Ulusal istihdam Stratejisi Taslaginda
Istihdam-Sosyal Koruma iliskisi
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Giris

Turkiye’de ulusal istihdam stratejisi olusturulmasina yonelik calismalar
2012 Subat ay1 ile yeni bir evreye girmistir. Calisma ve Sosyal Guvenlik Ba-
kanligi, bu tarihte “Ulusal Istihdam Stratejisi Taslagr (2012-2023)” ve “Ulusal
Istihdam Stratejisi 2012-2014 Eylem Plam Taslagi” bashgim tasiyan metinleri
kamuoyuna yansimistir.

“Ulusal Istihdam Stratejisi Taslag1 (2012-2023)” dort boliimden olusmak-
tadir. Birinci Bolumde, isgiict piyasasi ve istihdama iliskin durum tespiti ya-
pilmakta; ikinci bolumde, stratejinin esas aldig1 eksenler ve bu eksenlere ilis-
kin yuritilecek politikalar ile amaclar agiklanmaktadir. Uctincit bolumde,
turizm, insaat, tarim, bilisim, tekstil ve finans sektorlerine iliskin stratejiler
belirlenmekte; sonuncu bolumde ise, stratejinin izleme ve degerlendirme st-
reci yer almaktadir.

Kamuoyunda ve bilim cevrelerinde yuritilen strateji taslagina dair tartis-
malara bakildiginda, kidem tazminat, is/istihdam gtvencesi, esnek calisma bi-
cimleri gibi calisma iliskisinin diizenlenmesi ve yurtatumiine iliskin konularin
one ciktigl, sosyal koruma baglaminin ise bituniiyle ihmal edildigi gorilmek-
tedir. Ancak, soz konusu Taslak’ta sosyal politika oncelikleri ve evrensel insan
hak ve 6zgurlikleri temelinde elestirel olarak incelenmesi zorunlu olan sosyal
koruma ile ilgili onemli konular bulunmaktadir.

Ulusal Istihdam Stratejisi Taslagrmin (UIST) ikinci bolumiinde belirtilen
dort eksenden birisi “istihdam-sosyal koruma iliskisinin giiclendirilmesi” bash-
gin1 tasimaktadir. Taslak belgede, bu baslik altinda deginilen sorunlar ve ¢o-
zum onerileri incelendiginde, sosyal korumanin sadece sosyal yardimlar ile
sinirlandig goralmektedir. Ancak, sosyal koruma yalnizca sosyal yardimlar ile
sinirli bir kavram degildir. Sosyal korumanin sosyal yardimlar1 asan bir niteligi
vardir. Sosyal koruma sosyal yardimlar yaninda, sosyal sigorta gibi diger sosyal
givenlik uygulamalarini, isgticu piyasasi ve istihdam politikalarini kapsar. Bu
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gercege ragmen, UIST'de sosyal sigorta gibi diger sosyal guvenlik programla-
rina, isguicu piyasast ve istihdam politikalarina sosyal koruma baslig1 altinda
yer verilmemektedir.

Sosyal sigorta ve istihdam politikalar gibi bircok sosyal koruma konusu,
UIST’de sosyal koruma bashiginin disindaki diger eksenlere ait basliklar altin-
da smirh bir bicimde ele alinmaktadir. Buna gore taslakta, “istihdam-sosyal
koruma iliskisinin guclendirilmesi” bashiginin gercekte “istihdam-sosyal yar-
dim iliskisinin guiclendirilmesi” olmas: gerekmektedir.

Bu makalede, agirlikh olarak, UIST'de “istihdam-sosyal koruma iliskisinin
giiclendirilmesi” bashig1 alunda ele alinan konular incelenecektir. Ayrica, “Is-
tihdam-sosyal koruma iliskisinin guclendirilmesi” yaninda, diger “egitim”,
“guivenceli esneklik” ve “0zel gruplar” basliklar1 altinda sosyal korumaya ilis-
kin baz1 unsurlara da yer verildigi gorilmektedir. Makalede sosyal koruma ile

ilintili bu unsurlar da kisaca degerlendirilecektir.

I. Giivence ve Esnekligin Saglanmasi

UIST’nin eksenlerinden biri olarak belirtilen “gtivenceli esneklik” kisminda
sosyal koruma amacina ve politikalarina gonderme yapilmaktadir. Taslakta,
guvenceli esneklik modelinin “tam anlamiyla saglanabilmesi icin sosyal diya-
log mekanizmalarimin iyi isletilmesi 6nem tasimaktadir” ifadesine yer verilmistir
(CSGB, 2012a: 19). Ancak, UIST'nin sosyal diyaloga yaslanmaksizin hazirlan-
dig1, bu nedenle o6zellikle calisan orgutlerinden elestiri aldigi bilinmektedir.
UlST'nin vurguladig: sosyal diyalog mekanizmas1 Turkiye’de genel olarak is-
levsizdir. Ote yandan, Turkiye’de sosyal diyalogun en yetersiz ve geri oldugu
alanlarin basinda sosyal koruma gelmektedir. Bu durum bile bash basina Stra-
teji Taslagrnin dayandigini ileri surdugu “guvenceli esneklik” modelinin daha
ilk basta basarisiz oldugunu kanitlamada yeterlidir.

Isgiict piyasasinin isleyisinde esneklik, hukuk kuralar ile zorunlu hale
getirilen yukumliluklerin ve tstlenilen maliyetlerin azaltilmas1 olarak kabul
edilebilir. Bu anlamda, esneklik sadece isverenlere yonelik bir secenek de-
gildir. Isgicu piyasasinin diger tarafi olan calisanlarin da esneklik tercihleri
bulunmaktadir. Ancak Strateji Taslagi, esasen isverenler tuzerindeki kisit ile
yuktmlualiklerin azaltilmasini veya kaldirilmasini esneklik olarak ele almakta,
calisanlarin esneklik tercihlerini gormezlikten gelmektedir. Guvenceli esnek-
ligin model alindig tlkelerde, sosyal diyalog ve uzlasma mekanizmasi icinde
sadece isverenlerin degil, calisanlarin sinirli da olsa belirli esneklik tercihleri-
nin bir hak olarak yasama gecirildigi gortulmektedir.

Diger yandan, isgiicii piyasasinda saglanan her givence bir yikumlualuk

ve maliyet dogurmaktadir. Guvenceli esneklik modelini esas aldigini belirten
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UIST, isveren tercihlerini yansitan esneklik karsisinda saglanacak giivencenin
doguracag1 maliyetleri isverene ytuklemekten kacinmaktadir. Taslak, giivence-
nin yukamliltklerini ve maliyetlerini oncelikle ¢calisanin kendi sorumlulugu
olarak ele almakta, ikincil yollardan dolayh kanallarla sosyal sigorta ve sosyal
yardim sistemine yiklemektedir.

Bu anlamda, UIST'nin yaslandig1 “guvenceli esneklik” modelinin, ileri sti-
ruldagn gibi bir kissm Avrupa tlkesinde uygulanan “flexicurity” modeli ile
iliskisi ve benzerligi yoktur. Taslagin ongordugu guvenceli esneklik, isgiict
piyasast isleyisinin buttnuyle isverenin pazarlik giicine birakildigi ve bu is-
leyisin gitvence altina alindigi bir modeldir (Bu konuda bkz.: Ozveri, 2012).
Buna gore taslak, enformel istthdamin kurumsallastirilmasina degil, kurumsal
ekonomin enformellesmesine yol acacakutir.

“Flexicurity” modelinin farkli bicimlerde ve iceriklerde yasama gecirildi-
gi ulkelere bakildiginda, sosyal diyalog ve uzlasma mekanizmas: icerisinde
calisanlarin ve sendikalarin isverenlerin talep ettikleri esneklik seceneklerini
kabul ettikleri gorulmektedir. Ancak, calisanlarin ve sendikalarin bu “rizas1”
karsiliginda, calisanlarin esneklik seceneklerinin taninmasi, is hukuku ve sos-
yal sigorta duizenlemelerinde 6zel koruyucu onlemler alinmasi, esnek-standart
islerde calisanlar arasinda ayrimcilik yasaklarinin genisletilmesi, esnek islerde
calisanlarin toplu is iliskileri yoluyla calisma iliskilerinin diizenlenmesi gibi
konularda isverenler taviz vermekte ve sorumluluk ytiklenmektedir. Strateji
Taslaginda, esneklik tercihleri isveren cikarlar yonunde yapilirken, calisan-
larin tercihleri ve cikarlar1 yok sayilmaktadir. Taslagin 6ngordugu modelin
“flexicurity” ile ilgisi bulunmamasi nedeniyle burada ayrintili biri “flexicurity”
degerlendirmesi yapilmayacaktir. Kanimizca Stratejinin toplumda politik ola-
rak kabulunit ve mesrulugunu daha kolay saglamak icin olumlu anlamlar yuk-
lenebilecegi distnulen “guvenceli esneklik” kavrami secilmistir.

Sosyal guvenligin esneklik-giivence dengesinin saglanmasinda 6nemli bir
politik bilesen oldugu belirtilmektedir. Esnek, egreti, guivencesiz ve enformel
islerde istihdam edilenlerin sosyal guvenligi sadece kayit altina alma, bir baska
deyisle katk: (prim) toplama sorunu olarak ele alinmaktadir. Bilindigi uzere
kayit altina alinmak sosyal sigortalarin sagladig: guvencelerden yararlanmak
anlamina gelmemektedir. Taslak, hali hazirda uygulanan sosyal giivenlik du-
zenlemelerinin esnek islerde calisanlara giivence saglamada yeterli olmadigim

£

soylemektedir. Ancak, “emeklilik yasinin dustrtlmesi”, “prim 6deme stiresi-
nin azaltilmas1”, “6denen prim ile saglanan koruma arasinda dogrudan giiclu
bir bag kurulmamasi1” gibi esnek islerde calisanlar1 koruyacak onlemlerin ya-
sama gecirilmesi ongorilmemektedir. Esnek islerde calisanlarin sosyal sigor-
ta sistemi icinde karsilastiklar1 dezavantajli durumun ontne nasil gecilecegi

belirtilmemektedir.
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IL. Aktif Isgiicit Piyasas: Politikalar:

Sosyal korumanin bir unsuru olan aktif isgiicit piyasasi politikalar1 (AIPP)
“istihdam-egitim” ekseni icinde ele alinmistir. Strateji Taslaginda dasuk isgu-
cune katilma ile simirh istihdam duzeyi ve yuksek issizlik sorunlarinin ¢ozi-
munu saglayacak, yapisal donusumu gerceklestirecek onde gelen araclardan
birisi AIPP olarak kabul edilmektedir.

AIPP ginumuzde sosyal korumanin 6nemli gorilen; ancak tartisilan arac-
larindan biridir (Ayrinti icin bkz.: Barbier, 2010). AIPPnin énemli bir kismi
yoksulluk, istihdam ve issizlik sorunlarinin nedenini isgict sunumu olarak
goren bir yaklasimdan esin alinarak uygulanmaktadir. Sunum yanh AIPP is-
tihdam alanmi yaratmaktan c¢ok, “calisanlarin mesleki vasiflarin1” veya “is ara-
ma davranislarini” gelistirmeye yonelmektedir (Meager-Evans, 1998; Kapar,
2006a).

AIPP, isgiict piyasasi politikalarinda koklu bir degisimi simgeler. Toplum-
sal nitelikli tam istihdam amaci terk edilirken, bireysel nitelikli “tam istihdam
edilebilirlik” yaklasimina gecilmektedir. Bagh olarak da “hak” yerine “karsi-
likh yukumlaluk” getirilmektedir. Canku bu yaklasima gore, issizlik ve sosyal
yardimlara bagimlilik bireysel yetersizlik ve tercihlerden kaynaklanmaktadir.
Sosyal sigorta, issizlik sigortast ile sosyal yardimlar pasif onlemler olarak eles-
tirilir, bu 6nlemlerin bagimhlik yarattigi, calisma etigini zayiflattigr ve ahlaki
yapiyl bozdugu ileri suralar (Cowling-Mitchell, 2002: 9-10). Birey, isgtcu
piyasasina uyum saglayamadigi icin dislanir, isgiictine katilmaz veya issiz kalir
varsayimindan hareketle, bireyin isguicit piyasasina uyumunun saglanmasi an-
lamina gelen “istihdam edilebilirlik” vurgusu yapilir. Issizlik ve yoksullugun
bireysel oldugu kadar, ekonomik ve sosyal unsurlardan kaynaklandig: bu yak-
lasim tarafindan ihmal edilir. Strateji Taslag, istihdam ve issizlik sorunlarim
ekonomik ve sosyal unsurlardan ayrik tutan, bireysel bir sorun olarak kabul
eden ve aktif politikalar araciligiyla bireysel olarak cozilecegini ongoren bir
yaklasima sahiptir.

Taslagin ongordugunin aksine, AIPP ve ozellikle isgticti piyasasini sunum
yanl duzenleyen aktif politikalar ile issizligi onlemek olanakl degildir. Ak-
tif hale getirme yaklasimi, isgticti icerisinde issizligin yeniden dagitilmasina
yol acar. Bu dnlemler, istihdam guivencesizliginin artmasi, gecici ve yatistirict
nitelikte coztimlerin turetilmesi, net istthdam artisinin saglanmamasi, issizler
arasinda islerin el degistirmesi gibi olumsuz sonuclar dogurur. Isgiici piyasa-
sindaki istikrarsizlik, yapisal sorunlar, yoksulluk ve gercek refah bagimhilig
AIPP ile ¢ozilemez (Cowling-Mitchell, 2002: 15).
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Dunyada isguici piyasasina katilmayanlar1 ve issizleri aktif hale getirme
amac1 giiden stratejilerin aktif olmama ve issizlik gibi isgticii piyasasi sorunlar
karsisinda her derde deva ve hizh bir ¢coztim yolu olmadigina iliskin farkin-
dalik artmaktadir. Ayni zamanda ileri surtaldugi veya beklenildiginin aksine,
AIPP sosyal yardim veya refah harcamalarinda bir azalmaya da yol acmamak-
tadir (Konle-Seidl-Eichhorst, 2008: 440). AIPP'nin basarisi veya basarisizlig1-
nin aktif programin unsurlarindan, planlanmasindan ve yuratimunden ¢ok,
makro ekonomik politikalara, yapiya ve performansa bagl oldugu belirtilmek-
tedir (Dostal, 2008: 36). Aktif politikalarin ekonomiyi canlandirdig: ve yeni
isler yarattigina yonelik guiclit bulgular yoktur. AIPP net bir istihdam yarat-
mazken, issizligin yuktnu, programa katilan issizlerden, programa katilmayan
veya katilamayan issizlere dogru kaydirdigi belirtilmektedir. AIPP ile istihdam
edilebilirlik alaninda saglanan gelismeler ise cogunlukla gecicidir ve uzun su-
reli issizler ile gencler tizerinde etkili degildir (Scott, 1995: 7-8).

Turkiye’de son yillarda AIPP bir kazanim olarak degerlendirilmekle ve
onemli kaynaklar ayrilmaya baslanmakla birlikte, bu politikalara yapilan yuk-
sek harcamalar karsiliginda kisa ve uzun donemde istihdam edilmede ve isgii-
c piyasasinda saglanan basarimlar bilinmemektedir. AIPP’nin yaygin oldugu
tlkelerden elde edilen verilere bakildiginda, bu politikalarin issizlikten en cok
ve uzun sure etkilenen gruplar1 korumada yetersiz kaldiklar1 gortlmektedir.
Diger yandan, AIPPnin bircogunun kisa donemli etkili ve basarili olarak kabul
edilen sonuclarinin aksine, uzun donemli sonuclarinin sanildig: kadar etkili ve
basarili olmadig1 soylenmektedir (Barbier, 2010).

Hali hazirda Tirkiye’de AIPP’'nin issizlere, guvenceli, insan onurunu koru-
yan bir is arama streci, calisma ve yasam kosullar1 sunmak yerine, ozel sekto-
re kamu kaynaklarinin aktarilmasina doniik bir islev tustendigi aciktir. Buna
gore, Turkiye'de issizlik sigortasinin, ISKUR'un ve kamunun kaynaklarindan
yararlanan AIPP’ye kaulan isverenler, proje taseronlari, proje ekipleri, ozel
egitim kurumlar ve egitmenlerden olusan bir sosyo-ekonomik grup olusmak-
tadir. Ayrilan kamusal kaynaklara ve yapilan vurgulara ragmen, Turkiye'de
uygulanan aktif programlara katilan issizlerin istihdam edilebilirlikleri, isgiict
piyasast stattleri, istthdam ve meslekleri ile gelirlerinin nasil etkilendigi hak-
kinda bir bilgi bulunmamaktadir.

AlIPPnin baz1 bicimlerinin belirli donemlerde kimi issiz gruplar baglamin-
da smirh duzeyde basarili oldugu bir gercektir. Ancak, isgticine katilma ve
istthdam oraninin duasuk, issizligin, enformellesmenin ve egretilesmenin yuk-
sek oldugu, koklu yapisal sorunlari olan Turkiye isgticti piyasasinin, AIPP yo-
luyla dontiisecegini ummak gerceklikten uzaktir. Gercekten de farkli ulkelerde
yapilan bircok calisma, AIPPnin ekonomik ve sosyal bakimdan en zayif ve
incinebilir durumda olanlar1 veya istihdam edilmesi gti¢c olan gruplar isgiict
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piyasast ile butinlestirmede uygun araclar olmadigimi gostermektedir. Diger
yandan, dusuk tucretli ve gecici islerde calisanlarin -hatta daha iyi tcretli ve
istikrarh islerde calisanlarin bile- 6nemli bir kism, islerinde ve mesleklerinde
gelisim gostermede giiclukler yasamakta, calisma yasamlar sik sik kesintiye
ugrayabilmektedir (Konle-Seidl-Eichhorst, 2008: 440).

AlIPP’lere yapilan harcamalar uzun bir stiredir elestiri almaktadir. Bu prog-
ramlarin sonuclarinin incelenmesi, belirlenmesi ve degerlendirilmesi yontem-
leri cesitli sorunlar ve yetersizlikler icermektedir (Barbier, 2010). Bircok genis
kapsamli programin 1990’1 yillarda sadece AIPP’ye olan “inan¢” temelinde
uygulandigi sdylenmektedir. Zaman icersinde AIPP’nin sonuclarina dair elde
edilen bilgiler karmasik ve belirsizdir. AIPP’nin kuramsal cercevesi ile uygu-
lamada elde edilen sonuclar1 arasinda onemli farkliliklarin oldugu gorulebil-
mektedir (Scott: 1995).

Aktif hale getirme stratejisi, isgtict piyasasinda esnekligin arttirllmasina
yonelik islev tistlenmektedir. Gercekten de Almanya ve Fransa’ya bakildigin-
da aktif hale getirme politikalarinin gecici, asir1 kismi sireli islerde, kendi
hesabina, tesvike dayah belirli siireli istihdam sozlesmesine bagh, disitk
ucretli islerde calisma gibi egreti calisma bicimlerini kapsadig1 gorulmektedir
(Konle-Seidl-Eichhorst; 2008: 434).

Sosyal koruma alanina egemen olan bu yaklasimin 6nceligi, issizlerin sos-
yal yardim veya issizlik sigortast 6demeleri ile desteklenmesi ve korunmasi
degildir. AIPP cercevesinde, issizleri istihdam etmeleri karsiliginda isverenlere
odenen tcret ve istihdam tesvikleri one ¢ikar. Diger yandan, dusuk ucretli,
egreti islerde calismay1 kabul etmeleri karsiliginda issizlere 6denen destekler
aktif hale getirme stratejisinin bir baska onemli unsurudur. Ayrica aktif hale
getirme politikalar yalnizca issizlere yonelik uygulanan politikalar ile sinirh
degildir. Bu politikalar, isgtici piyasasina katilmayan, ekonomik olarak aktif
kabul edilmeyen bireylerin isgiicti piyasasina katilmasi ve isgtict sunumlarini
arttirmast amacini da gitmektedir. Ote yandan isgucii piyasasindan erken ¢i-
kislarin ont de alinmaya calisilmaktadir (Konle-Seidl-Eichhorst; 2008: 439).
Yeterli ve uygun istihdamin yaratilamadig: donemlerde, AIPP yoluyla isgiict
sunumunun arttirilmasi, sosyal yardim ve issizlik 6demesi karsihiginda issiz-
leri ve yoksullar1 herhangi bir ise girme yontunde getirilen ytuktmliltukler ve
zorlamalar calisanlarin karsilastigl guvencesizlikleri ve isgticu piyasasindaki
egretilesmeyi pekistirecektir. Bir baska deyisle, isgiicti isteminde 6nemli bir
artis olmazken, isgiicti sunumundaki artis calisanlar arasindaki bir ise girmek
icin gerceklesen rekabetin yogunlasmasiyla sonuclanir. Calisanlar arasinda yo-
gunlasan rekabet, isgticti piyasasinda ve calisma iliskisi yuratiminde isveren-
lerin sahip oldugu pazarhik guctnun artmasina yol acar.
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II1. Ozel Politika Gerektiren Gruplar

UIST’de 6zel politika gerektiren gruplara iliskin bir eksen bulunmaktadir.
Ancak bu eksende, ekonomik ve sosyal yonden zayif olan gruplarin sosyal
korumalarinin saglanmasi konusunda bir strateji belgesinde yer almas1 gere-
ken hususlarin 6nemli bir kismina yer verilmemistir. Ozel politika gerektiren
gruplar hakkinda durum tespiti yapilmaya calisilmis ve ulasilacak amaclar si-
ralanmistir. Bu boliumde, sorunlarin ¢oziumii ve belirtilen amaclara ulasmak
icin izlenecek politikalar belirleyen bir yaklasim yoktur. Amaclara hangi arac
ve yontemlerle ulasilacag: belirsiz birakilmistir.

Ozel politika gerektiren gruplar icin herhangi bir sosyal koruma veya sos-
yal gtivenlik stratejisi bulunmamaktadir. Kadinlara ytuklenmis bakim hizmet-
lerine iliskin “kurumsal desteklerin gelistirilmesi ve yayginlastirllmas1” amaci
belirtilmekle birlikte, belirtilen mekanizmanin nasil olacagi ortaya konulma-
mustir (CSGB, 2012a: 25-27).

IV. Istihdam-Sosyal Yardim lliskisinin Giiclendirilmesi

OECD ve Avrupa Birligi (AB) ulkelerinde son 25-30 y1lda yaygin bir egilim
olarak beliren “istihdam-sosyal koruma iliskisinin giiclendirilmesi” yaklasi-
minin, stratejinin dort ekseninden biri oldugu gorulmektedir. Ancak, maka-
lenin girisinde belirtildigi gibi, UIST’de sosyal koruma, sadece sosyal yardim-
larla sinirh bir konu olarak ele alinmaktadir. Sosyal korumay1 sadece sosyal
yardimlarla sinirh bicimde ele almanin, OECD ve AB tulkelerinin aksine, ge-
lismemis veya yoksul tilkelere egemen olan bir yaklasim oldugu bilinmelidir.

A. Sosyal Yardimlara iliskin Durum

Strateji Taslagi'nda, Turkiye’de sosyal yardimlarin durumuna ve yardim
sisteminin sorunlarina iliskin bir dizi belirleme yapilmaktadir (CSGB, 2012a:
28-29):

o Isgicune katihmin dusuk ve enformel istthdamin yiiksek olmasi nede-
niyle sosyal sigorta kapsami dardir. Bu nedenle sosyal yardimlara olan
gereksinim buyuktur.

e Uzun sireli issizler ile issizlik riski ytiksek olanlar bakimindan sosyal
koruma acig1 6nemli dizeydedir.

e Tarim ekonomisin yapisal o6zellikleri dolayisiyla kirsal kesim, giiven-
cesizlik, yoksulluk, issizlik, uygun olmayan istihdamin yaygin oldugu
alandir.

e Issizlik sigortasi uygulamasi koruma saglamada yetersizdir.
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e Issizlik sigortas1 disinda kalan issizleri koruyacak issizlik yardimlar ye-
tersizdir.

e Sosyal yardim istihdam baglantisinin guiclendirilmesi icin calismalar ya-
pilmistir; ancak bu baglantinin gelistirilmesi ve etkinlestirilmesi icin gi-
risimlere ihtiyac¢ vardir.

e Sosyal yardim alaninda kurumlar arasinda iletisim ve isbirligi eksiktir.

e Sosyal yardimlara erismede nesnel olcuitler bulunmamaktadir. Gercek
ihtiya¢ sahiplerine etkin ve yeterli hizmet sunumu yapilamaktadir. Kay-
naklar etkin ve verimli kullanilmamaktadir.

e Turkiye’de sosyal harcamalarin duzeyi oldukca dusuktir. Sosyal harca-
malarin yoksullugu azaltma etkisi beklenen duzeyde degildir.

e Sosyal yardim harcamalar: son yillarda artmasina ragmen, AB ortalama-
siin gerisindedir.

Strateji Taslagimin genelinde, Turkiye’deki isguctt piyasasinin yapisal so-
runlarinin varhgma iliskin bazi yerinde tespitler bulunmaktadir. Ancak, soru-
nun varligina dair yapilan her tespitin ardindan, bu sorunun ¢6zamu icin ileri
surtlen stratejik yaklasimlar sorunlar ¢ozmekten uzaktir. Bu anlamda sorun-
larin varliginin ve 6neminin kabul edilmis olmasi, onlarin ¢ozimu yontunde
bir politik iradenin olustugu anlamina gelmemektedir. Aksine stratejinin 6n-
gordagu politikalarin yasama gecirilmesi, hali hazirdaki sorunlar agirlastirir-
ken, bircok yeni sorunun da dogmasina yol acacak niteliktedir.

Taslagin geneline egemen olan bu yaklasim, sosyal yardim ile ilgili kisimda
da gecerliligini korumaktadir. Taslak’ta, sosyal yardimlarin durumuna ve icer-
dikleri sorunlara iliskin bazi onemli tespitler yapilmistir. Ancak, sosyal yar-
dimlarin gelistirilmesi ve sorunlarin ¢oztlmesine iliskin gelistirilen amaclar
ve stratejiler sosyal haklar, sosyal adalet ve sosyal butinlesme bakimdan ciddi
sorunlar ve yetersizlikler icermektedir.

B. Sosyal Yardimlara Iliskin Stratejinin Amaclar: ve Politikalar

Taslak, sosyal koruma alaninda asagidaki unsurlari iceren bir sistemin ku-
rulmasimi temel amac olarak belirlemistir. Temel amacin unsurlarnn (CSGB,
2012a: 29),

e Ekonomik, sosyal ve mali politikalarla uyumlu,
e Toplumun timunu kapsayan,
e Bireyleri yardimlara bagiml hale getirmeyen,

e Calismay: tesvik eden,
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e Etkin ve buttincil bir sosyal koruma sistemi olusturmak olarak siralan-
maktadir.

Diger yandan, yillara gore bazi niceliksel amaclar da belirlenmistir (CSGB,
2012a: 29-30). Buna gore, 2023 yilinda,

e Issizlerin % 251 issizlik odeneginden yararlanmasi,
e Yoksulluk oraninin % 10'un altina dastiralmesi,
e Sosyal yardim harcamalarinin GSYH'nin ytizde 3’tne ulasmasi,

e Sosyal yardim alanlarin calisabilir durumda olanlarinin tamamina is ve
meslek danismanligi hizmeti verilmesi,

e Sosyal yardim alanlarin calisabilir durumda olanlarinin % 25’inin ise yer-
lestirilmesi ongorulmektedir.

2023 yilina gore daha kisa sure icerisinde gerceklesmesi dngorilmus bas-
kaca amaclar da bulunmaktadir. Bunlar,

e 2015 yilinda issizlik 6denegi alanlar icinde issiz kaldiklar: tarihten itiba-
ren bir yil icinde ise yerlestirilenlerin oraninin yuzde 40’a ytikselmesi,

e 2012 yili sonuna kadar sosyal yardim alanlarin calisabilir durumda olan-
larinin tamaminin ISKUR’a kaydinin yapilmas: biciminde belirlenmistir.

Izlenmesi ongorilen politikalarin dayanacag: belirtilen esas ve unsurlara
bakildiginda, sosyal yardimlar “hak temelli” ve “6nceden belirlenmis ob-
jektif kriterlere” dayali olarak sunulacaktir. Sosyal koruma, “hane halki
kompozisyonu” da dikkate alarak kisilerin ihtiyaclarina gore “calismayx
tesvik edici” sekilde tanimlanacak ve simiflandirilacakur. Issizlik sigortasinin
sagladig sosyal koruma arttirilacaktir. Kayit disilikla mucadele edilecek, bu
kapsamda kayit dis1 calisan yoksullara ve yoksulluk riski altinda olan kisilere
yonelik faaliyetler artirilacaktir. Kayith calisani olan yoksul veya yoksulluk
riski olan hanelerin, “hane halki ézellikleri”, “ailenin mevcut durumu” dik-
kate alinarak, sosyal yardimlardan faydalanmasi olanakl kilinacaktir. Kamu
tarafindan uygulanan sosyal korumaya yonelik programlarin koordineli bir
sekilde yurtutulmesi saglanacaktir (CSGB, 2012a; CSGB, 2012b).

C. Temel Unsurlar

Strateji Taslag1 ve Taslak’ta gonderme yapilan uygulamalar goz ontnde bu-
lundurularak sosyal yardim sisteminin temel unsurlarinm1 6ngérmek olanakli-
dir. Sosyal yardim sistemi kat1 bir yoksulluk yoklamasinin bulundugu, tim
yoksullar1 degil, baz1 yoksul gruplarini hedefleyen, yardim karsiliginda calis-
ma yukumlulikleri iceren, aile merkezli bir isleyise sahip olacaktir. Strateji
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Taslaginda, her ne kadar sosyal yardimlarin “hak temelli” olacag belirtilmis
olsa da, ongorulen sosyal yardim sistemi sosyal bir hak olan sosyal koruma
hakkini sinirlayan ve tam olarak gerceklestirmekten uzak temel unsurlar ba-
rindirmaktadir. Diger yandan, taslagin ongordugu “toplumun tiimiinii kapsa-
yan” sosyal yardim sistemi olusturma amaci, yoklama sistemleri ile olanaksiz
hale getirilmektedir.

Strateji Taslagi'nda, sosyal yardimlara dair uygulanacak yoklama, kosul ve
yukumlukleri belirleyen cesitli eylem plani ve projelere gonderme yapilmak-
tadir. S6z konusu eylem planlar: ve projeler, sosyal yardim sisteminin teme-
lini olusturacaktir. Buna gore, Sosyal Yardimlar Genel Mudurlugi tarafindan
“Bitiinlesik Sosyal Yardim Hizmetleri Projesi” yuratilmekte oldugu, uy-
gulanmaya baslanan “Sosyal Yardim Bilgi Sistemi (SOYBIS)” ile miikerrer
yardimlarin ontne gecilmesinin amaclandig belirtilmektedir. Ayrica, sosyal
yardimlardan yararlanmada nesnel olcitler olusturulmasi icin “Sosyal Yar-
dim Yararlanicilarmin Belirlenmesine Yonelik Puanlama Formiiliniin
Gelistirilmesi Projesi’nin devam ettigi vurgulanmaktadir. 2010 yilinda uy-
gulanmaya baslanilan “Sosyal Yardim Sisteminin Istihdam ile Baglant-
sinin Kurulmasi ve Etkinlestirilmesi Eylem Plan1” dogrultusunda sosyal
yardim alan calisabilir durumdaki kisilerin isgticti piyasasina kazandirilmalar:
yonunde calismalarin sirduralduga; ancak sosyal yardim-istihdam baglantisi-
nin gelistirilmesi ve etkinlestirilmesi ihtiyacinin var oldugu ifade edilmektedir
(CSGB, 2012a: 29). Taslak’ta yer alan bu anlatimlardan c¢ikarilanlara gore, sos-
yal yardim sisteminin ana unsurlar1 Cizim 1'de gosterilmistir:

Cizim 1: Sosyal Yardim Sisteminin Temel Unsurlar

7

Hane Yapis1 Yoklamasi ‘ Sosyal
Yoksulluk Yoklamasi ‘ I i \ Yardim
Beyan/talep Servet L5 Yoksul | ; : e
Gelir .
Horeara Calisma Yoklamasi ‘ Issizlik
| | | Yardmm
Yoksul Degil Programa katilmiyor

Belirtilen eylem plani ve projelere bakildiginda, Strateji Taslaginin sosyal
yardim yaklasimi “hak temelli” ve “tim toplumu kapsayan” nitelikte degil-
dir. UIST, ozel olarak secilmis ve hedeflenmis gruplara yoklamaya dayal ve
kosullu yardimlar saglanmasini 6ngérmekte ve yardimdan yararlananlarin ak-
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tif olma veya calisma programina katilma yuktmluluklerine dayanmaktadir.
Buna gore, sosyal yardim sistemi, hak temelini zayiflatan ic ice ge¢cmis ti¢ yok-
lama unsurunun gerceklesmesiyle yurutulecektir. Yoksulluk, calisma ve hane
yapist yoklamalar1 sonucunda kisi/hanelerin “yoksulluk puanlar1” belirlene-
rek, hedef gruplara sosyal yardimlarin ulastirilmas1 amaclanmaktadir. Kisaca-
st, sosyal yardimlara ihtiya¢ duyan kisiler, bu butinlesik yoklama strecinden
gecerse, sosyal yardim almaya hak kazanacaktir. Ancak, bu tir 6zel hedeflen-
mis gruplar kapsayan uygulamalar, baz1 yoksul sosyal gruplar1 ve bolgeleri
dislayan, bireyleri teshir edici, damgalayici nitelikte olabildigi gibi, ayricalikhi

«

gruplar yaratma potansiyeli de tasimaktadir.

Yoklamali sosyal yardim sistemlerine cesitli elestiriler yoneltilmektedir.
Yoklama kosullar1 nedeniyle, yardim almasi gerekenlerin sadece kucuk bir
grubuna sosyal yardimlar ulasabilmektedir. Yoklama sistemi yonetimsel bir
kapasite gerektirir. Cogu tilkede bu kapasiteyi saglamak ve duzenli olarak yu-
rutmek guctur. Yonetim kapasitesi yaninda, yoklama sistemleri ytuksek mali-
yet ve harcama gerektiren bir isleyise sahiptir. Ayrica yoklama yapan kurumun
burokrat ve politikacilar karsisinda 6zerkligini saglamak ayri bir sorundur.
Sosyal yardimlara en cok gereksinimi olan ekonomik, sosyal ve kamusal yo-
netim stireclerinden butuntyle dislanmis olanlar, yoklama sisteminden haber-
dar olmada, yoklamaya basvurmada, haklarin1 arama ve itirazda bulunmada
yetersiz kalabilmektedir. Baz1 yoksullarin isgticu piyasas: statuleri sikca de-
gisebilmektedir. Yoksul, bir ara issiz kalabilmekte; bir ara isgiicti piyasasini
terk edebilmekte; bir ara kurumsal ekonomide veya enformel ekonomide ge-
cici olarak calisabilmekte, gelir istikrasizligi icinde bulunabilmektedir. Tam
bu stati degiskenlikleri ve gelir istikrarsizlig1 yoklama surecinde guclukler ve
karmasa dogurmaktadir (UN, 2007: 127-129).

1. Yoksulluk Yoklamas1 ve Sinin

» o«

Sosyal yardimlardan yararlanabilmek icin “gelir”, “servet” ve “harcama”
yoklamalarinin sonucunda yoksul oldugunun kanitlanmas1 gerekmektedir.
Strateji Taslagindan yoksulluk yoklamasinin nasil yapilacaginin belirlenmesi-
ne iligskin strecin devam ettigi anlasilmaktadir.

UIST'nin 6ngordugi yoksulluk yoklamasi, Genel Saghik Sigortasi (GSS)
sisteminde katki (prim) 6deme giici bulunmayanlarin belirlenmesinde yapil-
maktadir. Uygulanan ve gelistirilmesi ongortlen yoksulluk yoklamasi, sosyal
yardim sisteminin tiim yoksullar1 kapsayan bir sistem olmasini engelleyen ni-
telikler tasimasina neden olmaktadir. GSS kapsaminda kanunen yontemleri
belirlenen ve uygulanan yoksulluk yoklamas1 bu duruma carpici bir 6rnektir.
“Harcamalar, tasinir ve tasinmazlart ile bunlardan dogan haklar da dikkate ali-
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narak, Kurumca belirlenecek test yontemleri ve veriler kullanilarak tespit edilecek
aile icindeki geliri kisi basina diisen aylik tutari asgari ticretin ticte birinden az
olan vatandaslar” GSS kapsaminda yoksul kabul edilmektedir (SSGSS Kanunu
md. 60/1). Buna gore, toplam hane gelirinden paylarina diisen aylik gelir 295
Turk Lirasinin altinda olan kisiler yoksuldur. Ancak, asgari tcret dtzeyi bir
kisi temel alinarak hesaplanmaktadir. Bu gercege karsin, Turkiye'de kurulan
yoksulluk yoklamasinda asgari ticretin tcte birinden az gelire sahip kisi yok-
sul kabul edilmektedir. Anlasilacag tizere ekonomik ve sosyal gerekcelerle
insan onuru gozetilerek belirlenmis bir yoksulluk sinir1 yerine, politik ve bi-
rokratik olarak belirlenmis bir yoksulluk sinirindan hareket edilmektedir. Bu
nedenle, evrensel olarak yoksul kabul edilen; fakat resmi olarak yoksul kabul
edilmeyen bireyler sosyal yardim mekanizmasindan dislanacaktir. Yoksulluk
siirinin belirlenmesinin politik ve buirokratik kararlara ve eylemlere birakil-
mast, sosyal yardimin hak temelini zayiflatacaktir.

Diger yandan yoksulluk sinirina esas gelirin oldukca dusiik belirlenmesi,
bireylere ve hanelere yapilacak sosyal yardim dizeyinin de dustk ve yetersiz
olmasina yol acacaktir. Bir baska deyisle, Taslagin ongordugu “yardimlara ba-
giml hale getirmeyen” ve “calismay tesvik eden” sosyal yardim sistemi amacla-
rina ulasilabilmesi icin sosyal yardim miktarinin asgari ticretin oldukea altinda
olmasi gerekmektedir. Cuinku Taslak, sosyal yardimlarin insanlar1 tembellige
ittigi, calismaktan vazgecirdigi ve bireylerin calismak yerine sosyal yardimlara
bagimh olarak yasamay1 sectikleri varsayimina yaslanmaktadir. Bu nedenle,
yoklamay1 gecen yoksullara saglanan sosyal yardim diizeyi de yoksulluk si-
nirina kosut olarak dustuk tutulacaktir. Taslak ile 0zel secilmis yoksullar icin
yetersiz diizeyde koruma saglayan bir sosyal yardim sisteminin kurumsallasti-
rilmasi temel alinmaktadir.

2. Calisma Yoklamasi

UlST’de tiim yoksullart kapsayan sosyal butiinlesme amac ve degerlerine
dayanan sosyal yardim yaklasimi benimsenmemekte, yoksullar “tembel”, “ak-
tif olmayan”, “yardim bagimlis1” olarak goren bir cerceveden hareket edilmek-
tedir. Bu cerceve, gecen yillarda onemli 6lcude yayginlasmis “yeni liberal” uy-
gulamalar ile uyumludur. Taslak’ta sosyal yardimdan yararlananlar1 aktif hale
getirme vurgusu siklikla yapilmakta ve bu baglamda “calistirmact (workfare)
unsurlar belirginlesmektedir (Calistirmacit —workfare— programlar hakkinda
bkz.: Barbier, 2010; Kapar, 2006a; Kapar, 2006b: 183-187).

» W

Bireyleri “yardimlara bagimh hale getirmeyen”, “calismay1 tesvik eden” bir
sosyal yardim sistemi olusturulmasi amaci (CSGB, 2012a: 30), AIPP’ye verilen
oncelik ile bir araya getirildiginde, sosyal yardimlarin ekonomik olarak aktif
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olma kosulu ile giicli bir bicimde baglanacag: anlasilmaktadir. Diger deyisle,
calisma giicit olan ve yoksulluk yoklamasini gecenler aktif olarak is arama,
sunulan isi kabul etme, AIPP kapsaminda programlara katilma, toplum yarari-
na calisma yapma, is basi egitime gitme, tesvik edilmis bir iste gecici istihdam
edilme kosullarina tabi tutulacaktir. Bu kosullar1 saglamayan ve yukiamlualak-
lere uymayan calisma cagindaki yoksullar, sosyal yardimlara erisemeyecektir.

Sosyal yardim, yoksulun veya ihtiyac icinde olan yurttasin sahip oldugu bir
hakka bagh elde ettigi bir koruma olarak degil, yuktmlilikleri yerine getir-
mesi karsihiginda saglanan siirh bir olanak olarak belirmektedir. Buna gore,
calisma yoklamasinin bulundugu yardim sistemleri, yurttasin devlet karsisinda
sahip oldugu haklardan cok, yurttasin devlete karsi sahip oldugu yuktmlualuk-
lere dayanir. Aktif hale gelme veya calisma yikumlilugunt yerine getirmeyen
veya getiremeyen kimse sosyal yardimdan yararlanamaz. Sosyal yardimlarin
aktif hale gelme ve calisma yukumliluguniin karsihginda saglanmasi, sosyal
haklara dayanan yurttashk yaklasiminda koklu bir dontisumt ifade eder (Bar-
bier, 2010: 2-5; Scott, 1995).

Calisma yoklamas1 ve buna baglh olarak gelistirilen ¢calistirmaci uygulama-
larin, calisma ozgurlugt gibi temel anayasal 6zgiirluk ve haklar da olumsuz
etkilemesi de olasidir. Kamu istihdam hizmeti sunan organlar ile yardimlardan
yararlanan yurttaslar arasinda yapilan sozlesmesel duzenlemeler, sosyal refah
devletinin yonetisim yapisinda buttnuyle yeni bir unsurdur. Bu baglamda,
devlet ve yurttas arasina sozlesme iliskisinin girmesi nedeniyle kamu yonetimi
ile yardimdan yaralananlar arasindaki iliski yeniden tanimlanir ve bicimlenir.
Ozellikle kat aktif hale getirme stratejilerinde cok asir1 yuktimliliklerin ve
yaptirimlarin uygulanmas: tehlikesi bulunmaktadir. Bu durumda, insan onu-
runun korunmasi ve asgari bir gecim standardinin saglanmas: ilkeleri ihlal
edilebilmektedir (Bu konuda ayrint1 i¢in bkz.: Eichhorst vd., 2008: 12-13).

Turkiye’de hem kapsam hem de koruma diizeyi bakimindan zaten yetersiz
olan sosyal yardimlarin calismak yerine yardim bagimliligina neden olacagin
ileri sirmek ve bu durumun onlenmesi icin calisma yoklamasinin getirilecek
olmasi Turkiye gercekligi ile uyumlu degildir. OECD ve AB tulkeleri karsilas-
tirnldiginda Turkiye'de calisma cagindaki yoksullarin ekonomik olarak aktif
olma ve istihdam orani ytiksektir. Aym1 zamanda, Turkiye’de calistigi halde
yoksul olanlar ifade eden “calisan yoksulluk” orani, OECD ve AB ulkeleri-
ne gore oldukea ytiksek duzeydedir. Bir baska deyisle, Turkiye’de yoksullarin
onemli bir kismi diger tilkelerdeki yoksullara gore daha yuksek oranda aktiftir
ve calismaktadir. Yoksullar, ekonomik olarak aktif olmadiklan ve istthdam
edilmedikleri icin degil, kotu ve giivencesiz islerde, egreti kosullarda cok ca-
listiklar icin yoksul kalmaktadir (Kapar, 2005). Turkiye'nin isgtictt piyasasi
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sorunludur. Isguict piyasasindan dislananlar icin oldugu kadar, isguicu piya-
sasina katilanlar ve istihdam edilenler icin de yoksulluk riski ytiksektir. Bu
nedenle, stratejinin geneline egemen olmus aktif hale getirme amaclh yaklasim,
isgiicu piyasasi gerceklerine aykir1 oldugu gibi, yoksullar ve calisanlar icin gu-
vencesizligin yeni kaynagi olacaktir.

Calisirmaci yaklasim ve AIPP, toplumsal cinsiyetler karsisinda “tarafsiz”
bir dil kullanir. Ancak, bu politikalarin etkileri toplumsal cinsiyet bakimindan
esit veya tarafsiz degildir. Kadinlari, ozellikle tek basina ¢cocuklarina bakmak-
la yakumlu kadinlar olumsuz etkiledigi belirtilmektedir (Evans, 2009: 46).
Calisma caginda olup calismasinin 6ntunde ekonomik, sosyal veya bireysel ne-
denlerle zorluklar bulunan yoksullar da vardir. Gercekten de tek ebeveynli,
bakima ihtiya¢c duyan cocuk, yash veya hasta tiyesi bulunan haneler bu duru-
ma en belirgin o6rnektir. Yoksul hanenin calisma caginda olan tyesi, ozellikle
kadinlar, bakim sorumluluklari ile calisma yoklamas1 ytuktmlulukleri arasin-
da gti¢ bir secim yapmaya zorlanacaktir.

3. Hane Yoklamasi

Sosyal yardimlara hak kazanmada ve yardim miktarinin belirlenmesinde
hane yapisi ve aile ozelliklerini temel alan bir model ongorulmektedir. Sosyal
yardim, bireylerin sosyal hakk: olmaktan cok, bir hanenin veya ailenin hakk:
olarak ele alinmaktadir. Birey yerine aile ve hanenin temel alinmas1 hem “yeni
liberal” hem de “yeni muhafazakar” egilimlere uygundur. Stratejimin 6ngordu-
gu sistem uygulamada, “evlendirici (wedfare)” bir nitelik tasiyabilir. Bir grup
tlkede sosyal yardimlar, aktif hale getirme stratejisinin bir parcasi olmakla
kalmamis, ayni zamanda sosyal yardim programlarindan ek bazi islevler de
yerine getirmesi beklenmistir. Gercekten de ABD’de evliligin 6zendirilmesi ve
ailenin desteklenmesi amaclarinin sosyal yardim sistemine eklendigi gorul-
mektedir (Barbier, 2010: 5).

Strateji Taslagi'nda sikca hane ve hane yapisi ozelliklerine bagh yardim su-
nan bir sosyal yardim sisteminden soz edilmektedir (CSGB, 2012a: 30). Hane
ve hane yapis1 ozelliklerinin nasil dncelik kazanacag: ve bu ozelliklerin nasil
belirlenecegi biitunuyle politik ve burokratik karar mekanizmalarina birakil-
mistir. Hane yoklamasi, sosyal yardim sisteminin hak temelini zayiflatirken,
tim yoksullar1 kapsama amacindan uzaklastirmaktadir.

“Ulusal Istihdam Stratejisi 2012-2014 Eylem Plami Taslagi”nda sosyal yar-
dimlarla ilintili eylemlere bakildiginda “Aile ve Sosyal Politikalar Bakanligi"nin
sorumlu kuruluslar arasinda one cikugr gorialmektedir (CSGB, 2012b). Ey-

»

lem planinda oncelikler, “hanehalk: sartlari gozetilerek”, “ozellikle cocuk sahibi

» o« » o«

olanlar”, “ailenin mevcut durumu tespit edilecek”, “yalnizca basvuru sahibi ki-
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sinin degil, hanenin muhtaclik durumuna bakilacak olup”, “hane tiyelerinin yas,
egitim vs durumlarina da bakilarak hangi yardim programlarindan yararlanabi-
leceklerine karar verilecek” gibi ifadelerle vurgulanmaktadir.

Strateji ve Eylem Plam Taslaklari’'nda sturekli “hane” ifadesi kullanilirken,
Eylem Plani'nda 2014 yilina kadar yapilacak isler arasinda “sosyal yardim ve
hizmet alaninda; “Sosyal Destek Danismani” modeli cercevesinde aile odakl bir
sistem kurulacaktir” onlemi dikkat cekmektedir (CSGB, 2012b). UIST de sos-
yal hak sahibi olarak bireyi yok sayan, haneye vurgu yapan ve “aile” odakl bir
sosyal yardim sisteminin temelleri atilmaktadir.

Benzer bicimde, sosyal yardimlarin miktarinin da hane yapisi esas alina-
rak belirlenecegi anlasilmaktadir. Sosyal yardim, bireyin ihtiyacina gore degil,
hanenin ozellikleri géz ontinde bulundurularak belirlenecektir. Buna gore,
“haneye verilen tiim sosyal yardimlarin toplam tutar icin, hane biiytikligiini ve
kompozisyonunu (hane tiyelerinin yaslar, cinsiyetleri, saglhk durumlari) dikkate
alan ust limitler belirlenmesi ile haneye yapilacak sosyal yardimin toplam mikta-
rinin hanenin biiytikliigii ve kompozisyonuna gore ongoriilen tist limit ile hanenin
toplam geliri arasindaki fark kadar olmast” saglanacaktir (CSGB, 2012b).

D. Istihdam-Sosyal Yardim iliskisinin Etkileri

Sosyal koruma sistemi ile aktif hale getirme amacinin buttnlestirilmesi
egilimi, yeni liberal politikalarin gelistirilmesi ve harcamalarin sinirlanmasi
politikalariyla dogrudan baglantilidir. Cok sayida tilkede 20 y1li askin bir stre-
dir uygulanan politikalarin sonuclari, beklentilerin aksine aslinda olumsuzdur
(Ayrint1 i¢in bkz.: Barbier, 2010: 3, 5).

1. Secicilik ve Dislama

Artan yoksulluk, dislanma, yoksunluk ve isgiicti piyasasindaki egretilesme,
sosyal yardimlar 6ne ¢ikarmaktadir. Sosyal yardimlara olan gereksinim arttik-
ca, yoksullara yonelik gelistirilen sosyal yardim programlar: yeterli dtuzeyde
koruma saglayamayan, uygun olmayan ve insan onuruna yarasmayan nitelik-
lere burinmektedir. Oncelikle, sosyal yardim ve hizmetleri hak etme kosullar
arasinda belirli bir grubu kapsama hedefine uygun ol¢utlerin agirlik kazandig
gorulmektedir.

Yoksullart kapsayan genel nitelikli ya da yurttashk veya ikamet ile iliskili
programlar, yeni kosullar altinda huktmetler tarafindan daha az desteklen-
mektedir. Sosyal sigorta ve genel sosyal yardimlar alanindaki sorunlar, 6zel
olarak hedeflenmis gruplara donuk secici ve yoklamaya dayali sosyal yardim
programlarinin sayisini ve onemini arttirmaktadir. Belirli bir 6zel grubu kap-
sama alma hedefi, kamu yonetiminin yardimdan yararlanacaklari se¢cmesini ve

78



yoklama yapmasimi gerektirmektedir. Ancak, hedeflemeye iliskin belirlenen
secim ve yoklama olcutleri, cesitli catismalarin ve sorunlarin ortaya ¢ikmasina
neden olmaktadir. Karar vericilerin hedeflenmis 6zel gruplar1 kapsama ve 6zel
amaclara uygun programlar gelistirme istekleri, sosyal yardim ve hizmet prog-
ramlarinda daha fazla sayida ve karmasik secme olciituni, hak etme kosulunu
ve uyulmasi zorunlu kurali pesinden getirmektedir. Aynmi1 zamanda, bu stirec,
sosyal programlarin merkezine, oldukca siki denetleme ve izleme siireclerinin
yerlestirilmesine yol acmaktadir (Ferge, 1997: 26).

Gercekten de Strateji Taslagi'na, isverenler ve isletmeler tizerindeki kamusal
yukumlualiklerin ve denetim gereklerinin azaltlmasina, isletmelere saglanan
desteklere oncelik veren bir yaklasim egemendir. Bu duruma karsilik, UIST'de
yoksullarin yardim karsiliginda yukiamluluklerinin bulunmasi, yoksullar tze-
rindeki kamunun denetleme ve yoklamalarinin arttirilmasi ongoralmektedir.
Sosyal yardim sisteminin merkezinde bulunan Aile ve Sosyal Politikalar Ba-
kanhg ile ozellikle calisma yoklamasi yapmakla yukumlu Tiirkiye Is Kurumu
yoksullarin yoklanmasinda, seciminde, izlenmesinde ve sosyal yardimlara eri-
siminde burokratik ve politik yapilar olarak gtic kazanacaktir.

Daha dar bir grubu hedefleme istegi, kapsama alinacak insanlar1 dogru bir
bicimde belirleme guicluklerini de arttirmaktadir. Secim ve yoklama olcutleri,
esitlikci bir koruma sisteminin olusturulmasini engellerken, ¢ozimu olduk-
ca zor; yasal, yonetim ve uygulama sorunlarini da dogurmaktadir. Umulanin
aksine, keyfiligi ortadan kaldirmamakta, yeni keyfiliklerin ortaya cikmasina
neden olmakta, devlet yardim ve hizmetlerinin mesrulugunu zedelemektedir.
Burokratlar, kimlere yardim edilecegi, sunacaklar1 yardimin bi¢imi, yardim
strecinin nasil incelenecegi gibi cok sayida konuda etkili olmaktadir. Aym
zamanda, gelir yoklamasi, davranis kontrolu gibi se¢cim ve yoklamaya dayanan
yardim ve hizmet programlari yerel yoneticiler ile politikacilara takdir hakk:
ve keyfiyet tanimaktadir. Yardimdan yararlanma istegi kabul edilmeyen veya
siirlanan kisilere itiraz hakki cogu durumda taninmamaktadir. Itiraz hakki
taninsa dahi, hakkin kullanimi cesitli bicimlerde engellenebilir ya da yuksek
maliyetlerin tustlenilmesini gerektirebilir veya fazla zaman alabilir. Boylesi
olumsuz kosullar, secicilige ve yoklamaya dayanan programlar tizerinde yerel
kurallarin, politik iliskilerin ve degerlendirmelerin etkisinin artmasina neden
olmaktadir (Standing, 1999: 251-277; Standing, 1997: 1339-1378; Standing,
2006: Standing, 2001a). Latin Amerika’da oldugu gibi gelismekte olan tlke-
lerde, bu programlar kamu yonetimi tarafindan koti niyetli ve politik amach
kullanilabilmektedir (Marshall, 2004: 5-6).

Sosyal yardimlarin parcalanmasi ve cesitli yoklama kosullarinin getirilme-
si, yoksul kabul edilen cok sayida calisanin veya calismayanin sosyal yardim
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kapsami disinda kalmasiyla sonuclandif icin, sosyal koruma kapsamini yatay
anlamda daraltmaktadir. Secicilige dayanan ve yoklamal programlarda sunu-
lan yardim miktarinin azaldig1 gozlenmektedir. Ote yandan, yitksek derecede
yoklamaya ve secicilige dayanan programlarin ytuksek yonetim maliyetleri do-
gurdugu da bilinmektedir. Ozel olarak hedeflenmis, yoklamal sosyal yardim-
lar, yoksullarin damgalanmasina neden olmaktadir. Yoksulara yonelik yardim-
larin “yoksul” nitelikte kaldig1 tartismasiz hale gelmektedir (Standing, 1999:
251-277; Standing, 2001b; Standing, 2001a: 26-27).

2. Insan Hak ve Ozgiirliikleri

Taslak’ta cercevesi cizilen sosyal yardim sisteminin insan hak ve ¢zgurlik-
lerini olumsuz etkileme tehlikesi bulunmaktadir. Bu nedenle, calisma yokla-
masl, hane yoklamasi ve yoksulluk yoklamasi unsurlarinin insan hak ve 6z-
gurlukleri tizerindeki olasi etkilerine kisaca deginmekte yarar vardir.

Yoksulluk ve hane yoklamasina bagh olarak sosyal yardimin birey yerine
hane esas alinarak belirlenmesi hane tiyesinin bireysel o6zerkligine aykir oldu-
gu gibi, sosyal haklarin bireyselligine de uymamaktadir. Sosyal yardim sistemi,
sosyal korumay bireysel bir hak olarak degil, hane yapisindan tiretilmis bir
hak olarak gormektedir. Bu anlamda, hane icinde sosyal yardimlardan yarar-
lanmada esitsizlikler ortaya cikacakur. Ozellikle bircok hanede, kaynaklarin
tahsisi hakkinda kararlara katilma giicti ve olanag1 bulunmayan kadinlar, sos-
yal destekten mahrum kalacak ve hanedeki erkeklere bagiml olacaktir. Er-
kegin hane reisi ve hane reisinin hanedeki diger kisilere bakmakla ytkumlu
oldugunu esas alan sosyal gtivenlik diizenlemeleri giintimuz isgticti piyasasi ve
hane yapilar ile uyumlu degildir. Bu nedenle, UIST’de ongorulduguniin aksi-
ne sosyal yardim, hane reisinden turetilmis bir sosyal hak olarak degil, 6ztine
uygun bir bicimde bireysellestirilmis bir sosyal hak olarak ele alinmahdir (Jep-
sen—Meulders, 1997: 53-55, 60).

Hane yoklamas: kisilerin 6zel yasamlarinin ve iliskilerinin kamu gorevli-
lerince duizenli olarak izlenmesini, yoklanmasini ve kayit alinda tutulmasin
gerektirmektedir. Bu 6zel yasamin gizliligini ortadan kaldiracaktr.

Calisirmaci uygulamalar, insanlarin sosyal yardimdan yararlanabilmeleri
icin istihdam ile ilgili bir programa katilmalarini gerektirir. Calisirmaci yak-
lasim, yurttaslarina uygun bir yasam duizeyi saglama ytkimlalaga bulunan
sosyal devlet yaklasimindan esash bir degisimi gosterir. Bu degisim sonucun-
da, insanlarin cok temel gereksinimlerini karsilamak icin elde etmeleri gere-
ken sosyal yardimlara ulasmalari, zorunlu olarak herhangi bir ise girmeleri
veya AIPP kapsaminda uygulanan programlara katilmalar1 kosuluna baglanir
(ISAC, 2004: 5). Yardimlardan yararlanmak isteyenler calisma programina
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veya mesleki egitime katilma kosulunu yerine getirilmezse yardim yapilmaz.
Calistirmaci programlar, sosyal yardimlardan yararlananlar icin zorlayici, ce-
zalandirici ve teshir edici bir nitelik tasimasi nedeniyle elestirilmektedir (Stan-
ding, 1999; 317-325).

Sosyal yardimlarla calisma arasinda iliski kuran, yoksullar calisirmay: ve
aktif hale getirmeyi amaclayan bu tiir uygulamalar, yoksullarin tembel ve tic-
retli bir iste calismak icin gerekli calisma disiplininden uzak olduklarini kabul
eder. Bu anlamda yoksullari, sosyal yardim ile gecinen insanlardan, calisarak
kendi gecimini saglayan insanlar haline getirme amacina vurgu yapilir. Bu vur-
gu, calistirmaci programlarin kamuoyunun, politikacilarin ilgisini ve destegini
almasina yol acar. Ancak, calistirmact programlarin sonuclar1 ve etkileri goz
oninde bulundurulmamaktadir. Bu tur programlara katilanlara, cogu arastir-
macilara, sosyal hizmet saglayicilarina ve yoksulluk karsiti eylemcilere gore,
programlar amaclarina ulasmada yetersiz oldugu gibi, insan hak ve 6zgirluk-
lerini ihlal edebilmektedir (ISAC, 2004: 5).

[s arama siirecinde etkinligi gelistirmede, yeterli ve etkili bir mesleki egitim
saglamada basarisiz olduklari siklikla belirtilmektedir. Issizlerin, 6zellikle uzun
donemli issizlerin ve yoksullarin kisa sireli, iyi orgtitlenmemis, yeterli kaynak
ayrilmamus, gelip gecici AIPP ve calistirmaci nitelikli programlarla mesleki egi-
tim gereksinimlerinin karsilanacagini, mesleki vasif ve beceri kazanacaklarim
ummak gerceklikten uzaktir. Sosyo-ekonomik bakimdan zayif grupta yer alan-
larin uygun alanlarda istihdam edilebilmeleri icin gercek anlamda bir egitime
ve mesleki egitime erismeleri gerekmektedir (ISAC, 2004: 5).

3. Egretilesme ve Isgiicii Piyasasinda Béliinme

Aktif hale getirme politikalar, issizlige kars1 korumadan cok, belirli issiz
gruplarinin diger issiz ve calisan gruplar karsisinda istthdam edilmede farkli-
lik ve tistinliik elde etmesini saglar. Ozellikle, belirli issiz kiimelerinin istihda-
min1 kolaylastirmak amaciyla, isverene ya da issize sunulan istihdam ve ticret
destekleri, isletmelerde normal kosullarda ¢alisanlarin isten ¢ikarilmasina veya
yeni calisanlarin ise alinmamasina, bunlarin yerine devlet tarafindan saglanan
tcret ve istihdam destegi kapsaminda is arayan issizlerin egreti kosullarda is-
tihdam edilmesine yol acabilmektedir. Bu tir desteklerin kapsamindan ¢ikan
calisanin isine, isveren tarafindan son verilmekte ve yerine program tarafindan
desteklenen baska bir issiz ise alinabilmektedir. Ucret ve istihdam destekleri,
programa katilanlara uzun sureli ve duzenli bir is iliskisi saglayamadig: gibi,
duzenli istthdami da azaltma potansiyeli tasimaktadir (Kapar, 2006a).

Akdif hale getirme politikalarinin, issiz ve yoksullar1 yardimlardan uzaklas-
tirtp ilk ise yerlestirmede etkili olduguna yonelik bulgular bulunmakla birlikte,
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bu politikalarin surdtrulebilir bir istthdam yaratmada yetersiz oldugu soylen-
mektedir. Bu baglamda, calistirmaci uygulamalar ve ilk ise yerlestirme program-
lar1, ekonomik ve sosyal yonden en zayif ve incinebilirlikleri ytiksek olan ke-
simlerin isgiicti piyasasi ile butunlesmelerini saglamada uygun araclar degildir.
ABD ve Ingiltere’de uzun bir sturedir uygulanan calisma karsilig: refah politika-
larinin sagladig1 deneyimler, bu politikalarin dustk tcretli islerde calismaya ve
dustk is istikrarina yol actigini, sosyal yardimlardan tekrar yararlanma gereksi-
nimini ortaya ¢ikardigin gostermektedir. Bu nedenle, isgtict piyasasi ile baglar
zayif, dislanmis gruplar isgtici piyasasina ve istthdama katmada AIPP buyuk
bir meydan okuma ile kars1 karsiyadir (Konle-Seidl-Eichhorst; 2008: 440-441).

AIPP uygulayicilarinin ve politikacilarin sosyal yardimlardan yararlanan
calisma cagindaki yoksulu bir an dnce herhangi bir ise yerlestirme stratejisi,
sosyal yardimdan yararlananlarin egreti islerde calismay1 kabul etmek zorunda
kalmalariyla sonuclanmaktadir. Bu durumda yoksul, kisa donemde oldukca
cabuk issizlikten kurtulup calisan biri haline gelmektedir. Ancak, istihdamin
gerceklestigi isin giivencesiz ve egreti kosullar1 nedeniyle, yoksul tekrar sos-
yal yardimlara gereksinim duyabilmektedir. Bu durumda, bir yandan egreti
isler icin isgticti sunumu yaratilirken, bir yandan da surekli sosyal yardimlara
gereksinim duymasi nedeniyle yoksulun “yardim bagimlis1” olarak damgalan-
masina neden olmaktadir (Neubourg de vd., 2007: 36).

Calistirmaci uygulamalarin issizler icin istihdam yaratma islevi yoktur. Ak-
sine hi¢ kimsenin calismak istemeyecegi egreti, gtivencesiz, dusuk gelirli ve
kotu islerde calisacak isgictinti zorlama/ytukumlultik temelinde yaratma isle-
vi gorar (Evans, 2009: 45). Yardim ve ddemelerden yararlananlar aktif hale
getirme amacindaki programlar, isguicii piyasasinda calisanlar bakimindan
givencesizligi arttirirken, egretilesmeye de yol acmaktadir. Aktif politikalar
sonucunda, cogu zaman net istihdam duzeyi degismemekte, yalnizca istihdam
edilenler ile istihdam kosullar1 degismektedir. Ekonomik bitytimenin gercek-
lestigi ve cok sayida yeni isin yaratildig: donemler disinda, aktif ve calistirmaci
programlar, var olan isleri issizler ile calisanlar arasinda yeniden paylastirmak-
tadir. Buna gore, aktif isgticii piyasasi programlari insan onuruna uygun ve
givenceli is yaratmaktan cok, egreti isler icin isgiici sunumunu arttirmaya
yaramaktadir (Costello-Levidow, 1997: 12).

Aktif programlar, disipline edici nitelikler tasimasi yaninda, issizlerin di-
sik tucret duzeyinde calismasina neden olmakta ve isten beklentilerinin ge-
rilemesine yol acmaktadir. Aktif politikalar ve issizlik 6demelerinde yasanan
bu degisimler, is arayanlar arasinda rekabeti yogunlastirmakta ve isverenler
karsisinda calisanlarin ve issizlerin pazarlik gucuni azaltmaktadir (Costello-
Levidow, 1997: 6).
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Aktif onlemlerin niteliklerinden biri olan yardim karsiligi calisma veya
calisma karsihigl yardim, isgicii piyasasini duzenleme biciminde kokla bir
degisikligi yansitmaktadir. Programlar, isgticti piyasasindaki belirsizligin ve
esnekligin dogurdugu yuk ve riskleri devletten issizlere dogru zorla yeniden
dagitir. Bireylerin issizlik yardimlarina ve sosyal yardimlara olan bagimhlikla-
rin1 ortadan kaldirma amaci, issizlerin dusuk tcretli ve egreti islerde istihdam
edilmeleri ile es anlamh gorilar. Calisma karsiligi yardim veya yardim karsi-
lig1 calisma uygulamalari, rastlantisal, egreti ve uygun olmayan isler icin zorla
bir isgicit sunumu yaratmakla elestirilmektedir (Peck-Theodore, 2000: 119).

Cizim 2: Sosyal Koruma Temelinde Isgiicii Piyasasinda Béliinme

Bireysel/Ozel Sigortalar

Seckinler

Profesyoneller o

Ust Diizey Yoneticiler

Cekirdek Calisanlar Sosyal Sigortalar

Kaynak: (Standing, 1999: 279-289) anlatim esas alinarak olusturulmustur.

Cizim 2'de gorulecegi uizere, isgiicti piyasasinda sosyal koruma baglaminda
katmanlasmalar belirgin hale gelmektedir. Kimi durumlarda issizlere ve ozel-
likle dislanmislara yonelik uygulanan aktif ve calistirmact politikalar, ekono-
mide ve toplumda kalic1 olarak yerlesmis ve buyuk bir desteklenmis katman
yaratma potansiyeli tasimaktadir. Calistirmaci programlar, yoksullugu azalt-
mada yetersiz ve gelir esitsizligini arttirict sonuclar dogurmaktadir. Bu politi-
kalarin siiregelen basarisizlig1, asgari iicretin de altinda bir icret dizeyi ve
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zayif sosyal haklar diizeyinde toplumsal bolinmeyi pekistirecek ve kalict
hale getirecektir. Uygulayici ve savunucularinin beklentilerini karsilamalar
halinde ise, yoksul ¢alisanlarmm bulundugu bir toplumsal tabakanin genis-
letilmesi tehlikesi s6z konusu olacaktir (Andersen-Jensen, 2001: 17). Isgicu
piyasasindaki sosyal koruma temelinde gerceklesen bu bolanme, salt piyasa-
nin yapisi ve isleyisi ile sinirh degildir. Ayni zamanda, bolunmis bir toplumsal
yapiyl1 ortaya cikarmaktadir. Cevresel isgiictintin sayisal artis1 ve issizlik, sos-
yal korumanin olmazsa olmaz degeri olan sosyal dayanismay1 zayiflatmaktadir
(Erdut, 1998: 91-92).

Sonuc¢

Strateji'nin geneline bakildiginda, hali hazirdaki yapisal sorunlarin ¢ozu-
mu olarak onerilen yontemler, isgiicti piyasasindaki sorunlarin daha da agir-
lasmasina ve guvencesizligin artmasina yol acacak niteliktedir. Turkiye gibi
agir yapisal sorunlar iceren bir isgticit piyasasina sahip bir toplumu 6ngoriilen
Strateji cercevesinde ekonomik, sosyal, siyasal ve kulttrel olarak surdurebil-
mek olanakl degildir.

[sgiictt piyasasinda artan egretilesme sosyal sigorta kollar1 ve genel saglik
sigortas1 bakimindan kapsam yetersizligine ve korumaya hak kazanma kosul-
larina iliskin sorunlar arttiracaktir. Sosyal sigorta sisteminin ve genel saglik
sigortasinin hali hazirdaki yapisi, “esneklik” olarak adlandirilan egreti ve gi-
vencesiz kosullarda calisanlar1 korumaktan cok, giic durumda birakmaktadir.
Ancak Strateji Taslagi, sosyal sigorta kollarinin ve sosyal saglik sisteminin fi-
nansmani ve korumadan yararlanma bakimindan, giivencesiz kosullarda cali-
sanlarin durumunu gelistiren, iyilestiren bir yenilik icermemektedir.

Strateji Taslag1, isgiicti piyasasinin istem yanina midahale etmekten ve bu
yani dizenlemekten kacinirken, issizleri, ekonomik olarak aktif olmayanlar1 ak-
tif hale getirme amaci giiden sunum yanlh diizenlemeleri iceren AIPP’leri esas
almaktadir. Buna gore, istihdam politikasinin ve sosyal yardim yaklasiminin
merkezinde isguicti piyasasinda esnekligin artirllmasinin bir araci olarak aktif is-
glicu piyasast politikalar1 bulunmaktadir. Gergekte, bir ekonomi, yeterli sayida
duzenli, strekli ve uygun istihdam alanlar yaratamiyorsa, aktif politikalar gu-
vencesizligin ve egretilesmenin artmasindan baska bir sonu¢ dogurmayacaktir.

AIPPnin belirli kosullarda kimi sosyo-ekonomik gruplar icin yararlar
dogurma olasiligi bulunmaktadir. Ancak, bu basar1 olasiliginin Turkiye gibi
buytk ve koklu yapisal isgiicti piyasasi sorunlari olan bir tulkede sorunlarin
asilmasinda yeterli olmayacag1 aciktir. Isgiicii piyasasinin yapisal sorunlarin
asmada AIPP’ye bu kadar givenmek ve bu politikalar tizerine bir istihdam
stratejisi kurmak uygun bir ¢6ztim yolu degildir.
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Ekonominin, toplumun ve isgticit piyasasinin cesitli yapisal sorunlari ne-
deniyle isguicti piyasasindan dislananlara, isgticti piyasasinda pazarlik gucti ve
istihdam olanag bulamayan yoksulluk icinde yasayanlara insanlik onurlar1 ve
yurttashklarinin geregi bir sosyal hak olarak saglanmasi gereken sosyal yardi-
min, “aktif hale gelme” ve “calisma” yukumluliklerine baglanmasi sorunlari
cozmeyecek, aksine buyttecektir. Bu tur aktif hale getirme veya calistirmaci
nitelikli programlarin, istthdami gii¢ olanlarin isgtict piyasasiyla bitunlesme-
lerinde etkili olmadiklar1 defalarca gorulmustur. Sosyal yardimlar, isgiict pi-
yasasindan dislanmuis, istihdami gtic gruplarda yer alanlar isgiicti piyasasina
katilmaya, her ne kosulda olursa olsun bir ise girmeye zorlamak yerine, sosyal
butinlesme ve sosyal kaynasma gibi onceliklere agirhik vermelidir. Yukum-
lalukler karsiliginda sosyal yardim saglama, isgtici piyasasi ile butinlesmeye
yol agmayacaktir. Strateji Taslagi'nin sahip oldugu yaklasim, sosyal dislanmay1
onlemeyecek, aksine dislanmay1 ve toplumsal bolunmeyi arttiran dinamikleri
giclendirecektir.

Son olarak yoksullara yonelik sosyal yardimlarin saglanmasinda olustu-
rulmakta olan karmasik ve kapsaml yoklama sitemi ve belirli gruplar ozel
olarak kapsama alma hedefi, sosyal yardimlarin sadece sosyal hak niteligini
zayiflatmayacagl, ayni zamanda sivil ve siyasal ozgurlukleri olumsuz etkileye-
cegi, ayrimcilik iceren uygulamalar kurumsallastiracagr da unutulmamahdir.
Gercekten de sosyal yardim yoklamasi yapilirken ve 6zel hedeflenmis gruplar
kapsanirken, yurttaslarin 6zel yasam alanlarinin yoklanmasi bir sorun alan
olarak belirmektedir.
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