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1. giriş
Avrupa İstihdam Stratejisine (AİS) göre üye devletler uzun süreli işsizliği önlemek ve iş arayan işsizleri etkinleştirmek için aktif işgücü piyasası tedbirleri başlatmalıdır; bunu bu kişilere işgücü piyasasının taleplerine ve her bir iş arayanın niteliklerine uygun bireysel bir eylem planı ve aktif tedbirler sunarak gerçekleştirmelidir.
İstihdam kılavuzlarının birçoğuyla ilgili uygunluk (compliance) ve uygunsuzluk (non-compliance) değerlendirmesi genellikle Eurostat ve ulusal istatistik enstitüleri tarafından toplanan ve derlenen göstergelere göre yapılmaktadır. Bununla beraber, aktif ve önleyici tedbirler ile ilgili kılavuz göstergeleri ulusal işgücü piyasası yetkilileri tarafından iş arayanlara dair idari kayıtlar esasında derlenir. 
Elinizdeki raporda, kılavuzla ilgili uygunluk ve uygunsuzluk değerlendirmesi İŞKUR'un kullandığı ALLOP sisteminden alınan veriler esasında yapılmaktadır. 
Avrupa Komisyonu 2005 - 2008 dönemi için daha genel ifadeler içeren ve daha geniş kapsamlı yeni bir kılavuz
 teklifinde bulunmuştur. Önerilen tümleşik kılavuza 18’e göre Üye Devletler şunları gerçekleştirmelidir:
	İş arayanlar ve engelliler için kapsayıcı işgücü piyasalarının aşağıdakiler aracılığıyla sağlanması:

· Aktif ve önleyici işgücü piyasası tedbirleri ve bu tedbirler dahilinde

· İhtiyaçların erken tespit edilmesi;

· İş arama yardımı;

· Kişiselleştirilmiş eylem planlarının bir parçası olarak rehberlik ve eğitim;

· Engelli kişilerin işgücü piyasasına dahil olmalarını desteklemek için gereken sosyal hizmetlerin sağlanması ve

· Sosyal ve bölgesel tutunumun sağlanmasına ve yoksulluğun ortadan kaldırılmasına katkıda bulunma; ve

· Vergi ve yardım sistemlerinin devamlı gözden geçirilmesi ve bu çerçevede

· Yardımların yönetimi ve koşula bağlanması, ve işin değer kazanması [çalışmanın karşılığını bulması] yaklaşımı ekseninde yüksek marjinal etkiye sahip vergi oranlarının azaltılması, ve

· Yeterli düzeyde sosyal korumanın sağlanması.


Önceki kılavuzla
 karşılaştırıldığında 2005-2008 Kılavuzunda daha az sayıda nicel ölçülebilir başarı ölçütü yer aldığı ve artık, genç (yetişkin) iş arayanlara belirli bir zaman sınırı içinde (gençler için 6 ay / yetişkinler için 12 ay) aktif veya önleyici işgücü piyasası tedbiri sunma koşulunun yer almadığı görülmemektedir. Elinizdeki raporda, İŞKUR'un iş arayan işsizlere belirli bir süre içinde aktif ve önleyici tedbir sunmaya ilişkin politika hedefi doğrultusundaki ilerlemeyi izleyebilmesi için örnek oluşturması amacıyla 2004 yılı göstergeleri kullanılmıştır.

2. yöntem
2004 yılı kılavuzlarında yer aldığı şekliyle aktif ve önleyici tedbirlerle ilgili kılavuza uygunluk ve uygunsuzluğu değerlendirmek için bir iz sürme (tracer) analizine ihtiyaç vardır. Bu yönteme göre, İŞKUR’a belirli bir dönem içinde iş arayan kaydı yaptıran işsizler kayıt olmalarının ardından 12 ay süreyle takip edilecektir. 
İŞKUR’da tüm işsizleri kapsayan merkezi bir kayıt sisteminin olmaması nedeniyle bu analiz yalnızca Adana ilindeki iş arayan işsizlere ilişkin veriler üzerinden yürütülmüştür. 
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Yeni Başlangıç (New Start): AİS kılavuz ilkelerine göre, işsizlik süresi altı aya ulaşmadan önce işsiz gençlere Yeni Başlangıç olanağı sunulmalıdır. Yeni Başlangıç eğitim, yeniden eğitim, istihdam veya bir işyerinde uygulamalı staj olanağı ve benzeri aktif tedbirleri tanımlamaktadır. 

31 Temmuz 2003 ile 30 Haziran 2004 arası 12 aylık dönemde İŞKUR’a kayıt olan yetişkinler kayıt olmalarını takip eden 12 ay süresince aşağıdaki faaliyetlerle ilgili kayıtlara göre izlenmiştir:  
· Kişinin işsizlik durumu;

· Aktif durumdan pasif duruma geçtiği tarih;
· Aşağıdaki aktif tedbirlerin tarihleri:

· Kişinin işe yerleştirilmesi (yurt içi ve yurt dışı); 
· Çıraklık; 

· Mülakat için işverene gönderilmesi, ancak işe yerleştirilmemesi; 
· İşverene gönderilmeden, İŞKUR’da görüşmeye çağrılması;

· İstihdam garantili kursun başlangıç tarihi;
· Kendi işini kurmaya yönelik kursun başlangıç tarihi;

· Eski mahkumlara yönelik kursun başlangıç tarihi;

· Engellilere yönelik eğitim kursunun başlangıç tarihi;

· ÖSDP kapsamındaki eğitim kursunun başlangıç tarihi;

· İşsizlik sigortası planı kapsamındaki eğitim kursunun başlangıç tarihi.
Kayıtlı işsizlerin durumu kayıt tarihlerinden sonraki 12 ay aşağıdaki formüle göre izlenir:
	Eğer işsizlik durumu = 1 (işsiz) ve aktif durumdan pasif duruma geçiş tarihi ≥ kayıt tarihi artı 12 ay => kişi 12 aydan sonra hâlâ işsizdir.


12 aydan sonra halen işsiz durumunda olan kişilerin bir kısmına aktif istihdam tedbirleri sunulmuş, ancak bu tedbirler kişinin iş bulmasını sağlayamamış olabilir. 
Kılavuzun en önemli hedefi iş arayan işsizleri işsizlik durumundan çıkarmaktır. 
Bununla birlikte, yeni iş arayan işsizlerin ne kadarının gerçekten istihdamda olduğunu doğrudan ölçmek mümkün değildir. Bunun yerine, uygunluk durumunu belirlemek için dolaylı olarak uygunsuzluk ölçülmektedir (örneğin, belirli bir süreden sonra halen işsiz olan yeni kayıt olmuş iş arayan işsizlerin sayısı, vs.). 
Başarı oranı ALLOP kayıtları esas alınarak hesaplanan birtakım göstergeler ile ölçülür:

ÇIKTI göstergesi:

· Belirli bir süreden sonra halen işsiz olan yeni kayıt olmuş iş arayan işsizlerin oranı. Hedef rakam “0”dır.
GİRDİ göstergesi:

· Belirli bir süre içinde bir aktif istihdam tedbiri sunulmuş olan yeni kayıt olmuş iş arayan işsizlerin oranı. Hedef rakam “1”dir.
UYGUNSUZLUK göstergesi:
· Belirli bir süreden sonra halen işsiz olan ve herhangi bir aktif istihdam tedbiri sunulmamış olan yeni kayıt olmuş iş arayan işsizlerin oranı. Hedef rakam “0”dır.
3. kılavuz 1 – genç işsizlerin etkinleştirilmesi 
İş arayan genç işsizlere işsizlik süreleri 6 ayı geçmeden yeni bir başlangıç olanağı sunulmalıdır. 
Adana ilinde 1 Temmuz ile 31 Aralık 2004 tarihleri arasındaki 6 aylık dönemde 4,863 iş arayan genç işsiz İŞKUR’a kayıt olmuştur. Bu kişilerin %95,7’sinin, kayıt olmalarından 6 ay sonra halen işsiz oldukları görülmektedir; iş arayan genç işsiz kadınların %97,1’i 6 ay sonra halen işsizdir.
Çıktı göstergesinin “%0” olması ideal durumdur; bu yüzde tüm işsiz gençlere işsiz bulundukları 6 ay içinde gerçek yeni bir başlangıç sunulduğunu ve artık işsiz olmadıklarını göstermektedir. Adana’da yeni başlangıç fırsatı bir kural olmaktan çok bir istisna gibi görünmektedir; büyük çoğunluk iş arayan
 olarak kayıt olmalarının 6 ay ardından hala işsizdir.
Özetle, Adana’daki işgücü piyasası tedbirleri gençleri işsiz olmaktan çıkarıp istihdama kazandırmak ya da eğitime geri dönmelerini sağlamak açısından başarılı olmanın çok uzağındadır. 
Tablo 1: Kılavuza uygunluk ve uygunsuzluk
	
	
	TOPLAM 
	Erkekler
	Kadınlar

	A
	Yeni kayıt olan genç işsizler
	4 863
	2 946
	1 917

	B
	6 aydan sonra halen işsiz olan yeni kayıt olmuş genç işsizler 
	4 655
	2 794 
	1 861

	B/A
	Çıktı göstergesi
	%95,7
	%94,8
	%97,1

	C
	İşsizlik süreleri 6 ayı geçmeden önce bir aktif tedbir önerilmiş yeni kayıt olan genç işsizler 
	358
	273
	85

	C/A
	Girdi göstergesi
	%7,4
	%9,3
	%4,4

	D
	Bir aktif tedbir önerilmemiş ve halen işsiz olan yeni kayıt olmuş genç işsizler 
	4 505
	2 673
	1 832

	D/B
	Uygunsuzluk oranı
	%96,8
	%95,7
	%98,4


Girdi göstergesi iş arayan genç işsizlerin %10’dan azına işsizlik sürelerinin ilk 6 ayı içinde herhangi bir aktif tedbir sunulduğunu göstermektedir. Hedeflenen rakam %100’dür. Toplumsal cinsiyet meselesi dikkate alındığında, kadınların yalnız %4’üne bir istihdam tedbiri sunulduğu, bu oranın erkekler için %9 olduğu görülmektedir. 
6 ay sonra halen işsiz olan genç işsizlerin yalnız %3’üne bu süre zarfında bir aktif istihdam tedbiri teklifi sunulmuştur. Hedeflenen rakam %100’dür.
Tablo 2: Aktif tedbirler

	
	Toplam 
	Erkekler
	Kadınlar

	Yeni kayıt olan gençlerin sayısı
	4 863
	2 946
	1 917

	· İşe yerleştirilmiş 
	208
	152
	56

	· İşverene mülakat için gönderilmiş ancak işe alınmamış
	98
	84
	14

	· İŞKUR’da görüşmeye çağrılmış, ancak bir işverene gönderilmemiş 
	13
	7
	6

	· İstihdam garantili kurslara devam eden katılımcı sayısı 
	17
	17
	0

	· Kendi işini kurmaya yönelik kurslara devam eden katılımcı sayısı
	6
	3
	3

	· Eski mahkumlara yönelik kurslara devam eden katılımcı sayısı
	0
	
	0

	· Engelli kişilere yönelik kurslara devam eden katılımcı sayısı
	1
	
	1

	· ÖSDP kapsamındaki kurslara
 devam eden katılımcı sayısı 
	13
	10
	3

	· İşsizlik sigortası kapsamındaki kurslara devam eden katılımcı sayısı 
	2
	
	2

	Aktif tedbirlerden yararlananların toplam sayısı
	358
	273
	85


Kayıtlı genç işsizlerin yalnız %7'sine (358 kişi) işsiz kaldıkları 6 ay içinde bir aktif istihdam tedbiri teklifi sunulmuştur. Sunulan aktif istihdam tedbirlerinin büyük çoğunluğu doğrudan işe yerleştirmeyle ilgilidir; genç işsizlere sunulan tüm aktif istihdam tedbirlerinin %89’u aşağıdakilerden oluşmaktadır:
· İşe yerleştirme: toplam %58; bu kişilerin %56’sı erkek ve %66’sı kadın;

· İşverene gönderme: toplam %27; bu kişilerin %31’i erkek ve %16’sı kadın;

· İŞKUR’da görüşmeye çağırma: toplam %4; bu kişilerin %3’ü erkek ve %7’si kadın.
Genç işsizlerin en çok yararlandıkları  eğitim olanakları şunlardır: 
· İstihdam garantili kurslar: 17 kişi (%5); bu kişilerin tümü erkektir;
· ÖSDP kursları: 13 kişi (%4); bu kişilerin 10'u erkek ve 3'ü kadındır.
6 kişiye verilen kendi işini kurmaya yönelik eğitim verilmiş; bir engelli ve son olarak 2 genç işsize verilen eğitimler işsizlik sigortası fonundan finanse edilmiştir. 
Bu tablodan çıkartılabilecek genel sonuç işgücü piyasası politikasının çok sınırlı düzeyde aktif ve önleyici tedbirlere yer verdiği yönündedir. Genç iş arayanların %10’dan azına bir aktif istihdam tedbiri sunulmuştur ve sunulan bu tedbirlerin büyük çoğunluğu belirli bir işe yerleştirme ve bu işler için verilen eğitimlerle ilişkilidir. İş arayan gençlerin genel olarak istihdam edilebilirliğini arttırmak için sunulan bir eğitim olduğunda, bu çoğunlukla Türkiye İşsizlik Sigortası Fonundan değil Dünya Bankası tarafından finanse edilmektedir.
Diğer Avrupa ülkelerindeki uygulamaların aksine İŞKUR’un kendi aktif işgücü piyasası tedbirlerinden oluşan bir çözüm deposunun olmaması dikkat çekicidir. Bu tür tedbirler genç mezunların ya da okulu terk etmiş gençlerin işgücü piyasasına girmesini kolaylaştırabilir. Bu özellikle gençlerin işsizliği günümüzde Türkiye’nin işgücü piyasasıyla ilgili en ciddi sorunu olarak algılandığı için önemlidir. 
4. kılavuz 1 – yetişkinlerin ETKİNLEŞTİRİLMESİ
İş arayan yetişkin işsizlere işsizlik süreleri 12 ayı geçmeden yeni bir başlangıç olanağı sunulmalıdır. 

Adana ilinde 1 Ocak ile 31 Aralık 2004 tarihleri arasındaki dönemde 13,227 iş arayan yetişkin yeni işsiz İŞKUR’a kayıt olmuştur. Bu kişilerin %90’ından fazlasının, kayıt olmalarından 12 ay sonra halen iş arayan işsizler olarak kayıtlı olduğu görülmektedir; iş arayan yetişkin kadınların ise yaklaşık %95’i kayıtlarının ardından 12 ay sonra halen iş arayan olarak kayıtlıdır.

Bu grup için de AİS hedefi %0’dır; bu kayıttan 12 ay sonra kimsenin işsiz olmaması gerektiği anlamına gelmektedir. İŞKUR’a iş arayan işsiz olarak kayıt olmanın uzun süreli işsiz olma olasılığını azaltmadığı görülmektedir; hatta belki uzun süreli işsizlik riskini arttırıyor dahi olabilir. 
Tablo 3: Kılavuza uyum ve uyumsuzluk
	
	
	TOPLAM
	Erkekler
	Kadınlar

	A
	Yeni kayıt olan yetişkin işsizler
	13 227
	10 457
	2 770

	B
	12 aydan sonra halen işsiz olan yeni kayıt olmuş yetişkin işsizler
	12 161
	9 547
	2 614

	B/A
	Çıktı göstergesi
	%91,9
	%91,3
	%94,4

	C
	İşsizlik süreleri 12 ayı geçmeden önce bir aktif tedbir önerilmiş yeni kayıt olan yetişkin işsizler 
	1 260
	1 066
	194

	C/A
	Girdi göstergesi
	%9,5
	%10,2
	%7,0

	D
	Bir aktif tedbir önerilmemiş ve halen işsiz olan yeni kayıt olmuş yetişkin işsizler 
	11 967
	9 391
	2 576

	D/B
	Uygunsuzluk oranı
	%98,4
	%98,4
	%98,5


Yeni kayıt olan yetişkin işsizlerin yaklaşık %10’una kayıt olmalarını takip eden 12 ay içinde bir aktif istihdam tedbiri sunulmuştur. Yine bu hedef de %100’lük AİS hedefinden çok uzaktır. 
Kayıt olmalarından 12 ay sonra halen işsiz olan yetişkin işsizlerin %2’sinden azına (194) bir aktif istihdam tedbiri sunulmuştur. 
İşe yerleştirme (%85), diğer tedbirlere göre açık bir farkla en çok yararlanılan aktif istihdam tedbiridir. Bunu bir iş görüşmesine gönderme veya İŞKUR’da bir aracılık görüşmesine çağırma takip etmektedir (%8).

Yetişkinler için sağlanan eğitim faaliyetlerinin gençlere sunulanlardan da az olduğu görülmektedir. İş arayan yetişkin bir işsize istihdam edilebilirliğini arttırmak amacıyla eğitim olanağı sunulan sayılı durumda da bu eğitimlerin çoğu Dünya Bankası Özelleştirme Sosyal Destek Projesi çerçevesinde verilmiştir. 
12 ay süre zarfında 12,161 uzun süreli iş arayan arasından 7 kişiye finansmanı Türkiye İşsizlik Sigortası Fonundan karşılanan eğitim olanağı sunulmuştur. Buna ek olarak yalnızca 4 engelli, kontenjan açık işlerinin gerektirdiği nitelikleri daha iyi karşılayabilmek için eğitime tabi tutulmuştur. 
Tablo 4: Aktif tedbirler
	Yeni kayıt olan yetişkin işsizler
	TOPLAM
	Erkekler
	Kadınlar

	Yeni kayıt olan yetişkinlerin sayısı
	13 227
	10 457
	2 770

	· İşe yerleştirilen
	1 066
	910
	156

	· İşverene gönderilmiş 
	98
	84
	14

	· İŞKUR’da görüşmeye çağrılmış
	13
	7
	6

	· İstihdam garantili kurslara devam eden katılımcı sayısı 
	16
	16
	0

	· Kendi işini kurmaya yönelik kurslara devam eden katılımcı sayısı
	18
	12
	6

	· Eski mahkumlara yönelik kurslara devam eden katılımcı sayısı
	
	0
	0

	· Engelli kişilere yönelik kurslara devam eden katılımcı sayısı
	4
	4
	0

	· ÖSDP kapsamındaki kurslara devam eden katılımcı sayısı 
	38
	30
	8

	· İşsizlik sigortası kapsamındaki kurslara devam eden katılımcı sayısı 
	7
	3
	4

	Aktif tedbirlerden yararlananların toplam sayısı
	1 260
	1 066
	194


5. sonuçlar
Bu çalışma, Türkiye’nin ve İŞKUR’un (en azından İŞKUR Adana İl Müdürlüğünün) etkili bir aktif işgücü piyasası politikası uygulamadığını açıkça ortaya koymuştur.
Aktif işgücü piyasası tedbirleri işe yerleştirme hizmetinin bir parçası olarak uygulanmaktadır. İstihdam edilebilirliği arttırma amaçlı az sayıda eğitim faaliyeti söz konusu olduğunda da, bu faaliyetlerin finansmanının uluslararası finansman kuruluşları tarafından sağlandığı görülmektedir. 
5.1. Aktif işgücü piyasası tedbirlerinin finansmanı 
İşsizlik Sigortası fonunda birikmiş yüksek meblağ göz önüne alınarak aktif istihdam tedbirlerinin finansmanı için bu fonun kullanımına yönelik kolaylıklar sağlanmalıdır. 
Aktif istihdam tedbirlerinden çok düşük düzeyde yararlanılmasının nedenlerinden biri, iş arayanlara yönelik yeniden eğitim ve ileri eğitim faaliyetlerini başlatmak için açılan ihale prosedürlerinin çok karışık olmasıdır. İŞKUR Genel Müdürlüğü tarafından atılabilecek bazı adımlar aşağıda öneri olarak sıralanmaktadır:
· Finansmanı işsizlik sigortası fonundan karşılanan aktif işgücü piyasası projelerinin başlatılmasıyla ilgili karışık uygulama prosedürlerini hafifletmek ve / veya;

· her ile nesnel ölçütlere dayanarak aktif işgücü piyasası tedbirleri için belirli bir bütçe tahsis etmek ve / veya;

· İŞKUR il müdürlüklerinin mevcut prosedürlere uygun olarak aktif işgücü piyasası tedbirleri için teklifler hazırlamasına yardımcı olmak.

5.2. Aktif tedbirleri içeren çözüm deposunun genişletilmesi
Özellikle işgücü piyasasında yer alan bazı dezavantajlı grupların ihtiyaçlarına yönelik yeni aktif istihdam tedbirleri oluşturulmalıdır. Bu tedbirler, örneğin, şu gruplara yönelik olabilir:
· Kadınlar;
· Okuryazar olmayanlar;
· Engelliler;

· Yeni mezunlar.

İş arayan işsizlerin belirli bir süre işsiz kaldıktan sonra uzun süreli işsiz konumuna düşmelerini önlemeyi amaçlayan tedbirlerin belirlenmesi için işsizlerle görüşmeyi içeren pilot projeler başlatılmalıdır. Bu tür bir görüşmenin çıktısı bir bölümünü yeniden eğitim veya ileri eğitimin oluşturacağı bir bireysel eylem planı olabilir.
5.3. İşgücü Piyasası Bilgi Sisteminin Geliştirilmesi
Teknik analizler ALLOP sisteminin halihazırda kayıtlı iş arayanların analizine uygun olmadığını göstermiştir. 
· Sistem çok yavaş işlemektedir ve her ilden tek tek toplanan idari kayıtlar sisteme fazla yükleme yaparak çevrim içi sistemi daha da yavaşlatmaktadır.
· Sistem çok sık çökmektedir;

· Çok sık değişen veriler istatistik analizi daha karmaşık hale getirmektedir. 
Bu yüzden merkezi düzeyde bir istatistik veri ambarı kurulması ve il müdürlüklerine bu veri ambarına erişim olanağı sağlanması önerilir. Veri ambarı, ALLOP sisteminin yükünün daha az olduğu hafta sonlarında güncellenmelidir. Bu güncelleme sırasında istenen istatistiki verilerin (değişken olarak yalnızca sayısal karakterler ya da tarih) yedek dosyaları alınacaktır. 
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Aktif bir tedbirden yararlandıktan sonra iş bularak işsizlikten çıkış (C)





Yeni Başlangıç desteği (bir iş ya da aktif tedbir) aldı; ancak halen işsiz (C)





Yeni Başlangıç desteği (bir iş ya da aktif tedbir) almadı ve halen işsiz (D)





İşsizliğe giriş = (A)
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� Kılavuza uyumluluk oranının son derece düşük olması kısmen yetersiz kayıt uygulamaları ile açıklanabilir; ancak, iş arayan kayıtlı işsizlerin büyük bölümünün aslında çalışıyor ya da öğrenim görüyor olması ve dolayısıyla açık işlere girmeye hazır olmamaları söz konusuysa, bu açıklama işgücü arzıyla ilgili yanıltıcı sonuçlar doğuracaktır. 
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