,85 26,22 Distik
2011 3.983 142.272.800,00 | 35.720,01 233,19 200,85 32,34 | Yiksek
2012 6.536 | 227.015.537,00 | 34.733,10 226,74 213,23 13,51 | Yiksek
2013 8.338 | 334.553.300,00 | 40.123,93 261,94 229,01 32,93 Yiiksek
2014 8.186 | 345.591.558,00 | 42.217,39 275,60 247,72 27,88 | Yiksek
2015 8.151 | 300.849.600,00 | 36.909,53 240,95 269,54 28,59 | Disik
2016 7.834 | 330.075.958,00 | 42.133,77 275,06 292,54 -17,48 | Disik
2017 7.558 | 336.678.668,54 | 44.546,00 290,81 327,41 36,60 | Disik

Tiirkiye Is Kurumu Yillik Faaliyet Raporlaridan derlenmistir.

Buna gore 2011 yilmna kadar iicretler diisiik iken; Is ve meslek damismanlarinin sdzlesmeli
istthdam edildigi 2011 sonrasinda iicretlerin arttigi goriilir. Bu durum 2011-2014 yillan

arasinda devam edecektir.

Bu siirecte, is ve meslek danigmanlarinin kariyer gelisimi, yeterlilik ve iy doyumu, kariyer ve
meslek edindirmedeki rollerine iliskin teknik altyapr (P. Bayraktar, 2013; Coskun, 2013;
Gelibolu & Piskin, 2013: 55; Koyuncu, 2013; Kuscu, 2013; Ozdemir & Citim, 2013)

altsistemdeki politika ¢iktilarini sekillendirmede 6nemli yere sahiptir.

Is ve meslek danismanligmin kadro talebine yénelik savunuculuk faaliyetleri sonucu 2013
yilinda sézlesmeli personel kadroya gegirilmis (6385 sayili kanun), siire¢ 2015 yilinda yeni Is
ve Meslek Danmigmanligi yonetmeligi sonuglandirilmistir. 2015 ve sonrasinda personel
ticretlerinin durumu, sozlesmeli personel istihdam edilen 2011 yili Oncesindeki haline

donmiistiir.

Personelin egitim durumu ile baglantili bir bagka olgu, hizmet i¢i egitimlerdir. 2003-2017

yillar1 arasinda verilen hizmet i¢i egitimi sayis1 ve katilimci sayis1 asagidaki gibidir:
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Cizelge 3.10. Tiirkiye Is Kurumu personel gdstergeleri: hizmet i¢i egitim

Yili Egitim Sayis1 | Katilimci Sayis1 | Toplam Personel |  Katilim Orani
2003 Veri yok Veri yok 1.667

2004 Veri yok Veri yok 1.889

2005 Veri yok Veri yok 2.339

2006 41 3.333 2.444 136%
2007 30 1.957 2.465 79%
2008 29 1.484 2.526 59%
2009 49 2319 2.827 82%
2010 40 1.817 3.189 57%
2011 50 2.999 3.983 75%
2012 41 4.175 6.536 64%
2013 26 3.078 8.338 37%
2014 31 3.100 8.186 38%
2015 37 6.119 8.151 75%
2016 28 6.237 7.834 80%
2017 37 3.072 7.558 41%

Tiirkiye Is Kurumu Yillik Faaliyet Raporlarindan derlenmistir.

Hizmet i¢i egitim sayisi, katilimcr sayisi, katilim orami degisiminde istikrar bulunmamaktadir.
Bunun nedeni olarak koalisyonlarin bu politika degisimini etkilemeye yonelik savunularin

yoklugu (diger bir deyisle azalan 6neme sahip ikincil politikalarda kayitsizlik) gosterilebilir.

Ciktilarda 6nemli degisim 2006 yilinda goézlenir. Bu yilda egitime katilan sayisi, toplam
personel sayisindan fazla gergeklesmistir. Bu degisimin nedeni altsistem dis1 dalgalanmadan
kaynaklandig1 soylenebilir. 2006 yilinda Devlet Denetleme Kurulu tarafindan hazirlanan
raporda 2003-2005 yillar1 arasinda hizmet i¢i egitime dnem verilmedigi belirtilmistir (Devlet

Denetleme Kurulu, 2006). Sonugta ayni1 y1l hizmet i¢i egitim artirilmistir.

Personel mevzuati ve gostergelerine iliskin 2003-2017 siireci bulgularindan sonucunda

asagidaki sonuclara varilabilir:

Piyasada devletin etkisinin biiytlikliigii, kamu hizmetlerine olan talep ve personel sayist artisi
arasinda iligki vardir. Kamu hizmetinin kapsamini artirmak iizere ek personel istihdam edilir,
bu personelin yukarida belirtilen taninirlik faaliyetleri neticesinde kamu hizmetine talep artar,

talebin artmasi ek personele ihtiya¢ dogurur, ihtiyaci karsilamak {izere alinan personel kamu
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hizmetinin kapsamini artirma ydniinde bask1 olusturur. Orgiitiin biiyiime sebepleri arasinda yer

alan bu dongii, devlet¢i koalisyonlarin inang¢larina uygundur.
Cizelge 3.11. Personel artis1 ve devlet etkisi artis1 dongisii

Personelﬁ Devlet

Sayisi Etki
Artisi Artisi
Basvuru Personel
Sayisi Sayisi

Artisi ~ Artisi

2003-2017 yillart arasinda personel sayisinda artma egilimi, bu personelin sundugu faaliyet
sayisindaki artma, igyeri ziyaretleri ve tanitim gibi faaliyetlere bagl olarak hizmet talebinde
artis ve bu artisin dogurdugu personel artisina yonelik talep baskisi, bir gosterge olarak devletei

koalisyon politika inanglarina uygunlugu gosterir.

Gerek personelin egitim diizeyinde artig, gerek hizmet ici egitim sayilarinda artig egilimi, ve
son olarak sozlesmeli-esnek is ve meslek danismanlig1 uygulamasi, biiyiiten devlet koalisyonu
inanglarina uygun olarak, etkinlik beklentisinden kaynaklanmaktadir. Bununla birlikte, biiyiiten
devlet koalisyonunun, personeli kadroya gore esnek sayilacak sézlesme modeli ile istihdamina
yonelik politika ¢iktist devamlilik gostermez. 2013 yilinda yapilan degisikligin (6385 sayili
kanun), esitleyen devlet koalisyonunun istihdam giivencesi ve kadroda esitlik inanglari
dogrultusunda gerceklestigi goriiliir. Bu durum, Sabatier’in savundugu {iizere ikincil politika
inanglarinin koalisyonlar tarafindan daha kolay terkedilebildigini gdstermektedir. Biiyiiten
devlet koalisyonu, kamu hizmetinin kapsaminin genislemesi ve bu hizmetin ¢iktiy1
encgoklayacak sekilde yapilmasi gerektigi politika inancin1 degistirmemekte, veya altsistemde
baskin pozisyonunu kaybetmemektedir, yalniz personele kadro verilmesi diizenlemesi gibi
ikincil bir diizenleme ile etkinligin saglanabilecegini kabul etmektedir. Zira personelin kadrolu
olarak istihdamu siiresince yukarida deginildigi iizere ise yerlestirme, danigsmanlik ve taninirlik

faaliyetlerindeki ¢iktilarin artis1 devam edecektir.
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3.1.9. Fiziki Varliklar Gostergelerinde Degisim

Tiirkiye Is Kurumu’nun bina, arac, hizmet merkezi, hizmet noktas sayis1 asagida gosterildigi

sekilde degismistir:

Cizelge 3.12. Tiirkiye Is Kurumu fiziki varliklar

Y1l 11 Miid + Ilce Miid Hizmet
Bina Sayis1 Arag Sayisi (2011 sonras1 Noktas1
Hizmet merkezi)
2006 122 3 81 +26 *
2007 126 * 81 +27 *
2008 129 * 81 + 27 *
2009 126 * 81 + 31 *
2010 139 * 81 +31 845
2011 164 * 81 + 33 1.360
2012 188 * 81 + 33 1.553
2013 176 342 81 + 33 1.923
2014 180 355 81 + 33 2.956
2015 184 351 81 + 65 3.068
2016 188 404 81+ 72 2.344
2017 198 404 81+ 75 2.544
Tiirkiye Is Kurumu Yillik Faaliyet Raporlarindan derlenmistir.

Tiirkiye Is Kurumu faaliyet raporlarina gore hizmet binalarmm oziirliilerin ulasim ve
kullanimina uygun hale getirilmesi calismalar1 yiiriitiilmektedir. Yeni yapilan veya restore
edilen 11 Miidiirliiklerinde rampa ve engelli asansorii bulunmaktadir. Bununla birlikte, konuya

iliskin herhangi bir veri bulunmamaktadir.

Fiziki varliklar gostergelerine iligkin 2003-2017 siireci bulgularindan asagidaki sonuclara

varilabilir:

Tiirkiye Is Kurumu fiziki varliklar siire¢ iginde siirekli artnmstir. Bu durum devletci

koalisyonlarin politika inanglarina uygunlugu ifade eder. Tiirkiye Is Kurumu daha fazla bina,
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hizmet merkezi, hizmet noktasi, arag¢ ile {ilke geneli hizmetini yayginlastirir ve gelistirirken,

piyasaya da daha hizli miidahale etme imkanini saglamaktadir.

3.1.10. Biitce Gostergelerinde Degisim

Tiirkiye Is Kurumu biitgesi, 5018 sayil1 Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu gercevesinde
hazirlanmaktadir. 5018 Sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu ile getirilen biitge
sistemi sonu¢ analizine dayali performans esasli bir sistemdir (Demircan, 2006: 47).
Dolayisiyla biitce oranlari ile politika ¢iktilar1 arasinda iliski kurmaya imkan taniyacak sekilde

raporlanmakta ve faaliyet raporlar ile yayimlanmaktadir.

Biitce gelirleri, Calisma ve Sosyal Giivenlik Bakanlig1 biitgesinde ayrilan 6denek, hizmetler ve
masraf karsiliklari, idari para cezalari, taginir ve tasinmaz mallarindan elde edilen gelirler, bagis
ve yardimlar gibi kalemlerden olusur. Bunlar arasinda vergilemeden elde edilen gelir agirlikli

rol oynar.

Biitge giderleri; personel giderleri, sosyal giivenlik kurumlarina devlet primi giderleri, mal ve
hizmet alim giderleri, cari transferler ve sermaye giderleri kalemleri altinda gosterilmektedir.
Tiirkiye Is Kurumu net gelir ve gider biitgesi ile gider biitcesi gerceklesme oranlar1 asagidaki

gibidir:
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Cizelge 3.13. Tiirkiye Is Kurumu biitce gdstergeleri (1): net biitgeler ve gerceklesme orani

Y1l Net Gelir Biitgesi Net Gider Biitcesi GegledlflresBr;ll?grlam
2003 43.737.074,60 41.880.537,84 *
2004 148.509.552,56 129.404.912,80 *
2005 82.437.027,55 80.474.963,47 *
2006 84.663.316,56 80.418.159,98 80
2007 116.626.530,50 105.546.162,46 84
2008 197.583.441,68 137.546.255,56 53
2009 486.900.437,40 403.068.116,51 49
2010 606.242.628,00 552.742.332,00 65
2011 652.646.982,00 592.380.240,00 33
2012 1.475.401.481,00 1.476.934.745,00 72
2013 1.515.297.383,00 1.508.300.164,04 65
2014 1.709.815.368,86 1.737.180.929,51 70
2015 3.284.884.565,36 3.650.774.953,98 74
2016 6.316.305.358,84 5.889.223.031,00 60
2017 5.105.224.238,99 5.269.183.642,56 55
Devlet Denetleme Kurumu Raporu ve Tiirkiye Is Kurumu Faaliyet Ortalama: 63
raporlarindan derlenmistir.

Gider biitgesi i¢inde mal ve hizmet alim giderleri ve 2016 yilindan sonra cari transferler 6nemli

rol oynamaktadir:

Cizelge 3.14. Tiirkiye Is Kurumu biitge gostergeleri (2): gider kalemleri ve yiizdeleri

Yil I()glst(;??e%g;l:r)i Klsll(')ljl’};lzilar(l};;/ glélvﬁet Mal Végiezrrlrel;t Alm Cari Transferler Sermaye Giderleri
Primi Giderleri

2006 45.854.491,35 57 4.710.581,26 6 24.482.752,25 30 2.929.616,92 4 2.440.718,20 3
2007 48.825.748,07 46 5.416.975,17 5 44.253.106,32 42 3.842.087,00 4 6.084.000,00 6
2008 53.332.213,89 39 5.961.667,60 4 55.162.699,46 40 4.168.050,49 3 18.921.624,12 14
2009 60.326.692,35 15 6.918.031,97 2 283.850.515,02 | 70 4.978.803,27 1 46.994.073,90 12
2010 69.692.909,00 13 2.099.688,00 0 410.051.652,00 | 74 5.130.877,00 1 55.767.206,00 10
2011 88.168.405,00 15 14.952.062,00 3 439.048.293,00 | 74 4.705.031,00 1 45.506.449,00 8
2012 | 187.959.835,00 | 13 28.997.483,00 2 | 1.191.965.846,00 | 81 5.718.939,00 0 60.717.390,00 4
2013 | 269.003.544,00 | 18 | 42.175.437,00 3 | 1.131.612.675,00 | 75 8.096.657,00 1 57.411.851,00 4
2014 | 265.505.167,11 15 40.480.017,47 2 | 1.360.032.145,66 | 78 12.858.009,92 1 58.305.589,35 3
2015 | 292.449.459,00 8 45.305.417,00 1 | 3.212.507.084,00 | 88 16.360.229,00 0 84.152.764,00 2
2016 | 323.550.757,00 5 50.909.429,00 1 | 3.506.180.563,00 | 60 | 1.913.587.125,00 3*2 94.995.156,00 2
2017 | 336.678.668,54 6 52.891.292,95 1 214.990.578,27 | 4% | 4.579.965.088,38 | 8* 84.658.014,42 2

Tiirkiye Is Kurumu Faaliyet raporlarindan derlenmistir.

*Biitce kalem degisikliginden kaynakli oransal degisme
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Gelir ve Gider biitceleri gosterir tabloda, gelir ve giderlerin 2005 ve 2017 yillar harig, siirekli

artt1g1 goriliir.

2005 yilinda azalma ile ilgili olarak; istatistikte goriilen azalmanin nedeni bir 6nceki yila ait
gelirlerin biitcelestirilmesi ile ilgilidir. Giderde goriilen azalma bunla baglantilidir. Bu kalemler
biitcelerden dislanarak soyutlama yapildiginda, 2005 yilinda azalma degil artma oldugu

gortlir.

Cizelge 3.15. Tiirkiye Is Kurumu biitge gostergeleri (3): 2004-2005 dalgalanmalar1

| 2003 | 2004 | 2005
Gelir Soyutlamasi
Geg. Yil. Ait. Gel. 22.380,02 79.185.711,85 1.614.279,65
Net Gelir 43.737.074,60 148.509.552,56 82.437.027,55
Soyutlama 43.714.694,58 69.323.840,71 80.822.747,90
Gider Soyutlamasi
Diger Giderler 1.368.275,21 73.183.476,84 13.709.427,52
Net Gider 41.880.537,84 129.404.912,80 80.474.963,47
Soyutlama 40.512.262,63 56.221.435,96 66.765.535,95
Devlet Denetleme Kurulu Raporu

2017 yilinda azalma ile ilgili olarak; istatistikte goriilen azalmanin nedeni kisi ve kurumlardan

alian paylarda(prim) goriilen diigmedir.

Cizelge 3.16. Tiirkiye Is Kurumu biitce gostergeleri (4): 2016-2017 diisiisii

Kisi ve Kurumlardan Alinan Paylar 2016 2017
Biitce Geliri 6.679.842.095,59 5.606.059.934,95
Ret ve iade 861.156.899,93 1.020.797.140,84
Net Biitce 6.316.305.358,84 5.105.224.238,99
Tiirkiye Is Kurumu 2017 y1li Faaliyet Raporu

Bu diisiisiin nedeni ekonomik kosullar kadar istihdam seferberligine baglanabilir. Istihdamda
azalma prim gelirlerini diistirmekle birlikte, 2017 yilinda baslatilan istihdam seferberligi isbasi
egitimi kapsaminda yeni istthdam edilen is¢ilerin primlerinin devlet tarafindan karsilanmasi
diizenlemesini icermekte, dolayisiyla primlerde diisiis olusturmaktadir. Isbas1 egitimi, -asagida

aciklanacag lizere- devletin iiretken sektorleri desteklemek ve istihdam olusturmak iizere prim
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gelirlerinden vazge¢me veya ek harcamalarindan olusur. Bu kamunun piyasaya seckinci
nitelikli miidahalesidir, dolayisiyla biiyiiten devlet koalisyonunun politika inan¢larina uygun

ciktilar arasinda yer alir.

Biitge gostergelerine iligkin 2003-2017 siireci bulgularindan asagidaki sonuglara varilabilir:

Net gelir ve gider biit¢elerinin 2003-2017 yillart arasinda artist devlet¢i koalisyonlarin politika
inanglarina uygundur. 2017 yili biitgesinde azalma olmakla birlikte, bu azalis primlerde genel
bir diislis olmayip, seckinci bir vazgegisi nitelemesi nedeniyle biiyliten devlet koalisyonu

inanglarina uygundur.

Gider biitgesinin gerceklesme oranlarinda dalgalanma oldugu, istikrar bulunmadigi
goriilmektedir. Biitce gerceklesme oraminin distkligli, piyasadan gelen taleplerin
ongoriilenden daha az olmasi gibi nedenlere dayandirilmaktadir (Tiirkiye Is Kurumu Genel
Midiirliigl, 2017a: 36). Piyasadan gelen talep, aslinda farkli savunucu koalisyonlarin politika
ciktilar1 iizerindeki etkileridir. Biitce gerceklesmesindeki dalgalanmanin devletci koalisyonlarin
politika inanglarma uygun sekilde siirekli artis gostermedigi, devlet¢i koalisyonlarin
inanglarinin aksine gerceklesme ortalamasinin yiizde 60’lar diizeyinde kaldigi goriilmektedir.
Bu durum —asagida tartigilacag iizere- politika ¢iktilart tizerindeki 6zgiirliik¢li koalisyonlarin

etkileridir.

3.1.11. Mesleki Egitim Mevzuat ve Gostergelerinde Degisim

Mesleki egitim, 3008 ve 1475 sayili kanunlarda, istihdamda aracilik politikalari ile birlikte yer
almistir. Fakat bu kanunlarda bu egitimlerin nasil verilecegi hususlari yer almamaktaydi.
Egitimlere iliskin diizenlemelerin baglangici, 1984 yilinda dis ticaretle ilgili yayinlanan bir
kanunla olmustur. 1984 tarih ve 2976 sayili bu kanuna dis ticarete iliskin diizenlemeler
iceriyordu ve amact “Dis ticaretin, ililke ekonomisinin yararina diizenlenmesini saglamak
amaciyla ithalat, ihracat ve diger dis ticaret islemleri iizerine vergi ve benzeri yiikiimliiler
disinda ek mali yiikiimliiliikkler konulmasi1 ve kaldirilmasi, bu yiikiimliiliikklere iligkin esaslarin
tespit edilmesi ve olusan fonlarin kullanilmasi” olarak belirlenmisti. Kanunda Bakanlar
Kurulunun fona iligkin diizenlemeler yapmaya yetkili oldugu kabul edilmisti. 1984 yilinda

Bakanlar Kurulunca “Gelistirme ve Destekleme Fonu” kurulmus, fonun genel olarak bazi



144

mallarin ithalinde yapilan kesintilerden ve diger fonlardan yapilan aktarmalardan saglanan
gelirin tarim, gida, turizm, altyapi, esnaf ve sanatkarlarin desteklenmesi gibi hususlara
harcanmasinda kullanilmasini diizenlenmisti. 1985 yilinda Bakanlar Kurulunca bu fonun
“Kisilere bir meslek veya is alaninda bilgi, beceri ve davranig kasandirmak amaci ile kamu ve
Ozel kuruluslarca diizenlenecek kurslar ile mesleki teknik egitimin finansman ve
desteklenmesinde” kullanilabilecegi diizenlendi. Bu sekilde 6zel tesebbiisler eliyle mesleki
egitim diizenlenmesi mevzuata girmis, buna dayanarak 1987 ve 1988 yillarinda iki yonetmelik
yaymlanmistir: (I) “Ozel Istihdam Damsmanhig ve Isgiicii Yetistirme Hizmeti Y&netmeligi”
ve (IT)* Is ve Is¢ci Bulma Kurumu Isgiicii Yetistirme Yonetmeligi”. (Yonetmelik dayanaklari:
1475 sayili Is Kanunu’nun 84’i{incii maddesi -Is ve Is¢i Bulma Kurumu’nun gérevleri-, 4837
sayill Kanunun 1’inci maddesi -Is ve Is¢i Bulma Kurumu’nun gérevleri- ve 1985 tarih ve

85/10171 sayili Bakanlar Kurulu karar1)

[Iki “Istihdamin gelistirilerek issizligin onlenmesine yardimci olmak iizere Is ve Is¢i Bulma
Kurumuna kayitlh olup herhangi bir bilgi ve beceriye sahip olmayan agik issizlere, meslek
degistirmek veya kendi igini kurmak isteyenlerin, gecerli bir meslekte yetistirilmeleri igin
Kurum tarafindan dogrudan veya kamu kuruluslart aracilibigiyla agilacak isgiicii yetistirme
kurslarini” ikincisi “Is ve Is¢i Bulma Kurumunun gorev, yetki ve sorumlulugu déahilinde yaptigi
meslege yoneltme, istihdam danismanligi ve isgiicii yetistirme hizmetlerinin ozel tegebbiisler
eliyle yapilmasini” diizenliyordu. Isgiicii yetistirme kurslari, uygun imkan1 olan okul, isyeri,
isgiicli yetistirme merkezi veya dershane gibi yerlerde temel bilgi ve becerilerin kazandirilmasi,
daha sonra isgiicii ihtiyaci olan veya uygulama imkani1 bulunan isyerlerinde, is i¢inde bizzat
calisilarak verilen bilgi ve becerilerin gelistirilmesi ve kisinin is hayatina uyumunun
saglanmasini ifade ediyordu. Bu kurslar istihdam 6deneginden karsilanacakti. Istihdam ddenegi
ise Is ve Isci Bulma Kurumu biitcesinden ve Gelistirme ve Destekleme fonundan ayrilan

tutardan olusuyordu.

1996 tarihli (I11) “Is ve Is¢i Bulma Kurumu Genel Miidiirliigii Isgiicii Yetistirme ve Gelistirme
Yonetmeligi” artirnmct bir usulle 6nceki yonetmelikleri birlestirmis, kurslarin finansmaninda,
Ozellestirme ile saglanan fonun ve kurs iiriinlerinin satisindan elde edilecek gelirlerin kullanimi

gibi yenilikler getirmistir.
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1999 yilinda Issizlik Sigortas1 kurulmasiyla baglantili olarak aym yil (V) “Issizlik Odenegi
Alan Sigortali Issizlerin Meslek Gelistirme, Degistirme ve Edindirme Egitimi Yonetmeligi”
yaymlanmistir. Bu yonetmelik, sadece issizlik 6deneginden yararlanacak sekilde is sdzlesmesi
sona erenlerin egitimlerini diizenliyordu ve egitimlerin issizlik ddeneginden karsilanacagini

belirtiyordu.

2003 yilinda Is ve Is¢ci Bulma Kurumu’nun yerine Tiirkiye Is Kurumu’nun kurulmasiyla
baglantili olarak, 2004 yilinda (IV) “Tiirkiye Is Kurumu Isgiicii Yetistirme ve Uyum
Hizmetleri Yonetmeligi” ylriirliige girmistir. Bu yOnetmelikte, toplum yararma c¢aligma
programlart (TYCP) tanimlanmisti. Ayrica kurs sonucu istihdam garantisine iligkin ayrintil
diizenleme getirilmistir. Kurslarin kaynaklari ise Kurum biit¢esi, Ozellestirme fonundan

aktarma, uluslararasi hibeler olarak belirtilmisti.

2008 yilinda 1999 ve 2003 tarihli yonetmelikler (IV ve V) birlestirilmis; (VI) “Tiirkiye Is
Kurumu Isgiicii Uyum Hizmetleri Y®énetmeligi” yiiriirliige konulmustur. Bu ydnetmelikle
saglanan degisikliklerden biri issizlik 6deneginin sadece issizlik Odenegine hak kazanan
igsizlerin egitiminde degil artik tiim issizler i¢in kullaniminin saglanmasiydi. Yonetmelik
metni 2009 ve 2010 yilinda tadil edilmistir. 2009 yilinda ii¢ Onemli husus getirmistir.
Girisimcilik programi, staj programi ve kursiyer zaruri giderleri. 2010 yilinda girisimcilik
programinin kapsami genisletilmistir; staj programi ise isbasi egitimi olarak yeniden

diizenlenmis ve kapsami genisletilmistir.

Halen vyiiriirliikte olan ydnetmelik, 2013 tarihli (VII) “Aktif Isgiicii Hizmetleri Yonetmeligi”dir.
Bu yonetmelik artirimer usulle, dnceki yonetmeligin iistiine bina edilmistir. Bununla birlikte
diger tim yonetmeliklerinden daha fazla ayrintili diizenleme igerir. Kurslarin planlanmasi,
gerceklestirilmesi, denetlenmesi, ihaleler, egitim mekéani, egitici olma sartlari, istthdam
yikiimliliigti, TYP (bir Onceki yonetmelikte TYCP) programlarinin hangi islerde

uygulanabilecegi gibi bir¢ok hususta diizenleme yapilmaktadir.

(“~>7yiirtirliikten kaldirmay1 ifade ederse: Ivell->III->1V; [VveV->VI; VI->VII)

2017 yilinda isbas1 egitim programi kapsaminda 6zel bir program baslatilmistir: “Istihdam

Seferberligi”. Bu programda, 2017 yili i¢inde iki milyon yeni is, iki milyon yeni g¢alisan
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hedeflenmisti (http://www.istihdamseferberligi.net/ Erisim tarihi

16.08.2018). Seferberlik

kapsami1 2017 takvim yil1 olarak belirlenmis, programa 2018 yilinda devam edilmistir. Tanitim

web adresinde programin Calisma ve Sosyal Glivenlik Bakanlig: ile Tiirkiye Odalar ve Borsalar

Birligi (TOBB) tarafindan sunuldugu belirtilmisti.

Program isbas1 egitimine katilanlarin; 1 yila kadar net asgari ticret tutarindaki maas ile is

kazas1, meslek hastaliklar1 ve genel saglik sigortas1 primlerinin Issizlik Sigortas1 Fonu’ndan

karsilanmasi, 6zel sektdr igverenlerinin mevcut calisanlarina ilave alacaklar1 her bir sigortali

icin sigorta ve vergi yiiklerinin (her bir sigortali i¢in 773 [

yiikiimliiliiklerinin) devletge iistlenilmesi hususlarini i¢eriyordu.

2003-2017 yillar1 arasinda aktif istihdam tedbirlerinde goriilen degisim asagidaki gibidir.

Cizelge 3.17. Aktif istihdam politikalar1 gostergeleri

tutarindaki prim ve vergi

Mesleki Egitim isbas1 Egitimi* Gl]rglgi?rgihk TYCP-TYP Toplam
Yili | Program | Katilim | Program | Katilim | Program | Katilim | Program | Katilim | Katilim
2003 130 3.868 * * 18 341 *x *x -
2004 427 14.039 * * 33 578 *x *x -
2005 303 8.920 * * 29 448 *x *x -
2006 500 11.473 * * 38 648 *x *x -
2007 704 14.321 * * 86 1698 *x *x -
2008 [ 1.325 | 32.691 * * 279 4622 ok % -
2009 | 1.888 | 32.206 555 1.285 305 6674 1.613 | 44.628 | 84.793
2010 | 8.452 [167.998| 1.796 4.671 319 8306 1.838 | 38.761 |[219.736
2011 | 9.623 | 167.011 | 2.658 5.511 872 23314 | 2.424 | 64.085 | 259.921
2012 | 13.740 [ 180.953 | 11.407 | 31.773 921 25475 | 5.022 | 191.998 | 430.199
2013 | 9.073 [204.446 | 24.379 | 63.660 910 25.166 | 4.722 | 197.182 | 490.454
2014 | 5.471 | 124.150| 26.283 | 59.456 1.229 | 31.648 | 5.191 | 191.000 | 406.254
2015 | 5.323 [ 107.208 | 76.934 [ 159.076 | 1.625 | 41.907 | 9.596 |234.941 | 543.132
2016 | 7.668 |[169.402 | 103.852 [238.205| 2.460 [ 63.261 | 3.372 [ 172.995 | 643.863
2017 | 5.649 |[117.580 | 107.284 [297.255| 3.691 [ 94.016 | 5.160 [266.924 | 775.775

*Bilgi bulunmamaktadir (isbast 6ncesinde: uygulamali egitim veya staj)

**Farkl1 projeler biinyesinde yiirtitiilenlerle birlikte kesin sayilarina ulasilamamustir,
Kaynak: Tirkiye I Kurumu Faaliyet Raporlar1 ve Yillik Istatistiklerinden olusturulmustur.
Farkl1 yillarda yayinlanan raporlar ve istatistiklerde ve literatiirde (B. Metin & Ozaydin, 2016: 215)
program ve katilimci sayilari farklilik gdstermektedir.
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Mesleki egitim mevzuat ve gostergelerine iliskin 2003-2017 siireci bulgularindan asagidaki

sonugclara varilabilir:

1984-2003 siirecinde mesleki egitim diizenlemeleri dis ticaret politikast ve oOzellestirme
politikalarindan izler tasir. 2003’e gelindiginde mesleki egitim hizmetlerinin 6zel sektore
yaptirtlmast usulii mevzuata yerlesmistir. 2003 yilinda TYCP, 2008 yilinda politikalarda
igsizlik o6denegi kullanimi, 2009-2010 yillarinda girisimcilik, isbasit ve zorunlu kursiyer

giderlerinin karsilanmasi, 2017 yilinda istihdam seferberligi kose tas1 diizenlemeler olmustur.

Aktif politikalarin mevzuat diizenlemelerine yonelik degisimler, biiyiiten devlet koalisyonunun
politika inanclarma uygunlugu gostermektedir. 2003-2017 yillar1 arasinda biiyiiten devlet
koalisyonunun savundugu sekilde aktif politikalarin her birinde say1 ve kapsam agisindan artig

egilimi vardir, fakat bu artista dalgalanmalar bulunmaktadir.

Oncelikle biitce gostergelerinde belirtildigi lizere Tiirkiye Is Kurumu biitesi daha fazla aktif
istihdam politikas1 uygulamasina elverislidir, biitce gerceklesme oranlar1 daha yiiksek
olabilirdi. Tiirkiye Is Kurumu tanimirlhik, danismanlik, personel, fiziki varliklar gdstergelerinde
yiikselis ayn1 sekilde daha fazla aktif istthdam politikas1 uygulamasini elverisli kilmaktadir.
Fakat diger gostergelerde on kat1 ve daha fazlasini bulan artma, aktif istihdam politikalar1 say1

ve kapsamindaki artigla dogru orantili degildir.

Biitce ger¢eklesme oraninin disilikliiglin piyasadan gelen taleplerin ongoriilenden daha az
olmas1 gibi nedenlere dayandirildigi (Tiirkiye Is Kurumu Genel Miidiirliigii, 2017a: 36);
Piyasadan gelen talebin aslinda farkli savunucu koalisyonlarin politika ¢iktilar1 {izerindeki
etkileri oldugu, biitce oranlarindaki artisin devlet¢i koalisyonlarin inanglarina uygun olmakla
birlikte, biitce ger¢eklesmesindeki dalgalanmanin 6zgiirliik¢ii koalisyonlarin etkileri oldugu
yukarida belirtilmisti. Diger bir deyisle devlet¢i koalisyonlar ile 6zgiirliik¢ii koalisyonlarin

politika ¢iktilar1 izerinde goriilen ters yonlii etkileri dalgalanmalara sebebiyet vermektedir.

Biiyiiten devlet koalisyonu aktif istihdam politikalarina daha fazla biitce ayrarak ve bu
politikalarin taninirligini artirarak, istihdam seferberligi gibi politikalar altinda, daha ytiksek ise

yerlestirme hedefi koymaktadir. Fakat bu politikalarin uygulanmasi, isverenlerin talebine
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baglidir. Isveren aktdrlerden biiyiiten piyasa veya devletsiz refah koalisyonu inanglarini

savunanlar, basitce, bu politikalara katilmay1 reddeder.

Oncelikle bazi isverenler, devletin etkisini gosterecek bir uygulamayi isyerine almak
istememektedir. Bu programlarin uygulanmasi, igyerini daha fazla kamu denetimine agmak
anlamma gelmektedir. Aktor bu denetimden sakinmakta, kendisine fayda saglayabilecek

programlari dahi kabule gontillii olmamaktadir.

Ikinci olarak, kayitdisilik bulunan bir isyerinde programin uygulanmasi, kayitdisiligin ortaya
¢tkma ihtimalini artirmaktadir. Isveren, kendi zarariyla sonuclanabilecek programlara bagvuru

yapmamaktadir.

Bu durum aslinda politika uygulamasinda yukaridan asagi yaklasim ile asagidan yukariya
yaklagim arasindaki farkliliktan kaynaklanmaktadir. Yukaridan asagi uygulamanin bir
gostergesi olarak programlarin tiim bilesenleri biitce-personel-is¢i hazirlanmakta, fakat

asagidan yukar1 uygulama yani bu programlara talep sinirli kalmaktadir.

Ozetle mesleki egitime yonelik politika mevzuat ve planlama ciktilarmi biiyiiten devlet
koalisyonu tarafindan baskin sekilde yonlendirildigi, uygulama ¢iktilarinda -stirekli artisa bagh
olarak- baskin niteligini korudugu, bununla birlikte politika ¢iktilarinda 6zgiirliikgii

koalisyonlarin inanglarinin 6nemli bir etkisinin bulundugu goriiliir.

Siirecte temel degisim sebepleri arasinda i¢ dalgalanma ve politika merkezli 6grenme 6nemli
yer tutmaktadir: 2009 ve sonrasi politika ¢iktilarindaki degisimin nedenlerinden en onemlisi,
istihdam politikalarinin etkili olmadig1 ve basta Avrupa Birligi olmak {izere yurtdisinda basari
uygulama Orneklerinin transfer edilmesine yonelik savunulardir. Bu savunulara, istthdamda
aracilik politikalar1 savunucu koalisyon inanglarinin gruplandirilmasinin temellerine iliskin

tartismada yer verilmisti.
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3.1.12. Issizlik Sigortas1 Odenekleri Mevzuat ve Gostergelerinde Degisim

Issizlik Odenegi Mevzuati

1999 yilinda 4447 sayili Igsizlik Sigortasi ile mevzuata giren Issizlik sigortasi, “bir isyerinde
calisirken, ¢alisma istek, yetenek, saglik ve yeterliliginde olmasina ragmen, herhangi bir kasit
ve kusuru olmaksizin igini kaybeden sigortalilara igsiz kalmalar1 nedeniyle ugradiklart gelir
kaybini1 belli siire ve 6l¢iide karsilayan, sigortacilik teknigi ile faaliyet gosteren zorunlu sigorta”
olarak tanimlanmaktadir. Kanuna gore, giinliikk issizlik ddenegi, sigortalinin son dort aylik
prime esas kazanglar1 dikkate alinarak hesaplanan giinliik ortalama briit kazancinin yiizde
kirkidir. Bu tutar aylik asgari iicretin briit tutarmin yiizde seksenini gecemez. Issizlik ddenegi
icin sigortalinin, issiz kalmasindan onceki son 120 giin prim ddeyerek siirekli ¢alismis olmasi
gerekir. Issizlik 6deneginin ddeme siiresi, issiz kalan sigortalinin son ii¢ y1l i¢inde ddedigi prim
giin miktarina baghdir: a) 600 giin i¢in 180 giin, b) 900 giin i¢in 240 giin, ¢) 1080 giin i¢in 300

giin siire ile igsizlik 6denegi verilir.

Issizlik 6deneginin uygulanmasina iliskin ilk diizenleme “is kayb1 tazminati”dir. “Is kayb1” ile
“issizlik” 1stilahta aym manaya gelir. Farkli adlandirma, issiz kalanin niteligi ile ilgilidir. Is
kayb1 tazminati, kamu iktisadi tesebbiislerinde 6zellestirme sonucu isini kaybedenlere 6denen
bir tazminat/6denektir. ilk olarak, 1994 yilinda, 4046 sayili “Ozellestirme Uygulamalari
Hakkinda Kanun” ile mevzuata girmistir. Kanun, Ozellestirilen kuruluslardan isini
kaybedenlere is kaybi tazminati 6denmesi, is kaybi nedeniyle verilecek meslek gelistirme,
edindirme ve yetistirme egitimi gibi hizmetlerinin saglanmasi i¢in bir Ozellestirme fonu
kurmustur. Fonun kullaniminda 6ncelik, kanuna gore, is kaybi tazminatinin ddenmesidir. s
kayb1 tazminat1 ayn1 igveren ile hizmet akdi kesintisiz en az; 550 giin devam edenlere 90 giin,
1100 giin devam edenlere 120 giin, 1650 giin devam edenlere 180 giin, 2200 giin devam
edenlere 240 giin siire ile verilmektedir. Tazminattan yararlanabilmek icin, is kaybindan
itibaren 30 giin i¢inde Tiirkiye Is Kurumu’na basvurmak olmak gerekmektedir. Ise yerlestirilme
veya is bulmalar1 halinde tazminat kesilmektedir. Is kayb1 tazminati, giinliik net asgari iicretin
iki katidir. Bu tazminat, is soOzlesmelerinden, kanunlardan ve yirirlikteki toplu is
sozlesmelerinden dogan tazminat haklar1 disinda ilave bir tazminattir. Engelli personele is
kayb1 tazminati iki kat1 tutarinda ddenir. Is kaybi tazminatinin fiilen 6dendigi siirelere ait sosyal

giivenlik kuruluslar1 kesintileri de 6denmektedir.
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4447 sayilh kanunun ilk halinde giinliik issizlik 6denegi, briit kazancinin “yiizde ellisi” olarak,

ve en fazla “aylik asgari iicretin neti” tutarinda belirlenmisti. Bu durum 2008 yilinda 5763

say1li kanun ile 6denek tutar1 briit kazancinin “yiizde kirki” ve en fazla “aylik asgari iicretin

briit tutarinin ylizde sekseni” seklinde degistirilmistir.

Tiirkiye’de issizlik 6denegine iliskin 1960’larda baslayan calismalar 1994 yilinda is kaybi

tazminat;, 1999 yilinda issizlik 6denegi ile sonuglanmustir. Issizlik sigortasmin ilk prim

kesintisi Haziran 2000 itibariyle, ilk issizlik 6demesi Mart 2002 itibariyle yapilmistir. Asagida

igsizlik 6denegi ve is kayb1 tazminatinin bir karsilagtirmasina yer verilmistir:

Cizelge 3.18. Karsilastirma: igsizlik 6denegi ve is kaybi tazminati (1): diizenlemeler

Issizlik Odenegi Is Kayb1 Tazminati
Tazminat miktari son dort aylik prime esas glinliik net asgari {icretin iki
kazanclar dikkate alinarak kat.

hesaplanan giinliik ortalama
briit kazancin yiizde kirka.
Asgari briit iicretin yiizde
seksenini gegemez.

Tazminat siiresi

a) 600 giin i¢in 180 giin,
b) 900 giin i¢in 240 giin,
¢) 1080 giin i¢in 300 giin

a) 550 giin i¢in 90 giin,
b) 1100 giin i¢in 120 giin,
¢) 1650 giin i¢in 180 giin,
d) 2200 giin i¢in 240 giin

Hak kazanma sart1

1ssiz kalmasindan onceki son
120 giin prim ddeyerek
siirekli ¢alismak

Prim sart1 bulunmamaktadir.

Stire agimi

Is sdzlesmesinin bitmesinden
sonraki 30 giin i¢inde
Tiirkiye Is Kurumu’na

basvurmak.

Is sdzlesmesinin bitmesinden
sonraki 30 giin i¢inde
Tiirkiye Is Kurumu’na

basvurmak.

Is kayb1 tazminat: ile issizlik sigortasi ddenegi arasinda, tazminat miktar1 ve ddeme siiresi

farkliliklar1, 6rnek olarak asagidaki gibidir:
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Cizelge 3.19. Karsilastirma: issizlik 6denegi ve is kaybi1 tazminati (2): 6rnek hakedis

Issizlik Odenegi, Is Kayb1 tazminati aylik ve toplam 6deme tutarlari karsilagtirmasi

Toplam Odenecek Toplam Odenecek
- Issizlik 6denegi Issizlik 6denegi Toplam is kayb1
Asga‘l.rl Ucret net 10(30 £ 2008 yil1 (5763 s. 2008 y1l1 (5763 s. tazminati
briit 1400 £ alindig1 kanun) 6ncesi kanun) sonrasi
kabul edilirse
- en - en . .
en diisiik yitksek en diisiik yiiksek engelsiz | engelli
Aylik 700 1000 560 1.120 2000 4000
0 — 549 giin Odenmez
. g Odenmez 6.000 | 12.000
giin i¢in
60.(.) . 8.99 4.200 6.000 3.360 6.720 6.000 12.000
giin i¢in
Almna- 90(.). R .1 (.)79 5.600 8.000 4.480 8.960 6.000 12.000
bilecek gun 1¢1n
Odenek | 1080 - 1100
Toplamt | - ginicin | 7000 | 10000 | 5600 | 11200 | 6000 | 12.000
HOL=1650 5 600 | 10.000 | 5.600 | 11200 | 8000 | 16.000
giin i¢in
16512200 5600 | 10.000 | 5.600 | 11.200 | 12.000 | 24.000
giin i¢in
2200-ve | 5000 | 10.000 | 5.600 | 11200 | 16.000 | 32.000
fazlasi i¢in

Ucret Garanti Fonu ve Kisa Calisma Odenegi Mevzuati

Ucret Garanti Fonu ve Kisa Calisma Odenegi 2003 tarih ve 4857 sayili Is Kanunu’nda

asagidaki sekilde verilmisti:

Ucret Garanti Fonu:

“Isverenin konkordato ilan etmesi, isveren icin aciz vesikasi alinmast veya iflasi
nedenleri ile isverenin 6deme giicliigiine diistiigii hallerde gecerli olmak iizere, is¢ilerin
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is iliskisinden kaynaklanan son ii¢ ayhik iicret alacaklarini karsilamak amac ile Issizlik
Sigortast Fonu kapsaminda ayri bir Ucret Garanti Fonu olusturulur. Ucret Garanti
Fonu, isverenlerce igsizlik sigortast primi olarak yapilan odemelerin yillik toplaminin
yiizde biridir.”

Kisa galisma 6denegi:

“MADDE 65. - Genel ekonomik kriz veya zorlayici sebeplerle igyerindeki haftalik
caligsma stirelerini gegici olarak onemli ol¢iide azaltan veya isyerinde faaliyeti tamamen
veya kismen gecici olarak durduran isveren, durumu derhal gerekceleri ile birlikte
Tiirkiye Is Kurumuna, varsa toplu is sozlesmesi tarafi sendikaya bir yazi ile bildirir.
Talebin uygunlugunun tespiti Calisma ve Sosyal Giivenlik Bakanliginca yapilir. (...)
Yukarida belirtilen nedenlerle isyerinde gegici olarak en az dort hafta isin durmast veya
kisa ¢aliyma hallerinde isgilere calistiriimadiklar siire igin issizlik sigortasindan kisa
calisma odenegi odenir. Kisa ¢alisma siiresi, zorlayict sebebin devami siiresini ve
herhalde ii¢ ay1 asamaz. Iscinin kisa ¢calisma édenegine hak kazanabilmesi icin, calisma
stireleri ve issizlik sigortasi primi odeme giin sayisi bakimindan issizlik 6denegine hak
kazanma sartlarin yerine getirmesi gerekir. Giinliik kisa ¢alisma odeneginin miktari,
issizlik 6deneginin miktar kadardir. (...) Isci, issizlik édeneginden yararlanma siiresini
doldurmadan tekrar ige baslar ve issizlik sigortasindan yararlanmak igin 4447 sayili
Kanunun ongordiigii kosullar gerceklesmeden igsiz kalirsa, kisa ¢calisma édenegi aldig
stire ¢ikarildiktan sonra, daha once hak ettigi issizlik 6denegi siiresini dolduruncaya
kadar issizlik 6deneginden yararlanir.”

Bu diizenlemeler, 2008 yilinda 5763 sayili kanun ile is Kanunu’ndan ¢ikartilmis ve 4447 sayili
Issizlik Sigortast Kanunu'na benzer sekilde eklenmistir. 4447 sayili kanunun kapsami, 4857
sayili kanundan daha genistir. Dolayisiyla bu diizenlemelerden yararlanabilecek isveren ve
is¢ilerin kapsami da genisletilmistir. Genisletme, daha sonra belirli donemlerde 6deme stiresi

veya 6deme miktar1 agisindan da uygulanmustir.

Kanuna gore Kisa calisma siiresi ii¢ ay olmakla birlikte, Bakanlar Kurulu bu siireyi alt1 aya
kadar uzatmaya yetkilidir. Bakanlar Kurulu tarafindan 2008-2009 yillarinda siire toplamda 12
aya kadar uzatilmis; 2010 yilinda 6denek miktart %50 artirilmistir. Bakanlar Kurulu kisa
caligma siiresince 6denen Odenegin issizlik Odeneginden mahsup edilip edilmeyecegini
belirlemeye yetkilidir. Bakanlar Kurulu tarafindan kisa ¢aligma {icretinin mahsup edilmemesi

yoniinde kararlar alinmistir.

Kisa galigma 6denegi, is¢inin son on iki aylik prime esas kazanclar1 dikkate alinarak hesaplanan
giinliik ortalama briit kazancinin % 60’1dir. Fakat bu tutar aylik asgari ticretin briit tutarinin %

150’sini gegemez.
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Cizelge 3.20. Karsilastirma: kisa caligma 6denegi ve issizlik 6denegi

Kisa Caligsma ddenegi Issizlik Odenegi
Odenek Miktari Son on iki aylik prime esas Son dort aylik prime esas
kazanglar1 dikkate alinarak kazanglar1 dikkate alinarak
hesaplanan giinliik ortalama briit hesaplanan giinliik ortalama briit
kazancinin % 60’1 kazancinin % 40’1
Ust Sinir Aylik asgari ticretin briit tutarinin Aylik asgari ticretin briit tutarinin
% 150’sini gecemez. % 80’inin gegemez.
Asgari Briit Ucret 1000 alindig1 varsayilirsa
En az 600 [ 400 [
En ¢ok 1.500 0 800 [
Kisa Calisma Odenegi 3-6 ay siiresince ddenebilir. Alinacak tutar, issizlik ddeneginden
mahsup edilebilir. Bakanlar Kurulu karar verir.

Yarim Calisma Odenegi Mevzuati

Yarim calisma, dogum ve evlat edinme sonrasi kadin ya da erkek is¢iye haftalik calisma
stiresinin yaris1 kadar caligmay1r ve kalan yarisinda iicretsiz izin kullanmay1 diizenleyen,
iicretsiz izin siiresince igsizlik sigortasi fonundan 6denme yapilmasini saglayan diizenlemedir.
Odeme miktar her giin igin giinliik asgari iicretin briit tutar1 kadar yarim ¢aligma 6denegi
o0denmekte ayrica is¢i ve igveren sigorta prim paylari igsizlik sigortas1 fonundan 6denmektedir.
Yarim caligmadan yararlanilabilmesi i¢in is¢inin adina dogum veya evlat edinme tarihinden
onceki son ¢ yilda en az 600 giin issizlik sigortas1 primi bildirilmis olmasi, haftalik ¢calisma
stiresinin yarist kadar fiilen calisilmasi ve analik hali izninin bittigi tarihten itibaren 30 giin

icinde Tiirkiye Is Kurumu’na bagvurulmasi gerekmektedir.

Yarim calisma uygulamasi, 4447 sayil Issizlik Sigortast Kanunu'na 2016 yilinda 6663 sayil
kanunla girmistir ve yeni bir uygulamadir. Bu politika daha ¢ok ailenin korunmasi, tesvik
edilmesi, is ve aile hayatinin biitiinlestirilmesine iliskindir: diger politika altsistemlerinin bir

tesiri olarak gortilebilir.

Issizlik 6denegi gostergeleri

Yukarida mevzuati agiklanan issizlik sigortasi Odeneklerinin gerceklesme istatistiklerine
bakildiginda, issizlik 6denegi bagvuru sayisi, ddeme yapilan kisi sayist ve 6denen tutarlari

stirekli artig egiliminde oldugu goriiliir. Stire¢ i¢cinde 2008-2009-2010 yillarinda bir dalgalanma
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vardir, 2009 yili gostergelerine gore, bu yilda issizlik 6denegi, is kayb1 tazminati, iicret garanti
fonu ve kisa ¢alisma 6denegi kapsaminda bagvuru ve 6deme say1 ve miktar1 diger yillara gore
daha fazla olmustur. 2009 sonrasinda dalgalanma, 2009 oncesindeki dalgalanma seyrine

oturmustur.

Cizelge 3.21. Issizlik 6denekleri degisimi (1) issizlik ddenegi ve is kaybi tazminati

Issizlik 6denegi Is kayb1 tazminati
Yili Bagvuru Odeme Kisi Odeme Tutar Odeme Kisi Odeme Tutar
Sayis1 Sayis1
2003 143.459 130.271 125.978.203 [ 2.146 11.053.200 01
2004 164.437 147.260 199.889.834 1 5.653 35.334.707 [l
2005 208.398 186.590 269.272.505 1 4.830 41.441.5881
2006 220.779 199.572 379.501.4151 262 22.078.996 [
2007 246.589 221.452 416.322.543 [ 671 4.920.378 [
2008 382.179 331.477 517.054.000 [1 654 7.111.943 1
2009 597.394 473.326 1.114.275.000 [ 9.485 68.004.713 [1
2010 459.450 331.594 807.412.000 [ 1.856 8.087.870 [
2011 499.257 322.707 791.051.000 [1 532 6.627.655 1
2012 609.617 371.657 966.185.000 [ 3.353 11.163.7251
2013 732.987 431.232 1.272.487.000 0 1.214 13.214.800 (1
2014 901.775 513.109 1.657.723.000 [ 879 6.359.492 [
2015 1.086.293 589.888 2.192.786.661 1 300 3.765.000 [
2016 1.519.597 784.419 3.682.650.659 [ 233 3.854.000 [
2017 681.687 4.169.246.000 [ 233 3.854.000 [
Devlet Denetleme Kurulu raporu (2006) ve Tiirkiye Is Kurumu faaliyet raporlar1 ve
istatistiklerinden derlenmistir.

2009 yilinda kisa calisma 6deneginden yararlanan sayisinin hayli artmasinin sebebi, sadece
ekonomik kosullardan kaynaklanan “dis dalgalanma” degil, ayn1 zamanda 2008 yilinda yapilan
diizenleme ile, kisa caligma Odeneginden sadece is kanununa tabi olanlarin degil, diger
igverenlerin de yararlanabilmesinin Oniiniin agilmasidir. Bununla birlikte, diger 6deneklere

oranla kisa ¢caligma ddeneginde diisiis egisimi gozlenir.



155

Cizelge 3.22. issizlik 6denekleri degisimi (2) iicret garanti fonu, kisa ¢alisma ddenegi ve yarim
calisma 6denegi

Ucret Garanti Fonu Kisa Calisma Odenegi Yarim Calisma Odenegi
Odeme Odeme Odeme
Yapilan - Yapilan - Yapilan "
Yili .. Odeme Tutar1 . Odeme Tutari . Odeme Tutar1
Kisi Kisi Kisi
Sayis1 Sayis1 Sayist
2003 _ - ] ; ; ]
2004 - - - - - -
2005 1.269 3.352.3311 21 10.566,94 [ - -
2006 1.134 1.640.990 [ 216 78.007,88 [ - -
2007 2.223 3.602.1341 40 22.051,13 [ - -
2008 | 827 1.071.8101 650 70.639,73 [ : _

2009 12.371 | 22.338.5341 190.071 | 162.473.000,00 [ - -

2010 | 12.905 | 22.069.35510 27.156 | 39.144.356,00 - -

2011 5.807 9.361.5251 5.814 4.243.884,00 1 - -
2012 3.210 8.661.992 2.840 3.005.205,00 0 - -
2013 5.671 15.042.730 10 978 824.000,00 [1 - -
2014 8.196 21.608.9591 66 74.000,00 [ - -
2015 5.547 16.081.304 [ 115 304.470,0010 - -
2016 4.591 15.663.000 [ 791 1.277.000,00 [ 4.422 | 2.946.8981
2017 5.809 25.848.000 [ 493 760.000 [ 8.388 17'032'000

. Tiirkiye Is Kurumu faaliyet raporlari ve istatistiklerinden derlenmistir.
Istatistiklerde literatiirde (Kayal1 Cetinkaya, 2014: 459)verilen istatistik rakamlarinda
farkliliklar bulunmaktadir.

Issizlik sigortas1 mevzuat ve gostergelerine iliskin 2003-2017 siireci bulgularindan asagidaki

sonuglara varilabilir:

Issizlik sigortas1 ddenegine iliskin savunulara iliskin tartismada yer verildigi {izere, ddenegin
miktar ve kapsaminin genisletilmesi talebi esitleyen devlet koalisyonu tarafindan siirekli dile
getirilen bir mevzuu olmustur. Bununla birlikte, mevzuattaki degisim aksini gdstermektedir:
igsizlik 6denegi miktar ve kapsami sinirh tutulmakta, ayrica, issizlik ddenegi ile ayni anlam
tagtyan i kaybi tazminati arasinda miktar ve kapsam agisindan farkliliklar/esitsizlikler

tagimaktadir.

Odenegin merkezi yapis1 devlet¢i karakterini, yukarida agiklanan seckinci yapisi biiyiiten

devlet¢i inanglarina uygunlugu ifade etmektedir. 2008 yili mevzuat degisimi (5763 sayili
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kanun) ile issizlik Odenegi miktarinda getirilen diizenleme, biiyliten devlet koalisyonu
inanglarina uygun sekilde, diger bir deyisle issizlik 6deneginin istihdam olusturma yoniini
etkin gérmeyen savunuya uygun sekilde, en alt — en iist ddenek miktarinin arasin1 agmakta, en

alt sinir miktar1 diistirmektedir.

Ayni durum, iicret garanti fonu ve kisa ¢alisma mevzuati i¢in gecerli degildir. Ozellikle Kisa
calisma 6deneginin miktar ve kapsami, 2008 yili basta olmak {izere, farkli yillarda tekrarla
genisletilmis ve issizlik fonundan karsilanmakla birlikte issizlik 6deneginden diisiiriilmemesine
yonelik kararlar alinmigtir. Kisa c¢alismanin yukarida aciklandigi iizere aktif istihdam
politikalarina benzer yapisi, diger bir deyisle bu politikanin biiyiliten devlet koalisyonu

inanglarina uygunlugu, biiyiiten devlet koalisyonu tarafindan desteklendigini gostermektedir.

Her ne kadar kisa calisma, esitleyen devlet koalisyonu tarafindan desteklense de, kisa
calismanin 1issizlik sigortast fonundan karsilanirken is¢inin 6dedigi primlere oranlama
yapilmamast veya kisa ¢alismanin tamamen vergiden Kkarsilanmamast gibi ikincil
diizenlemelerin esitlige aykirt oldugu savunusu, farkli bir anlatimla aktif istihdam
politikalarinin ve fonun ayrica isvereni tesvik icin kullanimi esitleyen devlet koalisyonu

tarafindan paylasilmaz.

Bu agiklamalardan, issizlik 6denegi mevzuati degisim siirecinde biiyiiten devlet koalisyonu
inang¢larinin baskin oldugu soOylenebilir. Fakat ayni durum, issizlik 6denegi gerceklesme

istatistiklerinde gecerli degildir.

Biiyiiten devlet koalisyonu aktorlerinin beklenti ve inanci, aktif istihdam politikalar ile
igsizligin azalacagi, ekonominin biiyiiyecegi dolayisiyla istihdamin korunacagi savunusuna
dayanmakta, istthdamin korunmasi neticesinde issizlik 6denegine iliskin 6demelerin azalacag:
ongoriilmektedir. Diger bir deyisle fonun aktif politikalarin finansmaninda kullaniminin aslinda
O0denek harcamalarin1 gorece sabit tutacagi veya azaltacagi Ongoriisiine dayanmaktadir.
Esitleyen devlet koalisyonu ise soz konusu odeneklerin miktar ve kapsaminin artmasini,
dolayisiyla gelir adaletini saglayacak aktarim mekanizmasinin islerliginin devam etmesini

savunmaktadir.
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Issizlik Odenegi, is kaybi tazminati, iicret garanti fonu harcamalarmin siirekli artisi,
gerceklesmenin esitleyen devlet koalisyonu aktorlerinin inanglarmma uygun gergeklestigini

gostermektedir.

Kisa calisma 6denegi agisindan bakildiginda, 2009 yili donemi disinda 6denek bagvuru ve
harcamalarinda diger ddeneklerin aksine diisiis vardir. Aktif istihdam politikalarina benzerligi
nedeniyle biiyiiten devlet koalisyonu tarafindan savunulan bu politikanin yararlarinda goriilen
azalma, yine politikanin gerceklesmesinde biiyiiten devlet koalisyonu disindaki koalisyonlarin
etkilerinden kaynaklanmaktadir. Isverenler, basitce, kisa calismay1; etkili, esit, giivenli veya

ozgurliik¢ii géormedigi igin kisa ¢aligmaya yaklasmamaktadir.
3.1.13. Issizlik Sigortasi Fonu Mevzuat ve Gostergelerinde Degisim

Issizlik Sigortasi Fonu Mevzuati

4447 sayili kanun ilk yayinlandiginda, sigorta fonunun issizlik 6denegi, hastalik ve analik
sigortasi primleri, yeni bir ig bulma, meslek gelistirme, edindirme ve yetistirme faaliyetlerinde

kullanilacag: belirtiliyordu.

Kanunda fonun gelirleri, issizlik sigortasi primlerinden, bu primlerin degerlendirilmesinden
elde edilecek kazancglardan, fonun agik vermesi halinde devlet¢ce saglanacak katkilardan, kanun
geregince uygulanacak idari para cezalarindan ve bagis gibi gelirlerden saglanacagi;
giderlerinin ise issizlik 6denegi, hastalik ve analik sigortasi primleri, meslek gelistirme,
edindirme ve yetistirme egitimi giderleri, fon yOnetimi ve hizmet saglanmasina yonelik
O0demelerden olusacagi belirtiliyordu. Fon gelirlerinde -2004 yilindaki prim orani degisikligi
sayllmazsa- degisiklik olmamistir. Bununla birlikte fon giderlerinde 2008, 2009, 2010, 2011,
2015 ve 2016 yillarinda oOnemli degisikliklere gidilmistir. Bu degisiklikler asagida

incelenecektir:

5754 sayili “Sosyal Sigortalar ve Genel Saglik Sigortast Kanunu ile Bazi Kanun ve Kanun
Hiitkmiinde Kararnamelerde Degisiklik Yapilmasina Dair Kanun” (Kabul Tarihi: 17/04/2008;
Resmi Gazete: 08/05/2008-26870) ile issizlik sigortasi fonundan sadece hastalik ve analik

sigortas1 primleri degil, 5510 sayili1 kanun geregi ddenecek tiim sigorta primlerinin 6denmesi
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mimkiin hale getirmistir. Bu degisiklik, 6denecek sigorta primlerinin kapsamini genislettigi

kadar, gelecekte yapilacak prim desteklerini de miimkiin kilmistir.

5763 sayili “Is Kanunu ve Bazi Kanunlarda Degisiklik Yapilmas: Hakkinda Kanun” (Kabul
Tarihi: 15/5/2008; Resmi Gazete: 26/05/2008-26887) “Issizlik sigortasmnin amaci; issizlik
sigortasina iligskin kurallar1 ve uygulama esaslarini1 diizenlemek ve sigortalilara igsiz kalmalari
halinde, bu Kanunda Ongoriilen 6deme ve hizmetlerin yerine getirilmesini saglamaktir.”
seklindeki sigorta amacini, "Issizlik sigortasnin amaci; issizlik sigortasina iliskin kurallar1 ve
uygulama esaslarin1 diizenlemek ve bu Kanunda Ongoriilen hizmetlerin verilmesini
saglamaktir." seklinde degistirmistir. Bu hizmetler s6z konusu kanuna aktarilan Ucret Garanti
Fonu ve Kisa Calisma 6denekleridir: Kanun ayni zamanda fon giderlerinde mesleki egitime
iligkin fon giderleri maddesini “48 inci maddesinin yedinci fikrasinda sayilan hizmetlere iliskin
giderler” olarak degistirmistir. Bu degisiklik 2011 ve 2015 yilinda fonun aktif istihdam
politikalarinda kullanilabilecegine iliskin diizenlemelere miimkiin kilacaktir. Kanun ayrica geng
ve kadinlar gibi gruplarin istthdam edilmesinde sigorta primlerinin igveren hisselerinin belirli

bir siire issizlik sigortas1 fonundan karsilanabilecegi diizenlemesini getirmistir.
5763 sayili kanunun getirdigi bir yenilik de fon gelirlerinin hazineye aktarilmasi olmustur:

“2008 yilina miinhaswr olmak iizere, Fonun mevcut nema gelirlerinden 1.300.000.000
YTL'lik kisim Fon tarafindan Hazine I¢ Odemeler Muhasebe Birimi hesaplarina
aktarilir ve genel biitcenin (B) isaretli cetveline gelir kaydedilir. Kaydedilen bu
tutarlari, Yiiksek Planlama Kurulu kararina istinaden Giineydogu Anadolu Projesi
kapsamindaki yatirimlara éncelik vermek kaydiyla miinhasiran ekonomik kalkinma ve
sosyal gelismeye yonelik yatirnmlarda kullanilmak iizere ilgili idare biit¢elerine ddenek
kaydetmeye Maliye Bakani yetkilidir. Bu odenekler, 2008 yili yatirim programi ile
iliskilendirilir.”

2008 yilinda getirilen ek isttihdamda sigorta primlerinin igveren hisselerinin fondan

karsilanmas1 ve fon gelirlerinin hazineye aktarilmasi uygulamasi daha sonra da

tekrarlanacaktir.

5921 sayili “Issizlik Sigortasi Kanunu ile Sosyal Sigortalar ve Genel Saghik Sigortast
Kanununda Degisiklik Yapilmasina Dair Kanun” (Kabul Tarihi: 11/08/2009; Resmi Gazete:
18/08/2009-27323) ile getirilen diizenlemeler buna 6rnektir.
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“2009 yihna miinhasir olmak tizere, Fonun nema gelirlerinden dortte iicii, Fon
tarafindan Hazine I¢ Odemeler Muhasebe Birimi hesaplarina aktarilir ve genel
biitcenin (B) isaretli cetveline gelir kaydedilir. Kaydedilen bu tutarlari, Yiiksek
Planlama Kurulu kararina istinaden Giineydogu Anadolu Projesi kapsamindaki
yatirtmlar oncelikli olmak iizere ekonomik kalkinma ve sosyal gelismeye yonelik altyap
vatirimlarinda kullanmak iizere ilgili idare biitcelerine odenek kaydetmeye Maliye
Bakani yetkilidir. Bu édenekler, 2009 yili yatirim programu ile iligkilendirilir.”

“Fon tarafindan tahsil edilecek nema gelirlerinin 2010 yilinda dortte ii¢ii, 2011-2012
villarinda dortte biri ilgili yil genel biitcelerinin (B) isaretli cetvelinde biitce gelir
tahmini olarak yer alr. Ilgili yil biitceleri hazirlanirken Giineydogu Anadolu Projesi
kapsamindaki yatirimlara oncelikli olmak iizere ekonomik kalkinma ve sosyal gelismeye
vonelik altyapr yatirimlarmmin finansmam igin ilgili idare biitcelerine bu gelir tahmini
karsihigi kadar 6denek ongoriiliir. Bu gelirler, Fon tarafindan tahsil edilen ayi izleyen
ayin 15’ine kadar Hazine I¢ Odemeler Muhasebe Birimi hesaplarina aktarilir ve yili
genel biitcesinin (B) isaretli cetveline gelir kaydedilir.”

Bu kanunla ek istihdamda, herhangi bir dezavantaj (geng¢/kadin) gdzetilmeksizin, sigorta

primlerinin igveren hisselerinin alt1 ay boyunca fondan karsilanmasi diizenlenmistir.

6111 sayil1 “Baz1 Alacaklarin Yeniden Yapilandirilmasi ile Sosyal Sigortalar ve Genel Saglik
Sigortas1 Kanunu ve Diger Bazi Kanun ve Kanun Hiikmiinde Kararnamelerde Degisiklik
Yapilmas1 Hakkinda Kanun” (Kabul Tarihi: 13/02/2011; Resmi Gazete: 25/02/2011-27857)
benzer bir diizenlemeyi barindirir. Fon kaynaklari, Kurumda sozlesmeli personel

pozisyonlarinda ¢aligsanlar i¢in kullanilabilecektir.

“Fonun bir onceki yil prim gelirlerinin % 30°u; isgiiciiniin istihdam edilebilirligini
artirmak, c¢alisanlarin vasiflarint yiikselterek igsizlik riskini azaltmak ve teknolojik
gelismeler nedeniyle issiz kalmasi beklenenlerin baska alanlara yonlendirilmesini
saglamak, istihdami artirict ve koruyucu tedbirler almak ve uygulamak, ise yerlestirme
ve danmismanlik hizmetleri temin etmek, isgiicii piyasasi arastirma ve planlama
calismalart yapmak ve Fondan odenmek iizere vize edilmis sozlesmeli personel
pozisyonlarinda ¢alisanlar ile bunlardan ilgili mevzuatina gore Kurum kadrolarina
atanan ve Kurumda ¢alismaya devam eden personelin mali ve sosyal haklarina iligkin
odemeleri gergeklestirmek amaciyla kullanilabilir. Bu orani % 50’ye kadar ¢ikarmaya
Bakanlar Kurulu yetkilidir. Ancak, issizlik odeneginden yararlanmakta olanlara yonelik
hizmetler i¢in bu swirlama dikkate alinmaz. Bu fikraya iliskin usul ve esaslar
yonetmelikle belirlenir.”

6645 sayih “Is Sagligi ve Giivenligi Kanunu ile Bazi Kanun ve Kanun Hiikmiinde
Kararnamelerde Degisiklik Yapilmasina Dair Kanun” (Kabul Tarihi: 04/04/2015; Resmi
Gazete: 23/04/2015-29335) ile sigortali issizlere yapilacak 6deme ve saglanan hizmetler
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arasinda sayilan “meslek gelistirme, edindirme ve yetistirme egitimi” terimi ‘“‘aktif iggiicli
hizmetleri kapsaminda kurs ve programlar” olarak degistirilmistir. Bu degisiklik fonun
kullanim alaninm1 genisletecektir. Ek istihdamda sigorta primlerinin isveren hisselerinin fon

tarafindan karsilanmasi hususu —belirli sektorlerle sinirli olmak iizere- tekrarlanmustir.

6663 sayili “Gelir Vergisi Kanunu ile Bazi Kanunlarda Degisiklik Yapilmasina Dair Kanun”
(Kabul Tarihi: 29/1/2016; Resmi Gazete: 10/02/2016-29620) ile dogum ve evlat edinme sonrasi
yarim c¢alisma Odenegi diizenlemesi getirilmis, ayrica fonun “aktif isgilicii hizmetleri
kapsaminda Kuruma kayith issizlere ve Ogrencilere yonelik diizenlenecek Isbasi Egitim
Program”larinda kullanilabilecegini belirtmistir. Bu diizenleme ile donem, sektor, grup
sinirlandirmasi olmaksizin igbasi egitimi kapsaminda ek istthdamda sigorta primlerinin igveren

hisselerinin fon tarafindan karsilanmasini miimkiin kilmustir.

Bu diizenlemelerden sonra fonun giderleri asagidaki gibi sekillenmistir: Fonun giderleri;

“a) Sigortali issizlere verilen ddeneklerden,
b) (Degisik: 17/4/2008-5754/90 md.) 5510 sayili Kanun geregi ddenecek sigorta
primlerinden,
¢) (Degisik: 15/5/2008-5763/16 md.) 48 inci maddesinin yedinci fikrasinda sayilan
hizmetlere iliskin giderlerden, [aktif istthdam politikalari]
d) Issizlik sigortast hizmetlerinin yerine getirilebilmesi icin Yéonetim Kurulunun onay:
tizerine Kurum tarafindan yapilan giderler ile hizmet binasi kiralanmasi, hizmet satin
alinmas, bilgisayar, bilgisayar yazilim ve donanimi alim giderlerinden,
e) (Ek: 15/5/2008-5763/16 md.) Gegici 6 'nct ve Gegici 7 'nci maddeleri kapsamindaki
giderlerden, [licret garanti fonu, kisa ¢caligsma fonu ve 6denegi]
) (Ek: 28/1/2010-5951/5 md.) Kisa ¢alisma basvurularinda talebin uygunlugunun
tespiti i¢in Bakanlik tarafindan 6245 sayili Harcirah Kanunu kapsaminda yapilan ve
usul ve esaslart Bakanlik ile Kurum tarafindan miistereken belirlenen giderlerden,
g) (Ek: 29/1/2016-6663/19 md.) Ek 5 inci madde kapsamindaki dogum ve evlat edinme
sonrast yarum ¢alisma odenegi odemeleri ve prim giderlerinden,
h) (Ek: 29/1/2016-6663/19 md.) Kurum tarafindan aktif isgiicii hizmetleri kapsaminda
Kuruma kayith issizlere ve ogrencilere yonelik diizenlenecek Isbasi Egitim Programi
giderlerinden olusur.”
6824 sayil1 “Baz1 Alacaklarin Yeniden Yapilandirilmas: ile Bazi Kanun ve Kanun Hitkmiinde

Kararnamelerde Degisiklik Yapilmasina Dair Kanun™ (Kabul Tarihi: 23/02/2017; Resmi
Gazete: 08/03/2017-30001) Esnaf Ahilik Sandigi’m1 kurmustur. Bu fona iliskin diizenlemeler
igsizlik sigortasi fonu diizenlemelerine artirnmci olarak diizenlenmistir. Bu sekilde -istisnalar

disinda- hizmet akdine bagli olmaksizin kendi adina ve hesabina bagimsiz ¢alisanlar Esnaf



Ahilik Sandig1 kapsamina alinmistir. Esnaf Ahilik Sandiginin, issizlik sigortasi fonu kaynaklari

ile ayn1 usul ve esaslar ¢gergevesinde degerlendirilecegi hiikiim altina alinmustir.

Issizlik Sigortasi Fonu Gostergeleri

Yukarida mevzuat degisimine yer verilen fonun, miktar yoniinden siire¢ i¢indeki degisim

gostergelerine bakildiginda, fonun kiimiilatif gelir ve giderlerinin siirekli arttig1, fon birikiminin

stirekli arttig1 goriliir.

Cizelge 3.23. Issizlik sigortasi fonu: kiimiilatif gelir ve gider (1): yillara gére degisim

Yili Kiimiilatif Gelir Kiimiilatif Gider Fon
2000 * 5 *
2001 * x *
2002 * * *
2003 * * *
2004 * * *
2005 20.876.644.982 509.547.789 [ 20.367.097.193 1
2006 25.902.424.748 1 960.076.507 1 24.140.709.314 [
2007 32.261.531.9241 1.556.288.836 [1 30.705.243.088 [
2008 41.848.744.742 1 3.496.281.2381[ 38.352.463.503 1
2009 51.614.160.5811 9.518.876.3721 42.095.284.208 [
2010 60.605.135.128[1 14.666.255.957 (1 45.938.879.1711
2011 70.790.320.000 0 17.269.060.000 [ 53.521.260.000 0
2012 82.382.620.000 [1 21.220.190.000 0 61.162.430.000 0
2013 95.116.940.000 0 24.765.310.000 0 70.351.630.000 0
2014 110.425.200.000 [ 29.032.110.0000 81.393.090.000 [
2015 128.698.307.000 [ 35.624.217.000 [ 93.074.090.000 [
2016 150.971.786.964 [ 47.769.374.706 [ 103.202.412.258 [
2017 177.834.155.964 1 61.113.633.706 [ 116.720.522.258 [

Kaynak: Tiirkiye Is Kurumu Faaliyet Raporlarindan derlenmistir.

* Bilgiye ulagilamadi.

Fonun kurulugundan 2016 yil1 Kasim ayina kadar gecen siire¢ i¢inde gelir ve gider kalemlerinin
kiimilatif miktarlarina bakildiginda, giderler i¢inde issizlik ddeneginin payi ile aktif isgiicii
programlari pay1 birbirine gorece esittir. Ayni1 sekilde GAP harcamalar1 kalemi de bu paylara

yakin miktardadir.
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Cizelge 3.24. Issizlik sigortas1 fonu: kiimiilatif gelir ve gider (2): kalemler

Gelirler
SGK Primleri 58.831.407.604,00 [
Devlet Primleri 19.693.896.992.00 [
[dari Para Cezalari 15.622.895,001
Gecikme Zammi 680.299.622,00 [
Diger Gelirler 34.808.765,00 0
fade Giris 2.024.092.602,00 [
Faiz Geliri 69.691.658.094,00 [1
Toplam Gelir 150.971.786.573,00 1

Giderler

Issizlik Odenegi Odemeleri

14.354.446.549,00 [

Kisa Calisma Odenegi Odemeleri

212.369.485,00 1

Ucret Garanti Fonu Odemeleri

141.219.485,001

Yarim Calisma Odenegi Odemeleri

3.086.780,00 [

Aktif Isgiicii Programi GSS Dahil

12.493.002.802,00 [

Isbas1 Egitim Programi GSS Dahil

1.556.517.860,00 [

GSS Odemeleri 10, KCO, YCO SGK

3.173.191.832,00 [

Istihdami Tesvik Odemeleri 4447 Md 50 Gegici
7,9,10

2.962.629.685,00 1

Personel Maas Odemeleri ve Kurum Giderleri

1.113.568.978,00 [

MYK Sinav ve Belge Odemeleri 36.047.607,00 [
GAP 11.511.523.477,001
Soma Ermenek Odeme 80.317.480,00 [

Diger Gider Denetim Yazilim Routers

131.452.294,00 10

Toplam Gider

47.769.374.314,00

Toplam

Toplam Fon Miktar1 (2016 Kasim)

103.202.412.258,34 [

Issizlik sigortas1 fonu mevzuat ve gostergelerine iliskin 2003-2017 siireci bulgularindan

asagidaki sonuglara varilabilir:

Fon mevzuat ve gostergelerinde yer alan degisim veya yapilan “miidahaleler” biiyiiten devlet
koalisyonu inanglarina uygun gerceklesmistir. Diger koalisyonlarin itirazlarina ragmen, fon
miktart ve harcamalar siirekli artmakta, bu harcamalar icinde issizlik 6denegi miktar
diismekte, aktif politikalara ve GAP gibi yatirnmlara harcamalar artmaktadir. Bu durum

biiyiiten devlet koalisyonunun politika altsisteminde baskin niteligini gdstermektedir.
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3.2. DEGISIMIN DEGERLENDIRILMESIi
3.2.1. Siirecin Biitiinciil Degerlendirilmesi

Istihdam politikas1 gibi toplumun genis bir kismini (bkz. béliim 2.1.1 ve 2.2.3) ve genis bir
alani ilgilendiren (bkz. bolim 2.1.2) bir politikada; algi, savunu ve uygulamalarin ¢esitliligi
(bkz. bolim 2.1.5-2.1.7) de eklendiginde, bu politikaya iligkin siire¢ analizinin biitiinciil ve
anlagilir yapilmasimin zorlugu acgiga ¢ikmaktadir. Bu zorlugu telafi etmek, politika siirecini ve
degisiklikleri kisa, hizli, kolay ve nesnel agiklamak (1.2.4) amaciyla savunucu koalisyon
cergevesi modeli politika aktorlerini inanglara gore gruplandirma (bkz. bolim 2.2.1 ve 2.3.5)
yolunu izlemektedir. Bu tezde de ayn1 yontemle, politika ¢iktilarina yonelik siire¢ analizi (bkz.
bolim 3.1) gerceklestirilmistir. Stire¢ analizinde anlamlandirma ve anlatimi kolaylastirmak i¢in
altsistemin alt basliklari, diger bir deyisle alt-altsistem siirecleri ayr1 ayr1 incelenmistir (bkz.
3.1.4-3.1.13). Asagida alt-altsistem siirecleri biitiinciil olarak ele alinarak, altsistem siirecine

iligkin bir degerlendirme yapilacaktir.
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Cizelge 3.25. Politika altsistemi siirecinde savunucu koalisyonlarin etkileri

Gorece daha ¢ok etkileyen

Donem Politika alt-altsistemi Savunucu koalisyon(lar) Baskin Koalisyon(lar)
]ggr;glrgiiyet Siyasi ve Iktisadi Cevre ve Gelenek Devletei Donemsel
gl.ol.ﬁgl;?yet Is Kanunlar1 Mevzuat: Devletci Donemsel
](;gtlllqehmuiiyet Kamu aracilik orgiitleri mevzuati Devletci Donemsel
1923-2003 Ise yerlestirme gostergeleri Doénemsel Doénemsel
2003-2017 Ise yerlestirme gostergeleri Devlet¢i ve Piyasact Biiyiiten devlet
2003-2017 Ozel istihdam biirolar1 mevzuat: Devletgi ve Piyasact Biiyiiten devlet
2003-2017 Ozel istihdam biirolar1 gostergeleri Devlet¢i ve Piyasact Biiyiiten devlet
2003-2017 Tanmirlik mevzuati Devletgi Devletgi
2003-2017 Tanmirlik gostergeleri Devletgi Devletgi
2003-2017 Danigsmanlik mevzuati Devletei Devletgi
2003-2017 Danigsmanlik gostergeleri Devletci Devletci
2003-2017 Personel mevzuati Devletci Devletci
2003-2017 Personel gostergeleri Devletci Devletci
2003-2017 Fiziki varliklar gostergeleri Devletci Devletgi
2003-2017 Biit¢e planlama gostergeleri Biiyiiten devlet Biiyiiten devlet
2003-2017 Biitce uygulama gostergeleri Dalgalanma: Ozgiirliikgii Biiyiiten devlet
1994-2017 Mesleki egitim mevzuati Biiyiiten devlet Biiyiiten devlet
2003-2017 Mesleki egitim gostergeleri Dalgalanma: Ozgiirliikcii Biiyiiten devlet
2003-2017 Issizlik 6denekleri mevzuati Devletgi Biiyiiten devlet
2003-2017 Issizlik 6denekleri gostergeleri Dalgalanma: Esitleyen Biiyiiten devlet
2003-2017 Issizlik sigortas1 fonu mevzuati Biiyiiten devlet Biiyiiten devlet
2003-2017 Issizlik sigortas1 fonu gostergeleri Biiyiiten devlet Biiyiiten devlet
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Politika stirecinde yukarida belirtilen alt altsistem politika alanlarinda koalisyon etkileri

biitlinciil ele alindiginda su sonuglara varilabilir:

Aracilik hizmetleri altsisteminde 2003-2017 siirecinde genel olarak biiyiiten devlet koalisyonu
baskindir. Biiyiiten devlet koalisyonu politika inanglarina uygun olarak piyasada devlet
etkisinin arttig1, 6zel istihdam biirolarinin serbestlestirilmesine ragmen sinirlandigr; taninirlik,
danmigsmanlik, personel, fiziki varliklar, biitge, mesleki egitim ve igsizlik sigortasit 6denekleri ve

fonu kullanimina iliskin mevzuat metinlerinin bu koalisyonun inan¢larina uygun degistigi

gbzlemlenmektedir.

Bununla birlikte, altsistemde diger koalisyonlarin etkisinin olmadigi sdylenemez. Issizlik
sigortas1 0denekleri gostergeleri esitleyen devlet koalisyonu inanglarina egilimi gostermektedir.
Benzer sekilde biitce gerceklesmesinin diisiikliigii ve aktif istihdam politikalarinin beklenen

diizeyde gerceklesmemesi 6zgiirliik¢ii koalisyonlarin etkisini gostermektedir.

Bir diger olgu, taninirlik ve danigmanlik faaliyetleri gibi politika ¢iktilarinda kamu sektorii
yaninda 0Ozel sektor ve kolektif hareketlerin istatistiklerinin bulunmamasi nedeniyle, bu
faaliyetlere iliskin kesin bir yorum yapilamamasidir. Sendikalar, meslek odalari, tarikatlar,
cemaatler, sivil toplum kuruluslari, istthdam araciliginda kendi taninirlik ve danigmanlik
faaliyetlerini yiiritmekte fakat bu faaliyetler kayitdisi oldugundan herhangi bir istatistiki veri
bulunmamaktadir. SGK istatistiklerine gore kayitdisiligin diismesi, bu alanlarda artan kamu
faaliyetlerinin dislama etkisi, bu faaliyetlerde devlet¢i koalisyonlarin etkilerinin arttig1 yoniinde

bir goriigii savunmayi kolaylastirdigi sdylenebilir.

Altsistemde biiyiiten devlet koalisyonu inanglarinin uygulanmasin nedeni, bu koalisyonun
baskin olmasi kadar, altsistemde etkili devlet¢i ve piyasaci politika aktorlerinin biiyiiten devlet
koalisyonu inanglarinda uzlasi saglamalari da olabilir. Yine de bu tezde elde edilen bulgulardan

bu savunuya iligkin kesin bir sonuca varmak zordur.

Ozetle, istihdam politikalar1 istihdamda aracilik politikalar1 altsisteminde politika siirecinde
biiyiiten devlet koalisyonu inanglar1 baskinken, diger koalisyonlarin uygulamada etkileri

gbzlenebilir bir etkiye sahiptir.
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Savunucu koalisyon gercevesi usuliiyle, isttihdamda aracilik politikalar1 altsisteminde 2003-
2017 siirecinde genel olarak “biiyiiten devlet koalisyonu baskindir.” seklinde ifade edilen

husus, daha acik ifadeyle asagida verilmistir:

Tiirkiye’de, issizligin devlet eliyle/destegiyle giderilmesi gerektigi, 6zgiirlikklerin toplum ve
ekonomi yararia artiritlmasi gerektigi, devletin toplumda firsat esitligini saglamakla goérevli
oldugu, biliyiime ve kalkinmanin devlet tarafindan desteklenmesi gerektigi, biiylime rakamlari
ve igsizlik gostergelerinin devlet basarisi/basarisizligi olarak ele alindigi, issizligin daha ¢ok
(bolgesel/yapisal) gelismiglik farklarindan kaynaklandigi, eger iktisadi biiyiime, gelisme
saglanir ve kayitdisilik azaltilirsa igsizligin ve issizlikle ilgili sorunlarin azalacagi, bunun igin

devletin kalkinmay1 saglamasi, desteklemesi gerektigi,

Dolayisiyla Tiirkiye Is Kurumu’nun daha ¢ok istihdam saglamasi, iiretken sektdrlerde istihdami
artirmasi, istthdamin verimini artirmak gibi onceliklerle isgiicli planlamas1 yapmasi, kamusal
danigsmanlik hizmeti vermesi, hizmetin daha basarili islemesi i¢in personel, fiziki varliklar ve
biitcesinin artirilmasi, etkin olmayan 6zel istihdam biirolarin1 sinirlandirirken etkisini artirmak
icin desteklemesi, mesleki egitimlere yonelmesi, issizlere tecrilbbe ve meslek, isverenlere az
maliyetli isgiicii kazandirmasi; issizligi tesvik edecek, liretimi azaltacak, issizligi kalici hale
getirecek ddeneklerin degil, issize gecici olsa da calisma imkani sunarak isglicii piyasasindan
kopmamasini saglayacak programlarin tercih edilmesi, isveren ve is¢ilerden toplanan primlerin

istihdami artiran bu tiir programlarda kullanilmasi1 gerektigi savunulari,

Politika hazirlayan ve uygulayanlarin segilmesi/atanmasi, politikaya yonelik biitgenin
belirlenmesi, gelirlerin toplanmast ve harcamalarin yapilmasi, politika amag, yontem ve
araclarinin belirlenmesi, uygulanmasi, degistirilmesi ve kaldirilmasi gibi kararlarim1 daha ¢ok

etkilemis ve yonlendirmistir.

Bu anlatim, koalisyon savunular ile politika ¢iktilarr arasinda uygunluk karsilastirmasini ifade
etmektedir. Ayn1 anlatim diger koalisyonlar i¢in yapildiginda, diger koalisyon savunulari ile

politika ¢iktilar1 arasinda tam bir uygunluk bulunmadig goriilecektir.

Savunucu koalisyon cergevesi usuliiyle, “Issizlik sigortasi ddenekleri gdstergeleri esitleyen

devlet koalisyonu inanglarina egilimi gostermektedir. Benzer sekilde biitce gerceklesmesinin
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disiikliigii ve aktif istihdam politikalarinin beklenen diizeyde gerceklesmemesi 6zgiirliikcli
koalisyonlarin etkisini gostermektedir.” seklinde ifade edilen husus, daha acik ifadeyle asagida

verilmistir:

Tiirkiye’de tercihlerin daha ¢ok devlet ve etkinlik yoniinde kullanilmasi, politika tercihlerini
devlet yerine piyasa veya kolektif lehine, etkinlik yerine esitlik veya Ozgiirliik lehine
kullanilmamasi1 anlamia gelmemektedir. Nitekim, farkli politika aktorleri, hakim politika
mevzuat ve uygulamalarina direng gostermektedir. Bu diren¢ sonucunda, politika ¢iktilarinda
beklenen sonugtan farkli sonuglar elde edilir. Biitce ger¢eklesmesinin istenen diizeyde
olmamasi, aktif istthdam politikalarinin istenen diizeyde artirilmamasi, pasif istihdam
politikalarindan yararlananlarin istenen diizeyde azaltilmamasi veya sabitlenememesi bu

etkinin agikc¢a gozlendigi politika faaliyetleri olarak karsimiza ¢ikmaktadir.

Tiirkiye’de kamunun biiylimeyi degil gelir dagiliminda adaleti saglamayi Oncelemesi
gerektigini odak noktasina alan aktorler; kamunun miidahalesinin biliylimeyi azalttigini ve
serbestlestirmeyi savunan piyasa yanlist aktorler; kamu ve piyasaya karsi olan veya kayitsiz
kalmaya calisan, istihdama ydnelik faaliyetlerini daha kii¢iik bir toplum kiimesi i¢inde yiiriiten,
hemsericilik, tarikatcilik, particilik benzeri kurum/o6rgiit taassubuyla hareket eden aktorlerin
karar ve uygulamalari, uygulanmasi planlanan veya uygulanmakta olan politikalarin ¢ikti ve

sonuglarini degistirmektedir.

Sonugta politika c¢iktilar1 ile baskin koalisyon politika beklentileri arasinda uygulamada
farklilik bulunmaktadir. Asagidaki ¢izelge bu durumu yansitmaktadir. Cizelgede gosterilen agik
renkli daire 2003 yili politika ¢iktilarini, siyah renkli daire 2017 yili politika g¢iktilarin
betimlemektedir. Ok, 2003-2017 yillar1 arasinda politika ciktilarindaki degisim egiliminin
yOniinii  gostermektedir. Gri renkle gosterilen daire Bilyliten devlet koalisyonu politika

inanglarini betimlemektedir.
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Cizelge 3.26. Tiirkiye’de 2003-2017 Politika ¢iktilar1 degisiminin yonii

Devletci

Piyasaci

N/’

S6z konusu bulgular, Tiirkiye’deki seckinci devlet gelenegi (Boratav, 2006; Karpat, 2008,
2011; Heper, 2012; Ziircher, 2015) ve 1980 sonras1i neo-liberal, piyasaci politikalar
uygulanmasi yoniinde egilimi (Giiler, 2015; Metin, 2011: 198) destekler niteliktedir ve biiyiiten

devlet koalisyonu inang¢larin1 gosterir.

3.2.2. Politika Degisiminin Nedenleri

Politika degisiminin nedenlerinin politika merkezli 6grenme, i¢c ve dis dalgalanmalar ve
koalisyonlar arast anlagmalar (Sabatier & Weible, 2007: 208; Jenkins-Smith ve digerleri, 2014:
202,203) oldugu daha 6nce belirtilmisti.

Tiirkiye’de istihdamda aracilik politikalar1 6zelinde istihdam politikasinin - degisimine
bakildiginda, bu degisim nedenlerinin tiimiiniin Tirkiye’deki s6z konusu politika alani i¢in de

gecerli oldugu goriiliir:
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(1) Politika merkezli 6grenme agisindan, gerek yurticindeki aktdrler arasinda (Tiirkiye Is
Kurumu Genel Kurul kararlari) gerek yurtdisindan politika transferi seklinde (2009 aktif

istihdam politikalar1) bir 6grenme mevcuttur.

(2) I¢ dalgalanma agisindan, 2000-2003 yili ise yerlestirme sayilarinin fiyasko bir diisiis
gerceklesmesi ile 2003 yilinda Tiirkiye Is Kurumu kurulmasi ve 6zel istihdam biirolariin

serbestlestirilmesi arasinda bir nedensellik bagi kurulabilir.

(3) Dis dalgalanma agisindan, 2009 yili krizinin s6z gelimi kisa calisma mevzuatinda ve

ardindan yararlanan sayisinda olusturdugu devasa degisim dis dalgalanmaya bir 6rnektir.

(4) Koalisyonlar arasi anlagsmalar agisindan, koalisyonlarin iist kisimda yer verilen ortak
inanglar1 veya birbirine tamamen zit savunularinin, anlagma ve seytanlastirma yollarinin
kullantmin1 yayginlastirdigr goriilmiistiir. Uzlast daha ¢ok biiyiiten devlet politika inanci
etrafinda saglanirken, ¢atigma daha cok biiyiiten devlet ve devletsiz refah koalisyonlarinin

kayitdisiliga iligkin savunularinda ortaya ¢ikmaktadir.

3.2.3. Politika Alternatifleri (Secenekleri)

Farkli politika koalisyonu inanglari, aslinda politika seceneklerini olusturur. Dolayisiyla
savunucu koalisyon cercevesine gore hazirlanan bir kamu politikas1 analizinde, analizin
kendisi, farkli kamu politikasi seceneklerinin de sunulmasini igerir. Kamu politikasina karar
verenler bu alternatifler (segcenekler) arasinda se¢im yapabilir. Bu secimleri, analiz sonucunda

elde edilen bilgiye dayali olacaktir.

Buna gore, politikay1 segen kamu yoneticisinin dort farkli koalisyon inancina bagli olarak dort

farkli segenegi bulunmaktadir:

A) Biiytiten devlet koalisyonu inanglarina uygun olarak faaliyetleri devam ettirmek,
B) Esitleyen devlet koalisyonu inanglarina uygun olarak faaliyetleri yonlendirmek,
C) Biiyiiten piyasa koalisyonu inanglarina uygun olarak faaliyetleri yonlendirmek,

D) Devletsiz refah koalisyonu inanglarina uygun olarak faaliyetleri tersine ¢evirmek.
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Diger bir deyisle,

A) Tiirkiye Is Kurumu faaliyetlerini artirmak, aktif istihdam politikalarmni artirmak, pasif
istihdam politikasi ¢iktilarini sabit ya da siirli tutmak, istihdam saglayan igverenler i¢in
is¢i maliyetlerini diisiirme seklinde tesvik uygulamak, GAP gibi bolgesel gelisime
yonelik programlara igsizlik sigortasindan finanse etmek...

B) Tiirkiye Is Kurumu faaliyetlerini artirmak, vergi ile finanse edilen mesleki egitim
programlarinin artirmak, pasif istthdam politikas1 ¢iktilarini artirmak, isverenlerin
dezavantajli gruplar1 (geng, kadin, eski hiikiimlii, engelli) istthdamina yonelik kotalar
getirmek, issizlik sigortasinda biriken fonu kaynaklarint iscilere veya issizlere
yonlendirmek...

C) Tiirkiye Is Kurumu faaliyetlerini azaltmak, 6zel istihdam biirolarmi ve gegici is
iligkisini serbestlestirmek, gegici is¢ilige iliskin sinirliliklart azaltmak. ..

D) Tiirkiye Is Kurumu faaliyetlerini azaltmak, kurum faaliyetlerini sendikalara veya sivil

toplum kuruluslarina devretmek, 6zel yardimlasma sandiklarini serbestlestirmek. ..
Seceneklerine sahiptir.

Bu seceneklerden, hali hazirda uygulanmakta olan bir politikanin (A) devam edilmesine
yonelik direng gorece en az olanidir. Mevcut politika ¢iktilart daha ¢ok baskin bir koalisyona
gore sekillendiginden, bu sekillendirme c¢ercevesinde politikalarin ilerletilmesi politika
hazirlayan ve uygulayanlarin bagvurabilecegi en kolay segenektir. Politikalarda goriilen
artirtmeciligin bir nedeni budur. Tiirkiye’de aracilik politikalarinda goriilen artirrmer usul de

bundan kaynaklanmaktadir.

Esitleyen devlet veya biiyiiten piyasa koalisyonlarmin inan¢larina dogru (B veya C) bir
yonelmede gorece daha fazla direng bulunur. Fakat bu yonelmede gecis, ortak yonler
kullanilmas1 halinde daha az direngli olacaktir. Asagidaki ¢izelgede gosterildigi lizere, politika
koalisyonlar1, 6ncelikler agisindan benzer yonler tasir. Bu benzer yoOnler, koalisyonlar arasinda

uzlas1 ve anlagsmay1 temsil etmektedir.
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Cizelge 3.27. Farkli politika inanglar1 arasinda benzerlikler

Esitleyen Biiyiiten
devlet Devletcilik devlet

e

#\

—>

<

e_
—>
Devletsiz Devlet karsitlig

%

Piyasa karsitlig1
—>

e
Piyasa hiyerarsisi

Biiyiiten
refah piyasa

Politika secenekleri arasinda degisiklige en direngli olan segenek, birbirine zit politika inanglari
arasinda gegiste goriiliir. Birbirine zit politika secenekleri, komiinizmden serbest kapitalizme,
muhafazakarliktan anarsizme gecis gibi devrimsel olacaktir. Biiyliten devlet politika
inanglarindan devletsiz refah politika inanglarina gecis seceneginin (D) tercih edilmesi,
uygulanan mevzuatin yeniden yazimi, kararlarin yeniden alinmasi, uygulamanin sil bastan

yenilenmesi anlamlarina gelir.

Ozetle, farkli kamu politikas1 secenekleri arasinda segim yapilirken, baskin koalisyonun
tercihlerinin uygulanmasinin kolaylik sagladigi, secilen politikanin baskin koalisyonun
tercihlerine aykirilig1 derecesinde o politikaya ve uygulanmasina direng olacagi sdylenebilir.

Secenekler arasinda gecis ve direncin niteligi, koalisyonlarin kaynak ve sinirliliklarina baglidir.

Politika altsisteminde koalisyonlarin kaynaklari; (1) siyaset ve biirokrasi iligkileri, (2) kamuoyu
olusturma, (3) bilgi, (4) toplumsal hareket, (5) finansal kaynaklar ve (6) etkili liderlik
kaynaklarindan olustugu belirtilmisti (Sabatier & Weible, 2007: 203). Bu kaynaklarin
artirtlmasi/azaltilmasi1 ile mevcut baskin koalisyon inanglar1 pekisebilir, altsistemde baskin

durumu azalabilir veya farkli bir politika inanci altsistemde baskin olabilir. Diger bir deyisle,
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(1) iktidar partisi veya partilerinin iiyeleri, bakanlar ve vekiller, biirokrasi i¢inde {ist kademe
yoneticiler, daire baskanlari, uzmanlar, il miidiirleri, is ve meslek danigmanlarinin diisiince ve

inanclari,

(2) Kamuoyunu olumlu/olumsuz etkileyecek/yonlendirecek bir haber veya gelismenin ortaya
¢ikmast (IMF borcunun bitirilmesi, maden gogiigli, yazarkasa atilmasi, dolarin spekiilatif

yiikseltilmesi gibi), kamuoyunun bu haberlere artan veya azalan tevecciihii,

(3) Biirokratlarin, akademisyenlerin, gazetecilerin, sendikacilarin, diisiince kuruluslarinin, sivil
toplum kuruluslarinin, mesleki odalarin, analizcilerin bilimsel ve teknik ¢aligsma, degerlendirme

ve analizleri, hikkiimeti destekleme veya elestirme haber ve yayinlari,

(4) Mitingler, gosteri ylriiytisleri, grev ve lokavtlar, fuar ve etkinlikler, fabrika ziyaretleri, iftar

yemekleri, muhtarlarla bulusma toplantilar1 gibi toplumsal hareketler,

(5) Politika aktdrlerinin sahip olduklar finansal varlik ve nitelikleri kadar devlet hazinesinin

glct,

(6) Politika aktorlerinin toplum igindeki nitelikleri ve koalisyonlar i¢inde lider statiilii bireylerin

ozellikleri kadar, Devlet liderinin karizmas1 ve yetenekleri,

Tiirkiye’de istthdam politikalar1 alaninda savunucu koalisyonlarin kaynak ve sinirliliklarimi
etkilemekte, seceneklerini sekillendirmekte ve politikalar1 degistirmektedir. Politika elitleri
basta olmak tizere politika aktorleri, bu kaynak ve smirliliklarin farkinda olarak s6z konusu

politika araclarina siirekli bagvurmakta ve politika degisimini etkilemeye ¢aligmaktadir.
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SONUC

Kamu politikalarin1 daha iyi anlamak ve daha kolay agiklamak i¢in, kamu politikas1 analizi
yontemlerine ihtiya¢ vardir. Bu yontemlerden biri, Sabatier tarafindan teorik temelleri atilan
“Savunucu Koalisyon Cercevesi” dir. Bu ¢alismada, savunucu koalisyon cercevesi kullanilarak
istthdam politikasina iliskin savunularin haritalandirilmast yapilmis, bu haritalandirma
kapsaminda istihdamda aracilik politikalarinin siire¢ analizi gerceklestirilmistir. Dolayisiyla bu

tezin iki yonii bulunmaktadir.

¢ Birincisi, savunucu koalisyon ¢ergevesi yonteminin uygulanmast,

e Ikincisi, Tiirkiye’de aracilik politikalar1 2003-2017 siirecinin anlamlandirilmast.

Tezin bu iki yonii nedeniyle iki ayr1 sonug ortaya ¢ikmaktadir. Oncelikle yontemin
uygulanmasi sonucu politika analizinin nasil bir 6zellik kazandigina iliskin sonu¢ agiklanmast,
ikinci olarak Tiirkiye’de istihdamda aracilik politikalar1 2003-2017 siirecine bu yoOntemin
uygulanmasina iliskin sonug¢ agiklamasi. Dolayisiyla agsagida once tezin tasidigi nitelik, daha

sonra, tezin bulgularina deginilecektir.

(I) Savunucu koalisyon ¢ergevesi yonteminin uygulanmasi sonucu tezin tagidigi nitelik:

Tez, bir kamu politikasi analizidir. Kamu politikasi analizlerinin birgok amaci bulunabilir. Bu

tezde temel olarak belirli bir kamu politikasin1 anlamak, agiklamak ve sistematik bilgi sunmak
amaglanmaktadir. Kamu politikas1 analizleri kamu politikasinin eksik yonlerini bulmak,
Oneriler gelistirmek, alternatif politikalari savunmak gibi amaglara hizmet edebilir; bu tezde s6z

konusu amaglar bulunmamaktadir.

Tez, tanimlayici bir analizdir. Tanimlayici analizler nasi/? sorusuna cevap vermektedir. Bu tez:
Politikanin 6zelliklerini anlamak ve agiklamak 6zelligi nedeniyle bir icerik analizidir. Politika
aktorlerinin politikayr nasil etkiledigi anlamak ve aciklamak ozelligi nedeniyle bir siireg
analizidir. Politika ¢iktilarin1 tanimlamak ve agiklamak 6zelligi nedeniyle bir ¢ikti analizidir.

Icerik, siire¢ ve ¢ikt1 analizleri ise tanimlayici niteliktedir.

Tez, buyurucu bir analiz degildir: Buyurucu analizler nasi/ olmali? sorusuna cevap verir. Tezde

herhangi bir politikanin savunuculugu yapilmamaktadir. Tezde herhangi bir slirecin
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savunuculugu yapilmamaktadir. Dolayisiyla degerlendirme ve sonug¢ kisminda oneriler yer

almaz. Bu 6zellikleriyle, buyurucu nitelik tasimaz.

Tez, buyurucu nitelik tasir: Higbir ¢alismanin nesnel olmadigi, her analizin bir sekilde savunu

icerdigi savunusu bu tez i¢in de gecerlidir: dncelikle savunucu koalisyonlarin haritalandirilmasi
oznellikten etkilenmektedir. Haritalandirma farkli sekillerde yapilabilir, farkli isimlendirme
kullamilabilirdi. Ikinci olarak politika segeneklerinin karsilastirilmasinda bir sonuca
ulasilmaktadir. Bu iki nedene bagli olarak bir veri saglama analizidir ve buyurucu analiz

niteligini de barindirmaktadir.

Tez, bir haritalandirma igerir. Laswell kamu politikasi siirecini agamalara ayristirarak siireg

haritalandirmasinin Onciiliigiinii yapmistir. Takipgisi analizciler agamalar modelini gerek
asamalar1 ¢esitlendirerek gerek dongiisellestirerek haritalandirma yontemini benimsemislerdir.
Benzeri bir haritalandirmayi, Stone kamu yarar1 kavrami i¢in uygulamigtir. Stone’a ait kamu
yarar1 haritalandirmasinda kamu yararinin 6gelerinin ayristirilmasi yapilmaktadir. Lowi’ye ait
politika tipolojileri veya Bardach’in 6rneklemesini yaptigi politika araglarinin ayristirilarak
orneklenmesi, haritalandirmanin kamu politikalarinin araglar1 agisindan 6rnekleri olarak ele
aliabilir. Heywood’a atifla, Eysenk’e ait siyasi ideoloji yelpazesi ise, ideolojilerin iki boyutlu
bir tablo iizerinde haritalandirmasinin 6rnegini olusturur. Sabatier’in kullandig1 inang sistemleri
veya savunucu koalisyonlar gruplandirmasi, aktorlerin algilarina yonelik haritalandirilmasindan
ibarettir denebilir. Bu tezde yer alan haritalandirma, Laswell, Stone, Lowi, Bardach, Eysenk ve
Sabatier’in haritalandirmalarindan etkilenmistir. Bagvurulan haritalandirmanin temelleri, daha

cok Stone, Eysenk ve Sabatier olmak {izere bu yazarlara dayanmaktadir.

Tez, belirli bir kamu politikasinin analizini icerir. Bu tezde istthdam politikalarinin analizine

yer verilmektedir. Bununla birlikte gerek kamu politikalar1 kavraminin genis ve cesitli
tanimlamalari, gerek istihdam politikalarinin genis ve c¢esitli tanim ve algilar1 nedeniyle,
istihdam politikalarinin kapsami smirlandirilmistir. Bu sinirlama yer yoniinden Tiirkiye’de
uygulanan istihdam politikalar1 olarak, konu yoniinden istihdamda aracilik politikalar1 olarak,

zaman yoniinden 2003-2017 yillar1 arasi siire¢ olarak yapilmustir.

Tez, belirli bir analiz modelinin tatbikini icerir. Kamu politikas1 analizi modelleri dayandig:

farkli varsayim ve yontemlerle, analizi ve anlatimi sekillendirir. Tezde analiz modeli olarak
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savunucu koalisyon cercevesi modeli se¢ilmistir. Bu se¢imin nedeni, savunucu koalisyon
cercevesinin analiz ve anlatimda sagladigi agiklama kolayligi, kisalik ve nesnellik yonlerinden
kaynaklanmaktadir. Bununla birlikte modelin kullanimi biitiinciil yazim sistematigi sonucunu

ortaya ¢ikarmaktadir.

Tez, yontemin bir geregi olarak, biitinciil bir yazim sistematigi icerir. Tez metni yazimi,

kendinden 6nceki metin ve boliimlere dayandirma seklindedir. Diger bir deyisle igerik, bir
piramidi andiracak sekilde, kendinden once agiklanan temellendirme zemininde sonuca
ulagsmaktadir. Bu itibarla, kamu politikas1 teorisi temel zemini, savunucu koalisyon g¢ercevesi
ise analiz zeminini olusturmaktadir. Bu zemine gore sirasiyla ikinci boliimde istihdam
politikas1 tanimlamalari, istihdam politikasi savunucu koalisyon haritalandirmasi ve istthdamda
aracilik politikalar1 inanglarina yer verilmektedir. Inan¢ ve koalisyonlarin gruplandiriimast,
yani politikalara yonelik goriislerin tartisma, degerlendirme ve alternatiflerin gelistirilmesine
burada yer verilmektedir. Ugiincii béliimde yer verilen siire¢ analizi, bunlara dayali olarak
gerceklestirilmistir. Diger bir deyisle politika aktorlerinin ¢iktilart ne sekilde etkiledigine
yonelik karsilastirma ve tartisma, geleneksel yontemin aksine, analizden once yapilmaktadir.
Dolayistyla, kamu politikasinin agiklanmasi birbirinden ayrikst bdliimlerle degil, onceki

boliimlerde yer alan varsayimlara dayali, yani biitiinciil niteliktedir.

Bu biitiinciil nitelige bagli olarak, her bir bdliimiin sonucunda ulasilan sonug, kendisini takip
eden boliimiin temelini teskil etmektedir, ve tezin sonucuna ulasmak i¢in her bir boliimiin
sonucuna ayri ayrt deginilmelidir. BOliim sonuglari, metin sistematigine uygun sekilde

asagidaki gibi verilecektir:

Birinci boliim birinci kisimda, kamu politikasi teorisi incelenmistir. Bu kisim, kamu politikasi

ve kamu politikast analizi kavramlarinin teorik c¢ercevesine yer vermektedir. Kamu
politikalarinin farkli tanim, amag¢ ve araglari, kamu politikasi analizinin farkli tanim, amag,
nitelik ve modelleri 6zetlenmektedir. Bugiin etkili yonetim i¢in, daha ¢ok kamu politikasi
analizine ihtiya¢ duyuldugu ortadadir. Tiim gelismislik diizeyine ragmen politika diinyas1 hala
karmagikligin1 korumaktadir ve bu karmasikligin daha anlasilir olacagi {imit edilebilir.
Laswell’in asamalar modeli ve Stone’un kamu yarar1 kavramini (giivenlik, 6zgiirliik, esitlik,

etkinlik) ele alig1 bu karmasiklig1 giderme adimlari olarak 6nemlidir.
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Sonugta, kamu politikas1 analizleri, kamu politikalarinin anlamlandirilmasi, agiklanmasi ve
gelistirilmesi gibi amaglarla kamu yararini saglamaya yonelik az veya ¢ok savunuculuk tasiyan
degerlendirmelerdir. Analizler kamu politikas1 aktorlerine bilgi saglayarak onlarin algi ve
inanglarini etkiler, bu etki kamusal karar ve eylemleri, yani ¢iktilar1 sekillendirir, sonugta kamu

politikas1 sonuglart degisir.

Birinci  boliim ikinci kisimda, savunucu koalisyon ¢ergevesi modelinin savunularina,

varsayimlarina, hipotezlerine ve 6zelliklerine yer verilmistir. Savunucu koalisyon ¢ercevesinin
ozellikleri su sekilde siralanabilir; Politika sinirli bir altsistem olarak incelenir. Politikalara
iliskin bilimsel ve teknik bilgi ve algilar, inanglar olarak siniflandirilir. Inang smiflandirmasi
derin inanclar - politika inanglar1 - ikincil inanglar seklinde yapilir. Politika aktdrlerinin bu
inanglar etrafinda toplandig1 varsayilir. Bu varsayimla aktorler savunucu koalisyonlar olarak
gruplandirilir. Savunucu koalisyonlar politika c¢iktilarini etkiler. Diger bir deyisle politika
¢iktilari, savunucu koalisyonlarin inanglarina gore sekillenir. Politikada ortaya ¢ikan degisimin
nedenleri politika aktorlerinin inanglarindaki degisim diger bir deyisle politika merkezli
ogrenme, i¢ dalgalanma, dis dalgalanma veya koalisyonlar aras1 anlagsmalar olabilir. Savunucu
koalisyon g¢ergevesi bu varsayim ve yontemlerle politika siirecini anlamlandirma ve agiklama

savunusu tasir.

Sonugta, bir kamu politikas1 siirecini anlamak ve agiklamak icin, dncelikle siireci etkileyen
aktorlerin inanglarina iliskin bir sistem olusturulmasi, daha sonra bu inanglarla siirecte ortaya
cikan degisimlerin karsilastirilmasi gerekir. Karsilastirma sonucunda degisimin nedeninin
politika merkezli 6grenme, koalisyonlar arasi anlagsmalar veya i¢ dalgalanma olup olmadigi
anlagilabilir. Dig faktorlerin de degerlendirmeye alinmasiyla, dis dalgalanmaya bagl degisimler

tespit edilebilir.

ikinci boliim birinci kisimda, istihdam politikalar1 kapsam, amag, varolus nedeni ve araglarina

iligkin genel bir ¢ergeve sunulduktan sonra, ideolojik ve iktisadi perspektiften istihdam
politikas1 tanimlamalarma yer verilmistir. Farkli ideolojilerin ve iktisadi okullarin toplum,
birey, devlet, ekonomi, 6zgiirliikk, esitlik gibi olgulara iligkin algilar1 farklilik gosterir. Bu
farkliik kamu yarar1 algilarin1 ve Onceliklerini farklilagtirir. Diger bir deyisle, kamu
politikalarina iligskin inanglar1 farklilik gosterir. Dolayistyla istihdam politikasi tanimlamalari

ideolojik ve iktisadi gorlislere gore degiskendir. Bu kisimda, siyasi ideolojiler ve iktisadi
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okullarin ayni olgulara iligskin farkli algilar1 hakkinda en temel bilgiler, istthdam politikalar

tanimlamalar1 seklinde sunulmustur.

Sonugta, politika aktorlerinin etrafinda toplanacagi inanglarin haritalandirilmasina esas

farkliliklar tespit edilmistir.

ikinci boliim ikinci kisimda, ideolojik ve iktisadi algilara gore degisen istihdam politikas
tanimlamalarindaki farkliliklar, Stone’un kamu yarar1 6geleri baglaminda, Eysenk’in ideoloji
yelpazesi lizerinde gruplandirilmistir. Diger deyisle politika aktorlerinin etrafinda toplanacagi

savunucu koalisyonlarin modellemesi, kisaca inang sistemleri, haritalandirilmistir:

Stone’a gore kamu yarar1 Ogeleri giivenlik, esitlik, etkinlik ve Ozgiirliktir. Glivenlik
ihtiyaclarin karsilanmasini niteler, esitlik bireysel veya toplumsal adaleti niteler, etkinlik
engoklamayi, ekonomikligi ve tiretkenligi niteler; 6zgiirliik ise se¢cim hakki ve miidahaleden
memnuiyeti ifade eder. Farkli ideoloji ve iktisadi okullarin kamu yararina bakislar1 su sekilde
bir farklilik tagir: “Glivenlik” algisinin farklilagmasi, temelde ihtiyaglarin devlet tarafindan mu,
piyasa tarafindan mi, kolektif tarafindan m1 yoksa birey tarafindan mi1 karsilanmasi gerektigine
odaklanmaktadir. “Esitlik” algisinin farklilasmasi, firsat esitligi mi, sosyal esitlik mi, mutlak
esitlik mi anlamina gelecegine odaklanmaktadir. “Ozgiirliik” algisinin farklilagmasi, devlet
korumasi veya bireyin topluma uyumu mu, bireysel 6zerkligi mi yoksa kolektif 6zerkligi mi
ifade edecegi iizerinde yogunlasmaktadir. “Etkinlik” algisi, genel olarak iktisadi araclarin
devlet, piyasa, birey veya kolektif 6zerklik arasinda dagilimi {izerinde c¢esitlenmektedir.

Aktorler ayni seye bakmakta, fakat farkli seyler géormektedir.

Eysenk’in iki boyutlu siyasi yelpazesinde yatay ekseni sag ve sol ideolojiler, dikey ekseni
otorite ve Ozerklik olarak belirlenmigtir. Yatay eksen i¢in kamu yararinin etkinlik ve esitlik
onceligi, dikey eksen i¢in giivenlik ve 6zgiirliik onceligi kullanilirsa, ideolojik haritalandirma
kamu politikalar1 i¢in de kullanilabilir hale gelebilir. Dolayisiyla, belirli kamu politikalarini

savunan aktdrler, tercihlerine gore birbirinden ayrigtirilabilir.

Sonugta, derin inanglar i¢in dortlii ayrim yapilabilir, diger bir deyisle dort farkli savunucu
koalisyon oOnerilebilir. Tezde, bu dortlii ayrimda kullanilan adlandirma su sekilde olmustur:

Biiyiiten devlet koalisyonu, esitleyen devlet koalisyonu, biiyliten piyasa koalisyonu ve devletsiz
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refah koalisyonu. Bu adlandirmada, siyasi ve iktisadi inanglarin kamu yararindan beklenen
giivenlik, esitlik, etkinlik ve 0zgiirliikk faydalarinda olusan egilim ve tercih istiinliigii yaninda

politika araclarinin niteligi temel alinmistir:

1- Biiyiiten devlet koalisyonu derin inanci, istthdam politikalarinda ‘devlet Onciiliiglinde
iktisadi ¢iktiy1 artirma’ onceligini ifade etmektedir. Eger farkli politikalar arasinda veya kamu
yararinin farkli 6geleri arasinda degis tokus veya bir tercih gerekiyorsa, giivenlik ve etkinlik

tercih edilir.

2- Esitleyen devlet koalisyonu derin inanci, istihdam politikalarinda ‘devlet onciiliiglinde sosyal
adaleti artirmaya’ onceligini ifade etmektedir Eger farkli politikalar arasinda veya kamu
yararinin farkli 6geleri arasinda degis tokus veya bir tercih gerekiyorsa, giivenlik ve esitlik

tercih edilir.

3- Biiyiiten pazar koalisyonu derin inanci, isttihdam politikalarinda ‘devlet enazlanmasi ve
piyasa mekanizmasina dayali iktisadi ¢iktry1 artirma’ onceligini ifade etmektedir. Eger farkli
politikalar arasinda veya kamu yararimin farkli 6geleri arasinda degis tokus veya bir tercih

gerekiyorsa, 0zgiirliik ve etkinlik tercih edilir.

4- Devletsiz refah koalisyonu derin inanci, istthdam politikalarinda ‘devlet ve piyasa
enazlanmasi, kolektife dayali sosyal adaleti artirma’ onceligini ifade etmektedir. Eger farkli
politikalar arasinda veya kamu yararmin farkli 6geleri arasinda degis tokus veya bir tercih

gerekiyorsa, 0zgiirliik ve esitlik olarak tercih edilir.

Derin inanglarin ve dolayisiyla savunucu koalisyonlarin bu dortlii siniflandirmasi, aktérlerin

gruplandirilmasidir.

Ikinci boliim {iciincii kisimda, altsisteme iliskin politika inanglar1 (policy belief)

haritalandirilmistir. Altsistem, istihdamda aracilik politikalaridir. istihdamda aracilik, issizlerin
istihdama katilimini artirma ve hizlandirma kadar; is sahiplerinin igsiz kalmasini azaltma ve
yavaglatma siirecidir. Bu siiregte, birey, kurum ve orgiitler; danismanlik, egitim, transferler gibi
araclar kullanir. Birey, kurum ve oOrgiitlerin kullandig1 araglar, politika inanglarina gore

sekillenmektedir. Politika inanglari, istihdamda aracilik politikalarinin nasil oldugu ve nasil
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olmasi1 gerektigine yonelik algilardir. Dolayisiyla bu kisimda politikalarin nasil oldugu mevzuat

kullanilarak, nasil olmasi gerektigi literatiir kullanilarak aciklanmustir.

Sonugta, literatiirde yer alan savunularin karsilagtirilmasi yoluyla, istihdamda aracilik politika

inanglarinin dort koalisyon i¢in asagidaki gibi oldugu goriilmiistiir:

1- Biiyiiten devlet koalisyonu aktdrlerinin politika inanci, kamu aracilik Orgiitii etkisinin
artirilmasi, kamunun ise yerlestirme rakamlarinin artirilmasi, 6zel istthdam biirolarinin
sinirlandirilmasi ve faaliyetlerinin kayit altina alinmasi; kamu orgiitii taninirlik, danigsmanlik,
personel, fiziki kaynaklar, biitge rakam ve harcamalarinin genisletilmesi ve yayginlastirilmast;
mesleki egitim, igbasi egitimi, girisimcilik egitimi, toplum yararima programlarinin gegici
nitelikli olarak saglanmasi ve dolayisiyla istthdam edilebilirligin kalic1 olarak artirilmasi; aktif
istthdam politikalarinin, is¢i maliyetini diislirecek, isverenin 6dedigi prim 6demelerini
karsilayacak nitelikte olmasi yoluyla ek istihdamin desteklenmesi; issizlik sigortasi fonunun
igsizlik sigortast ddeneklerinden c¢ok, sayilan aktif istthdam politikalarinda kullanilmasi, bu
sekilde igsizin igsiz kaldigi siirenin degil, c¢alisip trettigi ve isgliciine katildigi siirenin

artirllmasi gerektigi seklindedir.

2- Esitleyen devlet koalisyonu aktorlerinin politika inanci, kamu aracilik oOrgiitii etkisinin
artirllmasi, kamunun ise yerlestirme rakamlarinin artirilmasi, 6zel istihdam biirolarinin
sinirlandirilmasi ve kayit altina alinmasi; piyasa sOmiiriisli getiren gegici iscilik faaliyetlerinin
yasaklanmasi; kamu orgiitii taninirlik, danigsmanlik, personel, fiziki kaynaklar, biitce rakam ve
harcamalarinin genisletilmesi ve yayginlastirilmasi; mesleki egitim, isbasi egitimi, girisimeilik
egitimi, toplum yararina programlarinin kalici nitelikli olarak saglanmasi ve dolayisiyla gegici
istthdamin yol agtig1 hak kisitlamalarinin 6niine gecilmesi; aktif isttihdam politikalarinin issizlik
sigortas1 birikimlerinin isverene devri anlamina gelmeyecek sekilde isci gelirini artiracak
sekilde diizenlenmesi; issizlik sigortast fonunun issizlik sigortasi ddeneklerinde kullanilmasi,
igsizlik sigortasi fonu kapsam ve kolayliginin artirilmasi, fona miidahale yapilmamasi gerektigi

seklindedir.

3- Biiyiiten pazar koalisyonu aktorlerinin politika inanci, 6zel istthdam biirolariin etkisinin
artirtlmasi, kamunun ise yerlestirme rakamlarmin artirtlmasi yoniinde bir ¢cabaya girilmemesi,

0zel istihdam biirolarinin ve gegici is iliskisinin serbestlestirilmesi ve smirliliklarinin
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kaldirilmasi; kamu orgiitii taninirlik, danismanlik, personel, fiziki kaynaklar, biitce rakam ve
harcamalarinin azaltilmasi ve simirlandirilmasi, bu sekilde bu faaliyetlerin finansmaninda
kullanilan vergileme ve prim yiiklerinin azaltilmasi, sonugta isgiicii maliyetinin azaltilarak
rekabetin artirilmasi; mesleki egitim, igbast egitimi, girisimcilik egitimi, toplum yararina
programlarinin ek istihdam veya istihdam edilebilirligi artirma faydasinin, bunlar i¢in yapilan
harcamalardan kaynaklanan finansal yiike oranla siirli oldugundan aktif istihdam
politikalarinin  azaltilmasi; issizlik sigortast fonu harcamalarinin, 6deneklerinin ve
finansmaninin  diigliriilmesi, bireysel emeklilik sistemi (BES) gibi uygulamalarin

serbestlestirilmesi gerektigi seklindedir.

4- Devletsiz refah koalisyonu aktorlerinin politika inanci, kamu aracilik orgiitii kadar 6zel
istthdam biirolarinin etkisinin azaltilmasi, kamunun veya 6zel istihdam biirolarinin ise
yerlestirme rakamlarinin artirilmasi yoniinde bir cabaya girilmemesi, kolektif istihdam
orgiitlerinin (Sendikalar tarafindan yiiriitiilen Tiirkiye Is Kurumu gibi veya tarikat, hemseri
dernekleri gibi kurumlarin aracilik faaliyetlerinin) serbestlestirilmesi ve smirliliklarinin
kaldirilmasi; kamu orgiitii taninirlik, danismanlik, personel, fiziki kaynaklar, biitce rakam ve
harcamalarinin azaltilmasi ve sinirlandirilmasi, bu sekilde bu faaliyetlerin finansmaninda
kullanilan vergileme ve prim yiiklerinin azaltilmasi, sonugta seckinci politikalara yonelen ve
sosyal adaleti bozan devlet ve piyasa somiiriisiiniin 6nlenmesi; mesleki egitim, isbas1 egitimi,
girisimcilik egitimi, toplum yararina programlarinin seckinci olarak olusturdugu ek istihdam
veya istihdam edilebilirligi artirma faydasinin, bunlar i¢in yapilan harcamalardan kaynaklanan
finansal ylike ve sosyal esitsizlige oranla ¢ok daha az oldugundan aktif istihdam politikalarinin
azaltilmasi; igsizlik sigortasi fonu harcamalarinin, 6deneklerinin ve finansmaninin diistiriilmesi,
kolektif sandiklarin (amele birligi, yardim dernekleri gibi) uygulamalarin serbestlestirilmesi

gerektigi seklindedir.

Ugiincii béliim birinci kisimda, altsistemde politika siireci analizi yapilmaktadir. Politika siireci

analizinde, politika ¢iktilarindaki degisim degerlendirilmektedir. Degerlendirme, savunucu
koalisyonlarin inanglar ile ¢iktilarin karsilastirilmasi seklinde yapilmaktadir. Karsilagtirmada
kullanilan varsayim su sekildedir: politika ¢iktilar1 politika aktorleri tarafindan etkilendiginden
ve yonlendirildiginden; ¢iktilar hangi politika inancina uygunsa, altsistemde o politika inancini

tasityan koalisyon(lar) baskin niteliktedir.
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Savunucu koalisyonlarin  kaynak ve smirliliklart altsistem disi  dalgalanmalardan
etkilendiginden, altsistemin siyasi ve iktisadi ¢evresi Oncelikli olarak verilmistir. Siyasi ve
iktisadi cevre, 1923-2007 yillar1 aras1 temel siyasi ve iktisadi gelismelerin ve temel mevzuat
metinlerinin degisiminin Ozetlenmesi seklinde yapilmistir. Buna eklemli olarak, altsistemle
ilgili temel mevzuat metinleri ve gdstergeler: Is Kanunlarinda degisim, kamu aracilik orgiitleri

kanunlarinda degisim ve ise yerlestirme istatistiklerinde degisim ayrica irdelenmistir.

Istihdamda aracilik politikalarinin 2003-2017 yillar1 arasindaki politika ¢iktilar1 su temel
basliklar altinda toplanmustir: taninirlik, danigmanlik, personel, fiziki varliklar, biitce, mesleki
egitim, issizlik sigortasi ddenekleri ve igsizlik sigortasi fonu. Bu konularda (alt-altsistemler)
ciktilar ikiye ayrilmistir: mevzuat ve gerceklesme (gostergeler veya istatistikler). Mevzuat,
politika karar ve kurallarini icermesi yoniiyle politika ciktisidir. Istatistikler ise politika eylem
ve uygulamalarini i¢germesi yoniiyle politika ¢iktisidir. Bu ¢iktilarin yonii farkli olabilir. Diger
bir deyisle aralarinda tam bir uyum olmasi zorunlu degildir. Bu varsayimla, mevzuat ve
uygulama gostergeleri ayr1 ayri politika inancglar ile karsilastirilmis, 1. ¢iktilarin politika
inanclarindan hangisine/hangilerine uygun oldugu arastirilmistir; 2. ¢iktilardaki degisimin
nedenlerinin politika merkezli 6grenme, i¢ dalgalanma, dis dalgalanma veya koalisyonlar arasi

anlasma ile aciklanip agiklanamadigi arastirilmistir.

Sonugta, her bir altsistem konusunda (alt-altsistem) politika ¢iktilarinin  hangi
koalisyonun/koalisyonlarin inanglarina uygun oldugu ve ¢iktilardaki degisiminin nedeni tespit

edilmisgtir.

Uciincii boliim ikinci kisimda, istihdamda aracilik politikalar: altsisteminde 2003-2017 siirecine

politika degisiminin nedenlerine iliskin genel bir degerlendirme sunulmakta, politika
degisiminin nedenleri Ozetlenmekte ve politika alternatiflerinin kullanimina iligkin bir

degerlendirme sunulmaktadir.

Sonugta, bolimde Tiirkiye’de istihdamda aracilik politikalar1 2003-2017  siirecinin

anlamlandirilmasina yer verilmektedir.
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(IT) Tiirkiye’de aracilik politikalar1 2003-2017 siirecinin anlamlandirilmas.

Tezin iki yonii nedeniyle 6nce tezin tasidigi nitelik, daha sonra, tezin bulgularina deginilecegi
belirtilmisti. Savunucu koalisyon c¢ergevesi yonteminin uygulanmasi sonucu tezin tasidigi

nitelige iliskin sonuca yukarida yer verildi. Asagida tezin bulgularina yer verilmektedir:

1- Altsistemde biiyiiten devlet koalisyonunun baskin nitelikte oldugu goriilmiistiir. Piyasada
devlet etkisinin artti1; 6zel istihdam biirolarinin serbestlestirilmesine ragmen smirlandigi;
kamu orgiitii taninirlik, danismanlik, personel, fiziki varliklar, biitce, mesleki egitim, issizlik
sigortas1 0denekleri, issizlik sigortast fonu mevzuat ¢iktilarinin biiyiliten devlet koalisyonu

inanc¢laria uygun olarak gerceklestigi, tespit edilmistir.

2- Istihdama aracilik politikalarinda o6zellikle esitleyen devlet koalisyonunun etkisi
goriilmektedir; igsizlik sigortast Odenekleri gostergelerinin arttigit bu gostergelerdeki

degisimlerin esitleyen devlet koalisyonu inanglarina egilimi barindirdig: tespit edilmistir.

3- Biitge gerceklesmesinin diisiik seyrettigi ve dalgalanmalar bulundugu, aktif istihdam
politikalariin  beklenen diizeyde gerceklesmedigi ve dalgalanmalar bulundugu, bu
dalgalanmalarin biiyiiten pazar ve devletsiz refah koalisyonlar: inanglarina egilimi barindirdig:

tespit edilmistir.

4- Turkiye’de istihdamda aracilik politikalart altsisteminde degisimin; (I) Politikalarin 6zellikle
AB’den transfer edilmesi, ve Tiirkiye Is Kurumu Genel Kurulu gibi ortak platformlarda karsit
inanglarin ayn1 metinde bildirilmesi gibi nedenlere bagl olarak politika merkezli 6grenmeden;
(IT) 2000-2003 donemi Oncesi ise yerlestirme sayilarinin fiyasko niteligi nedeniyle ozel
biirolarin kabulii gibi i¢ dalgalanmadan, (IIT) gerek 2000’li yillarda yasanan kriz, gerek 2008-
2010 arast ABD kaynakli ekonomik kriz nedenleriyle politikalarin yoniiniin ani degisimi gibi
dis dalgalanmadan; (IV) farkli koalisyonlarda ve inanglarda bulunmalarina ragmen, devlet
yanliligi, piyasa yanliligi, esneklesme yanliligi gibi ortak savunular tagiyan aktorlerin

anlagmasina bagli olarak koalisyonlar arasi anlasmalardan kaynaklandig tespit edilmistir.

Bu sonugla, bu tezin ‘2013-2017 dénemi istihdamda aracilik politikasi siireci degisimini

anlamlandirma ve agiklamak’ amaci yerine getirilmistir.
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Tezin, literatlire katkisi su sekilde dzetlenebilir: (1) Savunucu koalisyon g¢ercevesi Tiirkiye’de

ilk defa kapsamli bir politika alanina tatbik edilmistir. (2) Istihdamda aracilik politikalar1 2013-
2017 siireci degisimini kamu politikas1 baglaminda ele alan ilk analizdir. (3) Onerilen savunucu
koalisyon ve inang¢ haritalandirmasinin, gelecek analizlerde kullanilabilir olmasi nedeniyle,
teoriye katki yaptigi diisiiniilmektedir. (4) Bulgularin, kamu politikas:t aktorleri tarafindan
gelecek kamu politikalariin se¢iminde kullanilabilir olmasi nedeniyle, uygulamaya katki

yaptig1 diisiiniilmektedir.
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Ulusal Mevzuat

274 sayili “Sendikalar Kanunu” (Kabul: 15/07/1963; Resmi Gazete: 24/07/1963-11462)

275 sayili “Toplu Is Sézlesmesi, Grev ve Lokavt Kanunu” (Kabul: 15/07/1963; Resmi Gazete:
24/07/1963-11462)

624 sayili “Devlet Personeli Sendikalar1 Kanunu” (Kabul: 08/06/1965; Resmi Gazete:
17/07/1965-12025)

506 sayilt “Sosyal Sigortalar Kanunu” (Kabul: 17/07/1964; Resmi Gazete: 29/07/1964 ila
1/8/1964 — 11766 ila 11779)

“Is ve Meslek Danismanlarinin Atanma ile Calisma Usul ve Esaslar1 Hakkinda Y&netmelik”
(Resmi Gazete: 26/05/2015-29307)

665 sayili “Calisma ve Sosyal Giivenlik Bakanliginin Tegkilat ve Gorevleri Hakkinda Kanun
ile Baz1 Kanun ve Kanun Hiikmiinde Kararnamelerde Degisiklik Yapilmasina Dair
Kanun Hiikmiinde Kararname” (Resmi Gazete: 02/11/2011 — 28103)

4046 sayih “Ozellestirme Uygulamalari Hakkinda Kanun” (Kabul: 24/11/1994; Resmi
Gazete:27/11/1994-22124)

2821 sayili “Sendikalar Kanunu” 5/5/1983 (Kabul: 05/05/1983; Resmi Gazete:07/05/1983-
18040)

2822 sayili “Toplu Is Sézlesmesi, Grev ve Lokavt Kanunu” (Kabul: 05/05/1983; Resmi
Gazete:07/05/1983-18040)

5920 sayili “Is Kanunu, Issizlik Sigortass Kanunu ve Sosyal Sigortalar Ve Genel Saglik
Sigortas1 Kanununda Degisiklik Yapilmasina Dair Kanun” (Kabul Tarihi: 26/06/2009;
Resmi Gazetede yayinlanmadi)

1475 sayili Is Kanunu (Kabul: 25/08/1971; Resmi Gazete:07/11/1971-13943),

2869 sayili “1475 Sayili Is Kanununun Baz1 Maddelerinin Degistirilmesi ve Bu Kanuna Iki
Gecici Madde Eklenmesi Hakkinda Kanun” (Kabul: 29/7/1983; Resmi Gazete:
30/07/1983-18180)

2976 sayili “Dis Ticaretin Diizenlenmesi Hakkinda Kanuna” (Kabul: 02/02/1984; Resmi
Gazete: 15/02/1984-18313)
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3008 sayili Is Kanunu (Kabul: 08/06/1936; Resmi Gazete:15/06/1936-3330)

3199 sayili “1475 Sayili Is Kanunu’nun 84 iincii Maddesinin Birinci Fikrasina Bir Hiikiim
Eklenmesi Hakkinda Kanun” (Kabul: 08/05/1985; Resmi Gazete:22/05/1985-18761)

4447 sayil Issizlik Sigortast Kanunu (Kabul:25/8/1999; Resmi Gazete 08/09/1999-23810)

4837 sayih “Is ve Is¢i Bulma Kurumu Kurulus ve Gorevleri Hakkinda Kanun” (Kabul:
21/01/1946; Resmi Gazete: 25/01/1946-6215)

4857 sayili Is Kanunu (Kabul: 22/05/2003; Resmi Gazete: 10/06/2003-25134)

4904 sayili “Tiirkiye Is Kurumu Kanunu” (Kabul: 25/06/2003; Resmi Gazete: 05/07/2003-
25159)

5728 sayili “Temel Ceza Kanunlarina Uyum Amaciyla Cesitli Kanunlarda ve Diger Bazi
Kanunlarda Degisiklik Yapilmasina Dair Kanun” (Kabul: 23/01/2008; Resmi Gazete:
08/02/2008-26781)

5754 sayili “Sosyal Sigortalar ve Genel Saglik Sigortasi1 Kanunu ile Bazi Kanun ve Kanun
Hiikmiinde Kararnamelerde Degisiklik Yapilmasina Dair Kanun” (Kabul Tarihi:
17/04/2008; Resmi Gazete: 08/05/2008-26870)

5763 sayili “Is Kanunu ve Bazi Kanunlarda Degisiklik Yapilmas: Hakkinda Kanun” (Kabul
Tarihi: 15/5/2008; Resmi Gazete: 26/05/2008-26887)

5921 sayili “Issizlik Sigortasi Kanunu ile Sosyal Sigortalar ve Genel Saghk Sigortast
Kanununda Degisiklik Yapilmasina Dair Kanun” (Kabul Tarihi: 11/08/2009; Resmi
Gazete: 18/08/2009-27323)

6111 sayil1 “Baz1 Alacaklarin Yeniden Yapilandirilmasi ile Sosyal Sigortalar ve Genel Saglik
Sigortas1 Kanunu ve Diger Bazi Kanun ve Kanun Hiikkmiinde Kararnamelerde
Degisiklik Yapilmast Hakkinda Kanun” (Kabul Tarihi: 13/02/2011; Resmi Gazete:
25/02/2011-27857)

617 sayilh KHK “Tiirkiye Is Kurumunun Kurulus ve Gérevleri” hakkinda 24/08/2000 tarih
(Resmi Gazete: 04.10.2000 - 24190 (Miik.));

6385 sayili “Sosyal Sigortalar ve Genel Saglik Sigortasi Kanunu ile Bazi Kanunlarda
Degisiklik Yapilmasina Dair Kanun” (Kabul: 10/01/2013; Resmi Gazete: 19/01/2013 —
28533)

6645 sayili “Is Sagligi ve Giivenligi Kanunu ile Bazi Kanun ve Kanun Hiikmiinde
Kararnamelerde Degisiklik Yapilmasina Dair Kanun” (Kabul Tarihi: 04/04/2015;
Resmi Gazete: 23/04/2015-29335)
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6663 sayil1 “Gelir Vergisi Kanunu ile Bazi Kanunlarda Degisiklik Yapilmasima Dair Kanun”
(Kabul Tarihi: 29/1/2016; Resmi Gazete: 10/02/2016-29620)

6715 sayih “Is Kanunu ile Tiirkiye Is Kurumu Kanununda Degisiklik Yapilmasina Dair
Kanun” (Kabul: 06/05/2016; Resmi Gazete: 20/05/2016 — 29717)

6824 sayili1 “Baz1 Alacaklarin Yeniden Yapilandirilmas: ile Bazi Kanun ve Kanun Hiitkmiinde
Kararnamelerde Degisiklik Yapilmasina Dair Kanun” (Kabul Tarihi: 23/02/2017;
Resmi Gazete: 08/03/2017-30001)

931 sayili Is Kanunu (Kabul: 28/07/1967; Resmi Gazete:12/08/1971-12672)

Anayasa Mahkemesi Karar1 (Karar: 14/05/1970-1970/26; Resmi Gazete:11/5/1971-13833)
Anayasa Mahkemesi Karar1 (Karar:31/10/2000- 2000/36; Resmi Gazete: 08.11.2000-24224)
Bakanlar Kurulu Karar1 (Karar: 19/12/1985 - 85/10171; Resmi Gazete: 26/12/1985-18970)
Bakanlar Kurulu Karar1 (Karar: 27/11/1984 - 84/8800; Resmi Gazete: 07/12/1984-18598)
“Aktif Isgiicii Hizmetleri Yonetmeligi” (Resmi Gazete: 12/03/2013-28585)

“Is ve Is¢i Bulma Kurumu Genel Miidiirliigii sgiicii Yetistirme ve Gelistirme Yonetmeligi”
(Resmi Gazete: 24/08/1996-22737)

“Is ve Is¢i Bulma Kurumu Isgiicii Yetistirme Yonetmeligi” (Resmi Gazete: 11/01/1988-19691)

“Issizlik Odenegi Alan Sigortal Issizlerin Meslek Gelistirme, Degistirme ve Edindirme Egitimi
Yonetmeligi” (Resmi Gazete: 23/12/2000-24269)

“Ozel Istihdam Danismanligi ve Isgiicii Yetistirme Hizmeti Yonetmeligi” (Resmi Gazete:
20/11/1987-19640)

“Tiirkiye Is Kurumu Isgiicii Uyum Hizmetleri Yonetmeligi” (Resmi Gazete: 31/12/2008-
27097)

“Tiirkiye Is Kurumu Isgiicii Uyum Hizmetleri Y&netmeliginde Degisiklik Yapilmasina Dair
Yonetmelik” (Resmi Gazete: 19/06/2009-27263)

“Tiirkiye Is Kurumu Isgiicii Uyum Hizmetleri Y6netmeliginde Degisiklik Yapilmasima Dair
Yonetmelik” (Resmi Gazete: 12/10/2010-27727)

“Tiirkiye Is Kurumu Isgiicii Yetistirme ve Uyum Hizmetleri Yénetmeligi” (Resmi Gazete:
21/08/2004-25560)
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Uluslararasi Sozlesmeler

Insan Haklar1 Evrensel Beyannamesi (BM kabul: 10/12/1948; BK kabul: 06/04/1949-9119;
Resmi Gazete: 27/05/1949-7217)

2 sayili “Issizlik” sdzlesmesi (ILO kabul: 29/09/1919; Kanun kabul: 16/02/1950-5543;Resmi
Gazete: 18/02/1950-7346)

34 sayili “Ucretli Is Bulma Biirolar1 Sozlesmesi” (ILO kabul: 08/06/1933; Kanun kabul:
11/02/1946-4866;Resmi Gazete: 16/02/1946-6234)

88 sayili “Is ve Is¢i Bulma Servisi Kurulmasi” sdzlesmesi (ILO kabul: 17/06/1948; Kanun
kabul: 30/12/1949-5448; Resmi Gazete: 07/12/1949-7373)

96 sayili “Ucretli Is Bulma Biirolar1 Sozlesmesi” (ILO kabul: 08/06/1949; Kanun kabul:
08/08/1951-5835; Resmi Gazete: 14/08/1951-7884)

122 sayili “Istihdam Politikas1 Sézlesmesi” (ILO kabul: 17/07/1967; Kanun kabul: 9.11.1976 -
2027; Resmi Gazete: 20/11/1976-15769)
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Yiiksek Lisans Yonetim Bilimi, Kamu Y 6netimi,
Gazi Universitesi
Lisans Siyaset Bilimi ve Kamu Yonetimi,
Orta Dogu Teknik Universitesi
Lise Ankara Atatiirk (Anadolu) Lisesi

Is Deneyimi

Yil
2011 - halen

2014 -2015

2009 -2011

Yabanci Dil

Ingilizce

Hobiler

Is Teftis Kurulu Bagkanhg,

Calisma ve Sosyal Giivenlik Bakanligi

Calisma Genel Miidiirliigli & Avrupa Birligi Dairesi
Baskanlig1 Calisma ve Sosyal Gilivenlik Bakanligi
Esnaf ve Sanatkarlar Genel Midiirliigii,

Sanayi ve Ticaret Bakanlig
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Mezuniyet
Devam ediyor

2016
2013
2009

2003

Miifettis
Degerlendirici

Uzman

Gergek zamanli veya sira tabanli strateji, taktik ve sehir insa bilgisayar programlari.
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¥

GAZILI OLMAK AYRICALIKTIR...
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