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OZET

Ulusal kamu yonetimleri, son 30 yildir, kiiresel toplumsal, ekonomik ve siyasal doniigiimlerin etkisi
altinda onemli bir reform siireci yasamaktadir. Bu reform siirecinde, bir yandan ézellestirme ile
kamu yonetiminin etkin olmadigi alanlardan ¢ekilmesi savunulurken, diger yandan yerel kalkin-
mada yerel yonetimlerin sahip oldugu potansiyele vurgu yapilmistir. Diger pek ¢ok iilke gibi Tiir-
kiye de, yerel yonetim reform siirecini yasamakta ve bu siiregte benzer sorunlarla karsilasmakta-
dwr. Kisacasi, gorevleri, yetkileri ve sorumluluklar: arttirilmis yerel yonetimlerden daha az mali
kaynak ve insangiicii ile daha etkin ve etkili hizmetler beklenmektedir. Personel yénetiminin yonet-
sel reform siirecinde en karmasik ve en ¢ok direng yaratan konulardan biri oldugu diisiiniildiigiin-
den, bu ¢alismada, yakin dénemde Alman ve Tiirk yerel yonetim personel sistemlerinde yasanan
gelismeler, yerellesme ve performans iyilestirme siireglerine odaklanilarak incelenmistir. Boylece,
bir yandan Almanya gibi geleneksel olarak gii¢lii bir yerel yonetim kiiltiiriine sahip olan gelismis
bir iilkede, diger yanda ise Tiirkiye gibi asurt merkeziyetcilikten uzaklasmaya ¢alisan gelismekte
olan bir iilkede yaganan yerel yonetim personel reformlari incelenerek, bu deneyimlerden yansi-
yan ortak ve/veya farkli egilimler belirlenmeye ve Tiirkiye icin faydali olabilecek bazi dersler
ctkarilmaya ¢alisilmigtir.
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ABSTRACT

National public administrations have experienced a serious reform process under global social,
economic and political transformations for last 30 years. In this reform process, it has been
argued that public administration should be rolled back through privatisation from areas in which
it is inefficient meanwhile local governments’ potential in local development has been emphasised.
Like many other countries, Turkey has experienced the local government reform process and faced
similar problems in this process. In brief, much efficient and effective services with less money and
manpower have been expected from local governments whose duties, authorities and
responsibilities have increased. Since personnel management is one of the most complicated and
resistance-generating issues in administrative reform process, in this study, recent developments
in German and Turkish local government personnel systems have been examined by focusing on
decentralisation and performance improvement processes. Thus, it has been tried to determine
common and/or different tendencies reflected from such experiences and to derive some lessons
which are useful for Turkey through examining local government personnel reforms, on one hand
in Germany which is a developed country that has traditionally a strong local government culture,
on the other hand in Turkey which is a developing country that has been attempting to move away
from heavy centralisation.

Keywords: Local Governments, Reforms in Local Governments, Local Government Personnel
System, Germany, Turkey.

Giris

1980 sonrasi yasanan ekonomik ve siyasal doniisiim, uluslararasi, ulus-
iistii ve bolgesel gelismeler ile teknolojik ilerlemeler, kiiresellesme siirecinin de
etkisiyle, ulus devletleri mevcut ulusal etkenlerden zaman zaman daha belirleyici
olan dis etkenlerin etkisi altina sokmustur. Toplumsal, ekonomik ve siyasal alan-
daki degisimlere paralel olarak, hem toplumdan yiikselen yonetsel degisim ve
yenilik talepleri hem de kiiresellesme siirecinin getirdigi 6zellestirme ve yerelles-
me dalgalar1 ulusal kamu yonetimlerini ister istemez etkisi altina almistir (Busse,
2001: 119-120). Ulus devletler, gelismisinden gelismekte olanina kadar, yasanan
dinamik kiiresellesme siirecinde ulusal kamu yo6netimlerini Anglo-Saxon kokenli
olan ve daha cok isletmecilik temelli ekonomik ve yonetsel degerlere dayanan
“Yeni Kamu Isletmeciligi”nin (YKI) (New Public Management-NPM) (Hood,
1991; 5; Christensen ve Lagreid, 2007: 8-10; Wollmann, 2002: 63) etkisi altinda
bicimlendirmektedirler. Ulusal ve yerel kamusal karar alma siireclerinde ¢ok ak-
torliiliige vurgu yapan “YOnetisim” (Governance) (Kooiman, 1993; Pierre, 2000)
yaklasimi da bu siireci desteklemektedir. Kisacasi, kamu yonetimleri her diizeyde
(merkezi, bolgesel, yerel) ¢cok faktdrlii ve cok aktorlii doniisiim taleplerinin altin-
dadir.
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Alman ve Tiirk kamu yonetimleri de dahil olmak iizere, tiim ulusal kamu
yonetimlerinden talep edilen, harcamalarin1 kisarak biitge agiklarini gidermeleri,
basarisiz olduklar1 kabul edilen alanlarda hizmet sunmaktan vazge¢cmeleri, hatta
daha az maliyetle ve daha yiiksek kalitedeki hizmeti 6zel sektorde bulmalari ha-
linde oradan satin almalari, personel fazlasini azaltmalari, biirokratik yapilarini
desantralizasyonla yataylastirmalari, miisteri odakli olmalari, kalite anlayisini or-
giitlerine uyarlamalari, performans yonetimini yerlestirmeleri gibi ekonomiklik,
etkinlik ve etkililik odakli YKI araglarini uygulamalaridir (Omiirgoniilsen, 2003:
22-24; Akin, 2004: 248-249; Akin, 2009: 449-450; Benz ve Meincke, 2006: 64-
65). Kiiresellesmenin getirdigi piyasalagma, 6zellestirme ve isletmecilik ayaklar
yerellesme ile tamamlanarak hantal merkezi yonetimlerin neden olduklart kaynak
israfi da giderilmek istenmektedir. Bu ¢ercevede, s6z konusu igletmecilik uygula-
malar1 yerel yonetimlere hakim kilinarak; ve yetkiler, sorumluluklar, kaynaklar ve
personel, merkezi yonetimlerden yerel yonetimlere aktarilarak, kiiresellesme siire-
cinde glindemde olan “ekonomik etkinlik” ve dolayisiyla “siirdiiriilebilir kalkin-
ma” gergeklestirilmis olacaktir.

Kiiresellesme siirecinde 6zellestirme, isletmelesme ve yerellesme ve ayak-
lar1 {izerine oturan ve Anglo-Saxon yonetsel kiiltiiriinden ¢ikan bu yaklagim, farkli
diizeylerde olsa da (Pollitt ve Bouckaert, 2005: 96-99), Kita Avrupasi yonetim
kiltiiriine sahip tilkeler de dahil olmak iizere gelismis ve gelismekte olan biitiin
iilkeleri etkisi altmna almis ve YKI paradigmas: altindaki reform araglarini uygu-
lamaya sokmustur (Baldersheim, 2002: 207; Kuhlmann vd., 2008: 851; Liittmann,
2007: 1). Bu ¢alismanin inceleme alani olan Almanya ve Tiirkiye, temelde farkli
siyasal-yOnetsel sistemlere sahip olsalar da, kiiresellesme siirecinde baskin olan
benzer etkenler altinda benzer reform araglarini uygulamakta ve benzer hedeflere
ulagmaya caligmaktadirlar. Yasanan siirecteki benzerligin yanisira, Tirkiye i¢in
Almanya’y1 incelemenin farkli Snemli nedenleri de vardir. ilk olarak, II. Diinya
Savasi’ndan biiytik bir yikimla ¢ikan Almanya, 6nce yeni bir siyasal-yonetsel sis-
temle, onemli bir yeniden insa ve kalkinma siireci gecirmis; “birlesme” siireciyle
de hem biiyiik bir yonetsel yeniden yapilanma hem de geri kalmis Dogu Alman-
ya’nin yeniden insas1 deneyimi yasamustir. Bu kalkinma deneyimleri, 6zellikle,
gelismekte olan iilkeler icin daima giizel bir rnek olusturmaktadir. Ikinci olarak,
II. Diinya Savasi sonrasinda federal ve demokratik bir siyasal-yOnetsel sisteme
doniligmiisse de, Almanya, Kita Avrupasi yonetim geleneginin kurucularindan biri
olarak Tiirkiye ile benzer tarihsel yonetsel 6zelliklere (6rn. biirokratik yonetim
gelenegine) sahiptir. Ugiincii olarak, Almanya tarihsel birikiminin getirmis oldugu
“cok islevli giiglii yerel yonetimler” kiiltliriine sahiptir. Temelde Tiirkiye ile en
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onemli farki olusturan bu husus, son yillarda yerellesme tartismalarinin yogun
olarak yasandig1 Tirkiye i¢in, olumlu ve olumsuz tiim yonleriyle incenlenmeyi
hak etmektedir.

Almanya’nin ve ardindan Tiirkiye’nin yasadigi yonetsel reform siirecinin
tiim yonlerine deginmek elbetteki bu ¢alismanin sinirli kapsami nedeniyle miim-
kiin degildir. Bu nedenle, s6z konusu reform siirecinde, kamu personel sisteminin
ve Ozellikle de yerel yonetimler personel sisteminin nasil bir degisim ge¢irdigi,
uygulamaya yanstyan yeni personel politikalar1 ve araglarinin neler oldugu, uygu-
lamada hangi sorun alanlar1 ile karsilasildigi, bunlarla nasil ve ne 6lglide basariyla
miicadele edildigi ve tiim bunlardan Tiirkiye i¢in ne gibi dersler ¢ikarilabilecegi
temel ilgi odag1 olmustur. Personel sistemi, yasanan reform siirecinde hemen he-
men tlim iilkelerin sorun yasadig1 temel alanlardan birisi oldugu ve her iki iilke de
ayni reform dalgasiin etkisi altinda kaldig1 i¢in, gii¢lii bir yerel yonetim yapisi ve
kiiltiiriine sahip bir {lilkenin (Almanya’nin) incelenmesi, giiclii bir merkezi yone-
tim yapisina ve kiiltiirtine sahip Tiirkiye’deki yerel reform siirecinin anlasilip, de-
gerlendirebilmesi agisindan 6nem tagimaktadir. Bdylece, Tiirkiye'nin kalkinma
amaciyla giristigi yonetsel yeniden yapilanmada, yerel yonetim personel sistemi
konusunda Almanya ile ne dlgiide benzestigi veya farklilagtigive Almanya Grne-
ginden ne gibi ipuglari elde edilebilecegi tartisilmistir.

1. Almanya’da Yerel Yonetim Personel Sisteminde Reform Calismalari

Alman yerel yonetim personel sisteminde son yillarda gergeklestirilen re-
form caligmalari, genel kamu personel sistemi kapsaminda, yerel yonetim perso-
nel sisteminin yapisal, egitsel ve sayisal durumundaki degisim agilarindan ele ali-
nip, incelenebilir.

1.1. Alman Kamu Personel Sistemi ve Yerel Yonetimler: Yapi, Egitim, Sayi-
sal Durum ve Degisimi

Almanya’nin siyasal-yonetsel federalizmi' genel olarak iiclii bir yapiya
oturmaktadir: Federal Yonetim (Bundesverwaltung), Eyalet Yonetimleri

' Almanya’da Federal Yonetim’e ilaveten, 16 Linder, 23 Regierungsbezirke/Bezirksregierungen, 343
Kreise (Kirsal Alan Tlge Belediyesi), 117 Kreisfreie Stadte (Kentsel Alan Belediyesi), 1.000
Verwaltungsgemeinschaften usw (Yerel Yonetimlerarasi Birlikler), 13.400 Gemeinde (Sehir, Kasaba,
Koy Belediyesi) bulunmaktadir (Wollmann ve Bouckaert, 2006:15). Alansal idareler agisindan sayilar
bu sekildedir. 1970’lerde ve 1990’larda yapilan alansal diizenlemelerden sonra 2000’li yillarda bu
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(Ldndeswerwaltung) ve Yerel Yonetimler (Kreise-Gemeinden). Federal Yoneti-
min istisnai durumlar disinda diger iki diizeyde Orgiitii ve personeli yoktur
(Wollmann, 2002: 65). Siyasal-yonetsel federalizmin 6n gordiigi is boliimiince,
Federal Yonetime daha ¢ok yasama, diizenleme ve politika belirleme konular
diismektedir. Bu sebeple, ileriki boliimlerde acgiklanacagi lizere, Alman kamu per-
sonel sisteminde Federal Yonetimin sayisal bir agirligi yoktur. Eyalet yonetimleri
ise yiiriitmeden ve temel kamu hizmetlerinin sunulmasindan sorumlu oldugu i¢in
kamu personelinin biiyiik bir boliimii bu yonetim birimlerinde toplanmistir. Yerel
yonetimler de, tarihsel olarak beraberlerinde getirdikleri “kendi kendini yonetme
kultiri”, “cok islevli geleneksel yap1”, “vatandasa en yakin yonetim birimi olma”
ve “reform siirecinde eyaletlerden devredilen bir¢cok gorev” sayesinde, kamu per-
soneli konusunda eyalet yonetimlerinden sonra bir diger 6nemli istthdam birimi-
dir. Ancak, kamu personeli konusunda gerceklesen reform siirecinde en onemli
yetki, ozellikle de memurlarin statiisti ile ilgili yetki, Federal Yonetim’e aittir.
Kamu personeli ve mali kaynaklarin dagitimi1 konularindaki yasama yetkisinin
biiylik olclide Federal Yonetim’de olmasi, uzun siire kamu personeli konusundaki
iyilestirme calismalarinin diger ¢alismalara gore yavas ilerlemesine sebep olmus-
tur.” Yénetim birimleri arasinda aslinda bu sekilde siki bir bag kurulmustur. Yani,
Federal Yonetim’in yapacag: her yasal diizenleme diger yonetim birimlerini bag-
ladig1 gibi, diger yonetim birimlerin yapacagi yonetsel ¢aligmalar da Federal Yo-
netimi etkilemektedir. Yonetim birimleri arasinda aslinda bu sekilde siki bir bag
kurulmustur. Ozellikle kiiresellesme ve AB siirecleri, bu sik1 bagin yonetsel birim-
ler arasinda mali kaynaklar ve personel konularinda denge saglanarak, ne yonde
gerilecegine etkide bulunmaktadir (Nelson, 2008: 52-53).

Almanya’daki federal yoOnetim bi¢iminin uygulamaya yansimasi
(Vollzugsfoderalismus) kamu personel sisteminin eyaletlere gore ¢esitlenmesinde
goriilmektedir. Eyaletler, federal yonetimin genel c¢ercevesini belirledigi hukuki
smirlar i¢inde, bolgesel farkliliklar iceren kamu personeli diizenlemeleri yapabil-
mektedir. Ancak, nihai olarak, federal yasama organi ortak bir hukuki zemin sag-
lamaktadir (Christensen ve Gregory, 2008: 198).

konuda kapsamli bir reform diizenlemesi olmamustir. Sadece Regierungsbezirke alansal yonetimi konu-

su tartisilmakta ve bu birimlerin ilgasi savunulmaktadir.

? Almanya’da kamu personel yonetimi sistemi ile ilgili hukuki diizenleme konusundaki yetki paylagimi
diger pek cok federal iilkedeki (6rn. ABD, Avustralya ve Kanada) uygulamalardan ayrilmaktadir
(Peters, 2008: 69). Bu iilkelerde, kamu personel sistemi ile ilgili yasal diizenlemeler, sadece federal
kamu personeline uygulanmakta olup, eyaletler ve belli dlgiilerde yerel yonetimler kendi hukuki diizen-

lemelerine sahiptirler (Christensen ve Gregory, 2008: 197-198).
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Federal yonetimin genel hukuki diizenlemelerini belirledigi kamu personel
sistemi, biliylik Ol¢lide desantralize bir goriiniim sergilemektedir. Kamu hizmetine
girigte, bos kadrolara iliskin ilanlar ilgili yonetsel birimler tarafindan verilir. Bas-
vuran adaylarin nitelikleri, kamu personeli ile ilgili genel diizenlemeler baglamin-
da, ilgili birimlerce degerlendirilir. Yani, isveren yonetim birimi adaylarin gerekli
olan egitim niteliklerine sahip olup olmadiklarina kuruma 6zgili miilakatlara daya-
narak karar verir (Christensen ve Gregory, 2008: 200).

Almanya’nin ydnetim yapist icerisinde YKI’nin yarattign reform dalgast
ile kamu sektoriintin uzun déonemli ve siirekli gelisiminde paradigmatik bir kayma
olmustur. Yasanan ekonomik doniisiim, finansal sikintilar ve toplumsal karmasik-
lik igerisinde kamu personel sistemini modernlestirme ve “Entegre Personel Yo6-
netimi”ne dayanan sistemi degistirme girisimi ¢ok onemli goriilmiistiir (Herbig,
2001: 473). Kamu personel sistemi konusunda uzlasiya dayali olarak kabul edil-
mis genel bir plan olmamakla birlikte, bazi temel noktalari modernizasyon kap-
saminda degerlendirmek miimkiindiir. Kamu personel politikasinin degismesinde
ve cesitlenmesinde Batili {ilkeler capinda goriilen genel olgu cergevesinde
(Christensen ve Gregory, 2008: 209), Almanya’daki devleti kii¢liltme stratejilerini
iceren “lean state” agilimi (Busse, 2001: 121), bolgesel ve yerel yonetimlere daha
fazla sorumluluk devredilmesini savunan “desantralizasyon” siireci ve “insan
kaynaklar1 yonetimi” g¢aligmalar1 ele alinabilir. Sayilan parcalarin birbirleriyle
nedensellik iligkisi vardir: Kiiclilme stratejileri daha iyi, daha esnek, desantralize
personel yonetimi gerektirir; ¢linkii, personel sayisi azalmis bir kamu yonetiminde
etkinligi saglamak i¢in “gizli insan kaynaklar1” potansiyeli harekete gegirilecektir
(Kuhlmann ve Rdéber, 2006: 89). Bu baglamda, Alman kamu personel sisteminin
karakteristik yapisal ozelliklerinde ve sayisal goriinlimiinde (yonetim birimleri ve
personel kategorileri agisindan) ortaya ¢ikan degisikliklerin ele alinmasi gerek-
mektedir.

1.1.1. Alman Kamu Personel Sisteminin Yapisi ve Degisimi

Kamu hizmeti hukukunun ilkeleri Almanya gibi anayasal bir devlette te-
meldir (Badura, 2001: 53). Bu ¢er¢ceveden hareketle, Alman kamu hizmeti, gore-
celi olarak, kamu personeli i¢in tiim yonetim diizeylerinde aynidir. “Kamu perso-
neli” genel bir terim olarak “memurlar’” (beamte), “sozlesmeli personeli”
(angestellte) ve “kamu iscilerini” (arbeiter) kapsar. Bu ¢ercevede, kamu persone-
li, dogrudan bir kamu hukuku tiizel kisisi tarafindan calistirilanlar1 (yukaridaki
kategoriler ilave olarak kendi 6zel yasalar1 olan hakimler ve askerler de dahil ol-
mak iizere) kapsar (Lecheler, 2001: 427). Alman kamu personel sisteminin bu
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temel ozelligi Prusya geleneginden gelmektedir ve Imparatorluk Dénemi’nde
(Weimar Reichsverfassung) Anayasa’ya girmistir. II. Diinya Savasi sonrasinda,
“memurlar devlet adina hareket etme hakkina sahiptir” (md. 33/4) hiikkmii ve pro-
fesyonel kamu hizmeti ilkeleri Alman Anayasasi’nin ilgili maddelerinde korun-
mustur: “Yasam boyu is giivencesi, siirdiiriilebilirlik ilkesine gére uygun maas
(alimentationsprinzip), sadakat-baglilik, siyasal tarafsizlik ve olgiiliiliik, kamu
hizmetine adanma, grev hakkindan muaf olma ve 6zel disiplin diizenlemelerine
tabi olma” (md. 33/5) (Badura, 2001: 53; Lecheler, 2001: 429).

Anayasa’da sayilan kamu hizmetinin geleneksel ilkeleri sadece memurlara
uygulanir; sozlesmeli personelin ve kamu is¢ilerin hukuki statiisiinii diizenlemez.
Memurlarin hukuki statiisii kamu hukukuna dayanir. Onlarla ilgili kesin sekilde
tanimlanmig gorevler ve yaptirimlar, 6zel 6deme, saglik ve emeklilik sistemi,
hizmete girig 6ncesi 6zel egitim kosullar1 ve kurmay-tipi kariyer sistemi vardir.
Bunun yaninda, sézlesmeli personel ve kamu is¢ileri 6zel hukuka ve kamu sektorii
calisma iliskilerine tabidir (Badura, 2001: 54). Bu ikili yap1 Almanya’nin tarihsel
gelenegidir. Bu gelenekte, memur kadrolar “hukuk ve kamu diizeni” islevleri i¢in
yaratilmistir ve onlarin siirdiiriilebilmesi i¢in korunmalidir (Anayasa 33/4 md.).
Her ne kadar bu ikili hukuki yap1 20. Yiizyil’da agirlik kazanip gecerli olmugsa
da, uygulamada iki ayr1 diizenleme arasindaki farklilik belirsizdir (Kuhlmann ve
Rober, 2006: 90). Bu noktada, Kuhlmann ve Rober, kamu yonetiminin moderni-
zasyonu siirecindeki onemli bir soruyu sormaktadirlar: “Kamu personelinin soz-
lesmeli statiideki durumu memur statiisiindeki duruma gore kamu sektorii moder-
nizasyonu siirecinde daha mi1 esnektir?” (2006: 92). Kuhlmann ve Rober’e gore,
sozlesmeli personel uygulamada hemen hemen memurlarin sahip oldugu tiim hak-
lar1, ayricaliklart ve glivenceleri paylagsmaktadirlar. Buna ek olarak, toplu goriisme
hakkina sahip olan sdzlesmeli personele ve onlarin sendikalarina goére, memurla-
rin tabi oldugu rejim daha esnektir. Bu yap1 altinda, kamu sektdriinde sézlesmeli
statlide daha fazla personel istthdam edilmesinin “isletmecilik” reformunu destek-
leyecegi varsayimi pek de gecerli olmasa gerekir (2006: 92).

Alman Anayasasi’na gore, Federal Yonetim kamu personelinin hukuki sta-
tiistinii belirleme, “memur”larin maas ve emeklilikleri hakkinda karar alma hakkina
sahiptir. Ancak, kamu sektoriindeki maaglar veya ticretler kamu isverenleri (Federal
Yonetim, eyaletler ve yerel yonetimler) ile ¢alisan orgiitleri arasindaki informal
miizakereler sonucunda merkezi diizeyde belirlenir (Christensen ve Gregory, 2008:
214-215).
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Kamu personel sisteminin i¢ yapisin1 “kariyer temelli yaklasim” belirler.
Kati kariyer temelli yapi ile performans ilkesi arasindaki gerginlige Alman Anayasa
Mahkemesi de isaret etmekle birlikte, bu soruna bir ¢dziim bulunamamistir. Alman
kamu personel sisteminin en belirgin 6zelligi kariyer siiflar1 rejiminin kati yapisi-
dir. Kariyer siniflar1 arasinda dikey gecis yapmak ¢ok zordur. Kamu personeli igin
dort standart diizey vardir: “Tepe Yonetsel Sinif” (hoherer Dienst), “Yonetici-Icrai
Siif” (gehobener Dienst), “Biiro Smifi” (mittlerer Dienst), “Diiz Memurluk”
(einfacher Dienst). Her kariyer sinift bes dereceden olusur ve her derece licret artis
dlgegine denk gelir (A Grubu Maas Diizenlemesi Olgegi). A dlgeginde maas artisla-
rn kideme gore olur. B 0Olgegi ise, yonetim sinifindakilerden lider pozisyonunda
olanlara uygulanir. Bu 6l¢ekte kideme (¢alisanin yasina-hizmet siiresine) gore maas
artis1 yoktur. Liyakata dayali kariyer sisteminin temel ilkelerinde memuriyete giris,
sik1 bir bigimde formal ve kesin niteliklere baglanmistir. Benzer kurallar sézlesmeli
personel i¢in de gecerlidir (Lecheler, 2001: 429 ve 433).

Alman kamu hizmetinde kariyer smiflarina gore, dogrudan kamu hizmeti
sunan personelin dagilimina bakilacak olunursa, en énemli alan1 Tepe YOnetsel
Sinifin (% 17.6) ve Yonetici-Icrai Smifin (% 37.6) kapsadigi gériilmektedir. Biiro
Sinifi ve Diiz Memurlukta ise ciddi bir azalma vardir: 1960 yilinda bu oran %
65.7 iken 2007 yilinda % 44°’8’e gerilemistir (Statistisches Bundesamt 2008 den
akt. Bogumil ve Jann, 2009: 116). Giincel veriler, Almanya’da kamu personelin-
den daha fazla profesyonellik, daha ileri egitim ve gelisim istendigini gostermek-
tedir.

Memurlarin biiyiik boliimii (% 78) kamu hizmetinde kariyer sistemini izler
(Laufbahn). Memurlarin sadece kiiciik bir boliimii (% 22) disaridan yiiksek pozis-
yonlara atanir. Digaridan gelenlerin de sadece % 10’u 6zel sektérdendir (Bogumil
ve Jann, 2009: 119; Kuhlmann ve Réber, 2006: 94-95).

1.1.2. Almanya’da Kamu Personelinin Egitimi ve Nitelikleri

Alman kamu personel sisteminin 6énemli bir yonii, egitim ile kadrolara
atanacaklar arasinda siki bir bag kurmasidir. Tepe yonetim kadrolarina atanabil-
mek i¢in iliniversite mezuniyeti ve onunla birlikte 2 yi1l hazirhik hizmeti
(Referendariat) gerekmektedir. Hazirlik hizmeti, kamu personeline kamu sektorii
veya 0zel sektor kurumlarinda yonetim konularinda deneyim kazandirmay1 amag-
lar. Yénetici-Icrai sinif igin, kamu yonetimi egitimi veren kolejlerden (4bitur)
mezun olmak ve bitirme sinavim1 vermek gerekmektedir. Biiro sinifi i¢in, teorik ve
uygulama olmak {izere iki ayagi olan mesleki egitimin (Verwaltungsschule veya
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Kommunales Studieninstitut) alinarak hizmete girilmesi s6z konusudur. Genel
hizmet memurlarinin ise modern lise olarak tanimlanabilecek orta 0gretimden
(Hauptschule) mezun olmalari yeterlidir (ayrint1 i¢in bkz. Hauschild, 2001: 492-
495; Herbig, 2001: 478).

Alman kamu personel sisteminde hukuki ¢ergeve ve kariyer sistemi ayni
olsa da, egitim konusu desantralizedir. Almanya’da federal memurlar hari¢ me-
murlarin yetistirilmesinden eyaletler sorumludur. Alman kamu hizmetinde gorev
alacak merkezi elit i¢in 6zel bir okul yoktur. Potsdam ve Konstanz Universiteleri
ile Alman Yonetim Bilimleri Okulu (Speyer) yonetim bilimleri egitimi sunmakta-
dirlar. Ancak, ingiltere’deki Oxford ve Cambridge, Fransa’daki ENA gibi yonet-
sel elit yetistirme merkezi degildirler. Federal diizeyde Federal Kamu Y onetimi
Akademisi (Bundesakademie fiir offentliche Verwaltung) etkilidir. Ayrica, kamu-
ya personel aliminda merkezi bir kurum yoktur, Federal diizeydeki her bakanlik
ile her eyalet ve her yerel yonetim kendi personelini alma hakkina sahiptir
(Kuhlmann ve Rober, 2006: 93-94).

Yonetsel kiiltiiriin “hukuki” yapisindan dolayi, kamu yo&netimindeki per-
sonel yapisi ¢ok giicli bir sekilde hukuk mezunlarinin etkisi altindadir
(Juristenmonopol). Ozellikle, federal bakanliklarda yiiksek diizeyde calisanlarin
cogunlugu hukuk fakiiltesi mezunudur. Igisleri Bakanlhigi'ndaki yoneticilerin %
70’1, Ekonomi Bakanligi’ndaki yoneticilerin ise % 40’1 hukuk fakiiltesi mezunu-
dur (Hauschild, 2001: 492). Hukuk nosyonu c¢ergevesinde egitim alan yoOnetsel
elitin yonetim anlayis1 “genel ve soyut kurallar1 6zel durumlara uygulamak” bigi-
mindedir Ancak, son yillarda ekonomistlere Oncelik verilmeye baslanmistir
(Christensen ve Gregory, 2008: 207). Eyaletlerde ise polis ve 0gretmenlerin me-
murlarin biiylik boliimiinii olusturdugu goriiliir. Yerel yonetimlerde ise, teknik
egitimli personel ¢ogunlugu olusturur ve bunlar yonetici pozisyonlarda da yer alir.
Bunun nedeni yerel yonetimlerin gorev alani ile ilgilidir. Dogu Almanya’da ise
hukuk egitimli, yonetim tecriibesi olan personel eksikligi vardir. Dogu Alman-
ya’da, birlesme Oncesindeki sosyalist diizende devlet mekanizmasi “kurmay”lar
tarafindan ydnetilmistir. Ancak, kurmaylar daha c¢ok siyasal-ideolojik olarak ta-
nimlanan nitelikler c¢ergevesinde profesyoneldiler (Konig, 2001: 17). Birlesme
sonrasinda, Dogu Alman kamu yo6neticilerinin hukuk ve yonetim konularindaki
ekiskliklerini gidermek amaciyla yogun egitim programlart baslatilmistir
(Kuhlmann ve Réber, 2006: 95).
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1.1.3. Almanya’da Kamu Personelinin Sayisal Goriiniimiindeki Degisim:
1990’lardan itibaren Yerellesmenin Artisi

Almanya’da kamu personelinin sayisal gelisiminin nasil bir seyir izledigi
incelenirken iki dnemli donemden bahsetmekte biiyiik fayda vardir. Birincisi, II.
Diinya Savasi sonrasinda baslayan ve Almanya’nin yeniden birlesmesi ile sonla-
nan 1950-1990 yillar1 arasindaki dénemdir. Ikincisi ise, 1990 yilindan baslayan ve
hem birlesmenin getirdigi ylikiin verdigi dinamikle hem de kiiresellesme siirecin-
de c;lusan diger etkenlerle giiniimiize kadar devam eden siirectir (Konig, 2001:
24).

Tablo 1: Kamu Personeli Sayisinin Gelisimi (1950-2007)

il Kamu Personeli Personel Yogunlugu (1.000 kisi

icin)
1950 2.282.000 45,7
1960 3.152.000 56,9
1970 3.876.000 63,9
1980 4.658.000 75,7
1990 4.920.000 77,8
1991 6.738.000 84,2
2000 4.910.000 59,7
2007 4.540.000 57,0

Kaynak: Statistisches Bundesamt 2008 (akt. Bogumil ve Jann, 2009: 114).

Tablo 1’de acikc¢a goriildiigli iizere, toplam kamu personeli sayis1 1950-
1990 yillan1 arasinda yaklasik olarak ikiye katlanarak, 2.3 milyondan 4.9 milyona
cikmistir. Niifusa gore “kamu personeli yogunlugu” 1950 yilinda 1.000 kisiye yak-
lasik 46 iken, 1990 yilinda 1.000 kisiye yaklasik 78 olmustur.” Tki Almanya’nin
birlesmesi sonrasinda, 1.8 milyondan fazla kamu personeli Dogu Almanya kamu

*11. Diinya Savast sonrasinda “Refah Devleti” (the Welfare State); 1980 sonrasinda ise “Devletin Kii-
ciltiilmesi” (Downsizing the Government) politikalarmin izlendigi geligmis iilkelerde, baz1 istisnalarin
disinda (6rn. Yeni Zelanda), merkezi yonetim ve ulus-alt1 yonetim birimleri arasindaki personel dagi-

Iiminda benzer dalgalanmalar gériinmektedir (bkz. Nelson, 2008: 33-40).

* Bu rakamlara, “Dogrudan Kamu Hizmeti” (Unmittelbarer ffentlicher Dienst) ~bunun i¢ine alansal
yonetimler (Gebietskorperschaften: Federal Yonetim, Eyaletler, Yerel Yo6netimler), Federal Demiryol-
lar’nin isletmeleri ve Belediye Birlikleri girer -, “Dolayli Kamu Hizmeti” (Mittelbarer dffentlicher
Dienst) - bunun igine de Sosyal Giivenlik Kurumlari ve Is¢i Kurumu girer — personeli dahildir. 1990
yilinda Dogrudan Kamu Hizmeti’nin oran1 % 94,6 iken, Dolayli Kamu Hizmeti’nin orant % 5,4’diir

(Bogumil ve Jann, 2009: 116).
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kurumlarindan Federal Almanya kamu hizmetine katilmistir. Tablo 2’de goriildiigii
gibi, 1991 yilinda kamu personeli sayis1 6.7 milyona ulagmis, 1.000 kisiye diisen
kamu personeli sayisi da yaklasik olarak 84’e ¢ikmistir. Birlesme sonrasinda, Dogu
Almanya’dan aktarilan asir1 personelin azaltilmasina yonelik cabalar ve genelde
yasanan biitge problemleri nedeniyle kamu personelinin kisilmasi siireci beraber
yasanmustir. 1991-2007 yillar1 arasinda izlenen politika sonucu kamu personeli sa-
yist yaklasik 6.7 milyondan 4.5 milyona diistiriilmiistiir. Boylece, kamu personeli
sayis1 yaklasik olarak 1/3 oraninda azalmistir. 2007 yilindaki personel yogunlugu
(57) da 1960°daki diizeye inmistir (Bogumil ve Jann, 2009: 114).

YoOnetim birimleri acisindan personel dagilimindaki degisime bakildiginda
ise karsimiza sdyle bir tablo ¢ikar: Eyaletler 1950 yilinda toplam kamu personeli-
nin yaklasik % 55’ine sahipken, yerel yonetimler % 40’ma, Federal Yonetim ise
sadece % 5’ine sahipti. Bu durumun sebebi, II. Diinya Savasi sonrasinda yeni si-
yasal ve yonetsel yapilarin dnce yerel yonetimlerde, sonra eyaletlerde ve en so-
nunda 5 Mayis 1949°da Anayasa’nin kabul edilmesiyle Federal diizeyde kurulma-
sidir. Ayrica, Savagin hemen sonrasinda yerel yonetimler iilkenin yeniden inga-
sinda ve toplumsal sorunlarin ¢éziimiinde temel rol oynamistir. 1990 yilina gelin-
diginde, toplam kamu personelinin yaklasik % 50’si eyaletlerde, % 30’u yerel
yonetimlerde ve % 20’si Federal Yonetim’de istihdam edilmekteydi. Eyaletlerin
egitim ve kiiltiir hizmetleri; yerel yonetimlerin ise alt yap1 (kent gelisimi ve plan-
lamasi, toplu tasimacilik, konut yapimi, ¢evre korunmasi) hizmetleri ile ¢calisma
ve emek piyasasi politikalar1 gibi dnemli islevlerine ragmen, en g¢arpict personel
artis1 Federal Yonetim diizeyde goriilmiistiir. Bunun temel bir nedeni de, 1955
yilinda Alman Silahli Kuvvetleri’'nin (Bundeswehr) yeniden kurulmasidir
(Kuhlmann ve Réber, 2006: 97).

1990 sonras1 donemde ise, Federal Yonetimde istthdam edilen personel
sayisinda belirgin bir diisiisiin oldugu goriilmektedir. 1990 yilinda Federal Y o6ne-
tim dogrudan kamu hizmeti ¢ercevesinde kamu personelinin % 29.3’ne sahipken,
2007 yilinda bu oran % 13.9’a gerilemistir (Bogumil ve Jann, 2009: 116).
Kuhlmann ve Rober’e gore, Federal Yonetim diizeyindeki bu azalmanin énemli
sebepleri, Kohl Hiikiimeti doneminde Federal Posta Idaresi’nin ve Federal Demir-
yollarr’nin Ozellestirilmesi ile Alman Silahli Kuvvetleri’nin kiigiiltiilmesidir
(2006: 98-99). Ayn1 donemde, eyaletler ve yerel yonetimlerde istthdam edilen
kamu personelinin goreli agirliginin arttigi goriiliir (sirasiyla % 41.5’den %
51.8°e; % 29.2°den % 34.3’e). Bu durum, kamu personeli sayisinin yonetim bi-
rimleri arasinda dalgalanmasinda “yerellesme” siirecinin de onemli bir etkisinin
oldugunu gostermektedir. Birlesme sonrasi, Dogu Almanya yonetim diizeyleri
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arasinda yerel yonetimler lehine personel devri saglanmis; ayni sekilde Bati Al-
manya’da da kamu personelinin daha ¢ok yerele aktarimi siireci yasanmustir. Al-
man federalizminin bir sonucu olarak, Federal Yonetimin eyalet ve yerel diizey-
lerde orgiitlenip, personel istihdam edememesi pek ¢ok hizmetin anayasal olarak
eyaletlere ve yerel yonetimlere birakilmis olmasi da Almanya’nin yerellesme dal-
gasi1 karsisinda sikint1 yasamasini 6nlemistir.

Kamu personelinin goriinlimii (dolayli kamu hizmeti personeli de dahil
edildiginde) Alman ydnetsel federalizmindeki islevlerin dagilimini da yansitmakta-
dir (Bkz. Tablo 2). Ilkesel olarak yiiriitme eyaletlerdedir ve yerel yonetimler eyalet
diizenlemelerini gerceklestirmek icin dnemli birer aktordiirler. Boylece, Federal
Yonetim biiyiik 6l¢iide savunma islevine sikistirilmistir (Federal Yonetim persone-
linin % 61.7’s1). Federal diizeyde diger 6nemli hizmet alanlarinda istihdam edilen
personelin oranlar1 sunlardir: Siyasal yonetim ve merkezi yonetim % 8.9, gilivenlik
ve kamu diizeni % 9.7, mali yonetim % 9 (bkz. Bogumil ve Jann, 2009: 96).

Tablo 2: Kamu Personelinin Yonetim Diizeylerine Gore Dagilimi (2007)

Kamu Personeli %
Federal Yonetim 522.600 11.5
Eyaletler 1.948.200 42.9
Yerel YoOnetimler 1.290.400 28.4
Dolayli Kamu Hizmeti 779.400 17.2
Toplam 4.540.600 100.0

Kaynak: Statistisches Bundesamt, 2008 (akt. Bogumil ve Jann, 2009: 117).

Eyaletlerin personel yapisinin biiylik boliimii egitim ve 6gretim gorevlile-
rinden olusur (% 42.7). Egitim ve dgretim personeli sayis1 830.500 gibi biiyiik bir
rakamdir ve asir1 genislemistir. Bu rakama {iniversiteler de (158.500, % 8.1) ek-
lendigi zaman, eyaletlerdeki kamu personelinin yarisindan fazlasina ulagilmig
olur. Diger onemli alan ise giivenlik, kamu diizeni, polis ve yasal korumadir (%
23.6) (Bogumil ve Jann, 2009: 99). Fakat, Dogu Alman eyaletlerinin hala sosyal
hizmet ve kamu sagligi sektorlerinde, Bati Almanya eyaletlerine kiyasla, daha
fazla personeli vardir (Kuhlmann ve Roéber, 2006: 101). Yerel yonetimlere ise
1960°dan beri eyaletlerden devredilen gorevler yiiklenmektedirler: Kamu refahi
ve saglik sorumluluklari, kamu konut yapimi ve ¢evre koruma, vb. Bugiin yerel
diizeyde kamu personeli istihdami oncelikli olarak sosyal giivenlik (¢cocuk ve
genclik) % 22.7; siyasal yonetim ve yonetsel kadro % 18.4; konut yapimi ve yo-
netimi % 13.6; saglik, ¢evre, spor, rekreasyon % 13.6, toplu tagimacilik vb. alan-
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lardadir (Bogumil ve Jann, 2009: 105). Burada refah hizmetlerinin 6énemli bir bo-
[iimiiniin (¢ocuk yuvalari, yashilarin bakimi, genglik evleri) halka yakinlik veya
yerellik (subsidiarite) ilkesi ¢er¢evesinde kamu kurumu olmayan kuruluslardan
saglandig1 gz oniinde tutulmalidir (Kuhlmann ve Rober, 2006:102).

Kamu personeli kategorileri agisindan duruma bakildiginda ise, 2002 yil
itibariyle, memurlarin, Almanya’daki toplam kamu personelinin % 42.4’iinii olus-
turmakta oldugu, bu oranin ¢ok kiiciik degisiklilerle 15 yildan fazla bir siireden
beri istikrarli bir sekilde korundugu sdylenebilir. S6zlesmeli personel i¢in bu oran
% 44.2°dir. Kamu is¢ilerinin sayisi ise zaman i¢inde dnemli miktarda azalarak %
13.4’e diismiistiir (bkz. Tablo 3). Bu siiregten sayisal olarak en karli ¢ikan grup ise
sozlesmeli personel olmustur (Lecheler, 2001: 428-429).

Memurlarin, s6zlesmeli personelin ve kamu iscilerinin federal sistem iceri-
sindeki yOnetim birimlerine gore dagilimi i¢in Tablo 3’e bakildiginda, sdzlesmeli
personelin ve kamu is¢ilerinin yerel yonetimlerde daha fazla oldugu goriiliir.
Herbig’e gore (2001: 479-480), “degisen yaklagimlarin etkisiyle, yerel yonetimle-
rin degisken yapisinda daha kolay ve ucuz olan emek piyasasi daha uzun ve pahal
olan memurluga gore tercih edilir” tezi dikkate alinmalidir. Diger taraftan, me-
murlarin ¢ogunun eyaletlerde toplanmis olmasinin nedeni, i¢ gilivenlik (polis),
egitim, vb. gibi dnemli ve emek-yogun kamu hizmetlerinin eyaletlerin sorumlulu-
guna verilmis olmasidir (Herbig, 2001:474).

Tablo 3: Kamu Personelinin Statii Gruplarina gore
Yonetim Birimlerine Dagilimi (2002)*

Yasal Federal Eyaletler Yerel Toplam
Statii Yonetim Yionetimler
(1.000) % (1.000) % (1.000) % (1.000) %

Memurlar 315,2%% 64.3 1.244.4 577 175.8 12.1 1.735.4 42.4
ve
Hakimler
Sazlesmeli 98.4 20.1 787.5 36.5 925,1 63.9 1811.0 44.2
Personel
Kamu 76,7 15.6 124,7 5.8 346,3 239 547.7 13.4
iscileri
Toplam 490,3 100.0 2.156,6 100.0 1.447,2 100.0 4.094.1 100.0

*Federal Demiryollar1 Isletmeleri, Belediye Birlikleri ve Dolayli Kamu Hizmetleri dahil edilme-
mistir.

** Askerler (185.200) dahildir.

Kaynak: Statistisches Bundesamt 2003 (akt. Kuhlmann ve Rober, 2006: 91).
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Tablo 3’e bakildiginda ve Almanya’daki YKI etkisiyle bicimlenmis olan
“Yeni Yonetme Modeli” (YYM) (Neues Steuerungsmodell/New Steering Model-
NSM) (Banner, 2006: 128-129) reform g¢abalarinin yerel yonetimlerden baslamis
oldugu diisiiniildiigiinde, sézlesmeli personelin reformlara daha acik oldugu soy-
lenebilir. Fakat, yukarida ifade edildigi iizere, so6zlesmeli personel, uygulamada,
memurlarin neredeyse sahip oldugu tiim haklari, ayricaliklar1 ve giivenceleri pay-
lagmaktadirlar. Bu sebeple, “daha fazla sézlesmeli personel ‘isletmecilik’ refor-
munu daha kolaylastirir” demek pek de dogru bir ¢ikarim degildir (Kuhlmann ve
Rober, 2006: 92).

1.2. Alman Kamu Personel Sisteminde Yakin Donemde Yasanan Reform ve
Yerel Yonetimler

Alman kamu personel sisteminin yakin dénemde gecirdigi sayisal degisim,
kiiresellesme siirecinde goriilen ortak yonelimler (6zellestirme, yerellesme, biitce
kisitlari) ile sik1 bir sekilde uyusma gostermektedir. Ozellestirme dalgasi ile, agir-
likli olarak Federal diizeyde olmak {izere, tiim yonetim diizeylerinde bir personel
azaltimi goriilmektedir. Birlesme stireciyle birlikte isleyen yerellesme politikala-
riyla da yerel yonetimlere gérev ve personel aktarimi oldugu ortadadir. Kamu
personeli politikalar1 ve yonetimi iizerinde belirleyici olan YKI’nin ekonomiklik,
etkinlik ve etkililik ilkeleri (Christensen ve Gregory, 2008: 192-193) Almanya’da
glindemdedir. Bu a¢idan Almanya, OECD iilkeleri arasinda kamu personel sistemi
en fazla desantralize olanlar arasinda ikincidir (OECD, 2008: 26). Uzun siiredir
yasanan ve hala devam eden biit¢e sikintisi, finansal baskilar ve ekonomik daral-
manin yol a¢tig1 kiigiilme baskis1 da (Herbig, 2001: 487; Pollitt ve Bouckaert,
2005: 257) her diizeyde, Ozellikle de yerel yonetimlerde agikca hissedilmektedir.
Ortaya ¢ikan bu durum karsisinda, yerel yonetimlerin daha az mali kaynak ve da-
ha az personel ile daha fazla gorevi daha etkin ve etkili bir sekilde sunmas1 bek-
lenmektedir. Burada bir diger 6nemli sorun kendini gostermektedir: “kamu hizme-
tinin kalitesi”. Cok yonlii baski altinda kalan yerel yonetimler, bu durumdan ¢ikisi
kendi insiyatifleri ile baslayip yiiriittiikleri reform diizenlemeleri (YYM/NSM) ile
saglamaya ¢alismaktadirlar.

YYM’nin iginde personel konusuna biiyiik 6nem verilmistir. Daha esnek
bir personel yapisi ve is kosullar ile desantralize bir sistem igerisinde (Banner,
2006: 127-128; Wollman, 2002: 76), profesyonel is giiciinii performans ol¢iitleri
ile “miisteri odakli” bir profile kavusturmak amaclanmistir (Klages, 2001: 443;
Reichard, 2001: 544-545). Yine personelin motivasyonu konusu, toplam kalite
yonetimi ilkeleri ¢ercevesinde personelin “i¢ miisteri” olarak goriilmesi suretiyle
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ele alinmistir. Yerel yonetimler de, yasadiklari sikint1 igerisinde personel konusu-
na belirli bir 6nem atfetmislerdir. Bu énem, YKI’nin de etkisiyle, personeli agir-
likl1 olarak bir “maliyet faktorii” olarak goren diisiince yoniindedir. Bununla bir-
likte personeli bir “iiretim faktori” (Wollmann ve Bouckaert, 2006: 12) olarak
goren disilinceler, girisimler ve uygulamalar da baslamistir. Ancak temel iki sorun
alan1 sadece yerel yonetimler icin degil, Federal Yonetim ve eyalet yonetimleri
icin de devam etmektedir: “Memurluk statiisiiniin kat1 yapis1” ve “insan kaynakla-
11 yonetimi felsefesi” (Kuhlmann ve Rober, 2006: 102). Reform siirecinde 6nemli
bir misyon yliklenen yerel yonetimlerin giristigi reformlarm tikandigi personel
alanindaki bu temel iki sorun alanina daha ayrintili bir sekilde goz atilmasi 6nem
tasimaktadir.

1.2.1. “Memurluk” Statiisii ve Reform Cabalari

Almanya’nin geleneksel, esnek olmayan kamu personeli sistemini ve 6zel-
likle de “memuriyet statiisii” ile ilgili diizenlemeleri modernize etme calismalari
1970’11 yillarda baslamistir (Seibel, 2001: 78; Wollmann ve Bouckaert, 2006: 29).
Ancak, hem Anayasa’dan ve ilgili yasal diizenlemelerden kaynaklanan giiclii gii-
venceler hem de kamu personelinin ve sendikalarin direnisi bu siireci durdurmus-
tur (Seibel, 2001: 81). Pollitt ve Bouckaert’e gére, memurlarin yasal statiisii her
zaman yonetsel reformun siyasal boyutunu olusturur. Memurlarin anayasal olarak
gilivenceye alinmis konumu dokunulmazligini korumaktadir ve temel bir degisime
uzak bulunmaktadtir. Cilinkii, Alman milletvekillerinin ¢ogu memur kdkenlidir
(2005: 258). Hauschild’e gore, Federal Yonetim’de hukuk fakiiltesi mezunlarinin
agirlikta olmasi konuya yonetim bilimleri agisindan bakis eksikligine, dolayisiyla
da reforma kars1 bir engel olusmasina yol agmaktadir (2001: 493). Ayn1 zamanda
Federal diizeyde yonetici pozisyonlarinda islevsel ve kurumsal yiiksek politize
yap1 reform siirecinde énemli bir degisiklige ugramamistir ve engel olusturmustur
(Schroter, 2004: 75-76). Lecheler de, reform konusundaki isteklilige ragmen re-
form Onerilerinin yetersizligini, vizyon acikliginin ve siyasal kararliligin mevcut
olmayisini elestirmektedir (2001: 435-436). 1990’11 yillarda kamu personeli re-
form tartigmasi yeniden baslamis ve “Kamu Hizmeti Reform Kanunu” 1994 yilin-
da Bundestag’da kabul edilmistir’. Yonetsel reform konusunda engel olarak gorii-
len ve biirokratik yonetim gelenegini simgeleyen Rechtsstaat sistemine ve bu sis-
temin temel isleyisine karsi toplumun hi¢bir kesimde radikal bir tepki mevcut de-

* Yonetsel reform konusunda temel engel olarak gériilen Rechtsstaat anlayisi ve sistemin temel isleyisi
konusunda radikal bir tepki hi¢bir kesimde yoktur. “Modernlesme” amaci ve kamu personeli sisteminin
hukuki diizenlemesinin degistirilmesi de asir1 bir kii¢iilmeyi igermemektedir. Reform, sendikalar ile
yonetim arasinda anlagmanin {iriintidiir (Pollitt ve Bouckaert, 2005: 257).
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gildir. “Modernlesme” amac1 ve kamu personeli sisteminin hukuki diizenlemesi-
nin degistirilmesi personel agisindan asir1 bir kiigiilmeyi igermeyip, sendikalar ile
yonetim arasindaki anlasmanin bir irlintidiir (Pollitt ve Bouckaert, 2005: 257).
1996 yilinda “Federal Devlet Memurlar1 Kanunu”nda degisiklik yapilmis®; “Ka-
mu Yonetimi Kanunu”nu yeniden diizenleyen “Reform Kanunu” ¢ikarilmistir
(Pollitt ve Bouckaert, 2005: 262-263). Bu Kanun Federal diizeyde gegerlidir, me-
murluk ile ilgili genel ¢erceveyi olusturmustur. Eyaletler somut, 6zel gereklilikle-
rini bu ¢ergevenin i¢ine koyabilirler (Kuhlmann ve Rober, 2006:103-104). Reform
Kanunu’nun genel olarak amaci, “performans, mobilizasyon ve isletmecilik”dir
(Pollitt ve Bouckaert, 2005: 262).

Reform Kanunun yeni diizenlemeleri, delegasyon (abordnung) ve transfer-
kaydirma (versetzung) konularinda yonetimlere 6nemli firsatlar sunmustur. Gele-
neksel sistemde, memurun ¢alistigr kurum islevini yitirmis olsa dahi, bir memuru
kendi istegi dogrultusunda baska bir yere kaydirmak ¢ok zordu. Yeni Kanun me-
murlar i¢in esnek c¢alisma yontemleri getirmistir. Memurlar 6n kosul olmaksizin
“yart zamanli” calisma firsat1 elde etmistir. Bununla birlikte, yeni diizenleme;
esnek calisma saatleri, is paylasimi, maash izin, ¢alisma zamani hesabi, vb. dii-
zenlemeler getirmistir (Kuhlmann ve Rober, 2006: 104). Yeni diizenlemeler son-
rasinda, yar1 zamanli personel sayist 2007 verileri ile toplamda % 33’e ulagsmustir
(Bogumil ve Jann, 2009: 114).

Reform Kanunu geregi yapilan diizenlemeler ile iicret yapisi modernlesti-
rilmis ve Ozel iicret Olgegi genellestirilmistir (Pollitt ve Bouckaert, 2005: 263).
Kanun, Federal Yonetim ve eyalet yonetimleri i¢in “performansa gore finansal
tesvikler” sunma aracini miimkiin kilmistir. Boylece, hedeflere odakli bir personel
sistemi kurulmast amaglanmistir (Kroppenstedt ve Menz, 2001: 471). Maas artis-
lar1 “zaman-kidem” odakli olmaktan “performans odakli” olmaya yonlendirilmis-
tir. Kanun, performansa dayali terfilerin tarafsiz ve dengeli olmasimi da kayda
baglamistir. Bunlara ek olarak, yonetimlerin yilin belli zamanlarinda veya bazi
istisnai olumlu sonuglar i¢in ekstra 6deme (bonus) yapabilmesi miimkiin olmus-
tur. Ancak, bu 6demeler, memurlarin % 10’u i¢in yapilabilmekte ve ddeme giris
diizeyindeki memur maasinin % 7’sini asamamaktadir (Kuhlmann ve Rober,
2006: 105). Kamu yonetimini modernize eden tiim bu ¢alismalara ragmen, perso-

8 Personel konusunda énemli bir karar (Verringerung und Staffung von Bundesbehérden) Federal Ka-
bine tarafindan 7 Subat 1996 tarihinde alinmistir: Federal Yonetimi modernize etmek amaglhi 7.000
federal kadro 10 yilda iptal edilmistir. Amag, Federal memurlar1 azaltmaktir: 1995°de 325.000 olan
Federal memur sayis1 2000 yilinda 308.000°e indirilmistir (Wagener ve Bliimel, 2001: 94).
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nel gelistirme i¢in gereken etkili araglar olan degerlendirme ve ylikseltme konu-
sunda ¢ok az ilerleme kaydedilmistir (Lecheler, 2001: 432). Klages’e gore (2001:
448), finansal tesvikler konusundaki gelismeler, personelin kamu hizmeti sunu-
mundaki bireysel performansa yonelik ilgisizligini 6nledigi, 6deme ve terfi politi-
kasinin kalite ve profesyonel yeteneklere dayandirilmasina katkida bulundugu
siirece olumlu gelismelerdir. Ancak, finasal tesvikler var olan potansiyeli ortaya
ctkarmada yeterli degildir. Ozel sektdrdeki “finansal olmayan tesvikler” konusun-
daki gelismeler (takdirler, sozlesmeyi uzatmak, daha iyi bir konuma transfer, vb.)
izlenerek, bunardan yararlanilabilir.

Reform Kanunu, yonetimlere diisiik performans gosteren yoneticilerin de-
recesini diisiirme imkani1 da tanimaktadir. Burada iki segenek vardir: Yoneticilik
pozisyonu i¢in iki yillik deneme siiresi verilmektedir. Eger yonetici adayr tiim
kosullar1 karsilarsa, o pozisyona siirekli olarak atanabilmektedir. ikinci segenekte
ise, “gecici yonetim pozisyonlar1” (fiihrungsfunktion auf zeit) olusturulmaktadir.
Boylece performansi begenilmeyen kisileri geri gekme firsati olugsmaktadir (Pollitt
ve Bouckaert, 2005: 263). Bu degisiklik, daha ¢ok kamudaki liderlik pozisyonlar
i¢indir ve Federal diizeyde list diizey birim yoneticileri bu siifta degerlendirilirler
(Kroppenstedt ve Menz, 2001: 459; Kuhlmann ve Rdber, 2006: 105). Reform Ka-
nunu, uzun zamandir elestirilen, kamu personeli ve dolayisiyla yonetim reformu
ontinde engel olarak goriilen “memurluk statiisii” konusunda esneklik saglayici bir
cok ara¢ getirmistir. Yapilan diizenlemeler, kamu personelini tlimiiyle “maliyet
faktorii” olarak goérme g¢ercevesinden ¢ikmis degildir. Bu nedenle, kamu persone-
lini “Uretim faktorii” olarak goren gelismelere bakmakta fayda vardir.

1.2.2. insan Kaynaklar1 Yonetimi Hedefi: “Uretkenlik Faktorii Olarak Per-
sonel”

Calismanin basinda da s6z edildigi gibi, ulusal kamu yonetimleri kiiresel-
lesme siirecinde i¢ ve dis etkenlerin etkisiyle yonetsel reforma yonelmisler, eko-
nomilerini giiclendirme, kalkinmalarini siirdiirme ve yeniliklere ayak uydurma
amaclariyla onlemler almislardir ve almaktadirlar. Almanya’daki yonetsel reform
da, kiiresellesme siirecine paralel olarak, kamu yonetimi iizerinden tasarruf yapa-
rak ihtiyaclarini belirlemistir. Bir taraftan “kisma-azaltma”, diger taraftan da kay-
nak yonetimin “esneklestirilmesi” ilk hedefler olmustur. Kamu yonetime giderek
egemen olan YKI yaklasimiyla, kamu personeli konusu agirlikli olarak maliyet
faktorii olarak goriilmiistiir. Ancak, Alman kamu yonetiminde yakin dénemde
yasayan gelismelerde, 6zellikle yerel yonetimlerde yiiriitiilen modernizasyon ca-
ligmalarinda, personelin “iiretkenlik” faktorii olarak goriilmesi yoniinde isaretler
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vardir. Zaten gelismeler de bunu zorunlu kilmigtir. Bir yandan {izerlerindeki mali
bask1 artan, diger yandan sorumluluklar1 arttirilan yerel yonetimler, hizmetlerini
beklentilere gore yiiksek kalitede sunmak i¢in “personeli motive etme ve persone-
lin gelisimini saglama” gerekliligini gérmiislerdir. Ancak unutulmamalidir ki, bu
konuda yapilacak yatirim da ayr1 bir maliyet unsurudur ve bu husus uygulamada
kendini gostermektedir.

Alman Sehirler Birligi’nin (Deutscher Stddtetag) arastirmasina gore, per-
sonel yonetimi hala bir amag degildir. Ozellikle YYM uygulamalarinda da goriil-
diigi gibi, sehirlerin biiyilik boliimiinde, miisteri odaklilik, mali esneklik, rekabet,
ekonomiklik, etkinlik, etkililik vb. konularina agirlik verilmistir (Bogumil, 2006:
15). Klages’e gore, YKI sadece calisanlar siirece dahil edilirse ve yeni paradigma-
nin 6nerdigi girisimci davranig firsatlarinin avantajlar1 goriiliirse etkili isler (2001:
44-445). Ancak, YYM’nin 6nemli bir bileseni olan “calisanlarina yatirim yap-
mak” (Banner, 2006: 127) konusu ihmal edilmistir (Reichard, 2001: 549). Aras-
tirma bulgularina gore, yerel yonetim calisanlar1 artan oranda reformlardan yo-
rulmus durumdadir. En 6nemlisi de, ¢alisanlarin reform galigmalart ile ilgili moti-
vasyonlarinin personel azaltimlarindan dolay1 ciddi bir bigimde diismekte olmasi-
dir. Diger bir agiklayici neden ise, ¢alisanlarin reform siirecine katiliminin etkisi-
nin yeterli olmadigi ve katilmlarin sadece sembolik diizeyde kalmasidir
(Kuhlmann vd., 2008: 859). YKI ve onun &zellikle Alman yerel yonetimlerindeki
yansimasi olan YYM dalgasina belli dl¢iide olusan direng bu tiir eksikliklere da-
yanmaktadir. Reichard’a gore, “YYM personel yonetimini ihmal etmistir” (2001:
549). Personeli motive etmek ve kapasitelerini artirmak i¢in gereken 6n kosullar
dikkatle ele alinmalidir (Klages, 2001: 445).

Diger gelismis tilkelerle kiyaslandiginda, Almanya’da, farkli yonetim dii-
zeylerinde, insan kaynaklar1 yonetimi konusunda kapsamli stratejik bir yaklagim
olmadig1 goziikmektedir (Christensen ve Gregory, 2008: 217). Ancak, “yumusak”
insan kaynaklar1 yonetimi reformlar1 vardir. Pollitt ve Bouckaert’in isaret ettigi
gibi, Bertelsmann Vakfi’nin diizenledigi “Yarmin Sehirleri” adli insiyatifte
Duisburg sehrinin “Insan Kaynaklar1 Yonetimi” 6rnek gosterilmektedir (2005:
260). Bu calisma gercevesinde, ilk elden bilgi toplayabilmek i¢in Duisburg Seh-
ri’nin Insan Kaynaklarindan Sorumlu Belediye Baskan1 Danismani Dr. Thomas
Lambertz ile 27.03.2009 tarihinde Duisburg Rathaus’da bir miilakat yapilmistir.
Dr. Lambertz, oncelikle kendi belediyelerinde de, personel kisma-azaltma politi-
kasmin izlendigini; ancak oncelikli hedefin “gen¢” calisan profiline ulasmak ol-
dugunu belirtmistir. Artan biitce kisintilarindan dolayi, yeni personel istihdam
etmenin miimkiin olmadigini, hatta eyaletlerin artan baskilarindan dolay1 personel
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azaltmanin zorunlu bir tercih oldugunu belirtmistir. Duisburg Belediyesi, “geng
calisan profili” hedefine ulagsmak i¢in emekliligi yaklasan personeli kullanmustir.
Yeni kadrolar olusturmak miimkiin olmadig1 i¢in, bu hedef ge¢ gerceklesmistir.
Olusan bu nispeten geng ¢alisan kadrosu stirekli olarak hizmeti-i¢i egitim gormek-
te; boylece, personelin gelismelere ve degismelere karst duyarliligi saglanmakta-
dir. Daha sonra, mali yonetim ile birlikte personel yonetimi desantralize edilmis
ve personel yonetimi ilgili hizmet birimlerine aktarilmistir. Ust yonetim ile koor-
dinasyonu saglamak i¢in Bagkan’a bagli bir danigsmanlik birimi olusturularak ileti-
sim siirekli kilinmigtir. Heniiz sonuglarini degerlendirmek i¢in erken olan bu yeni
uygulamada, her bir hizmet birimi kendi ihtiyaclarina gore, performansa dayali,
esnek ¢alisma bi¢imlerini kullanarak personel uygulamasini belirleyebilmektedir.
Performans yonetimi uygulamalari ¢ercevesinde, calisanlar i¢in hedefler belirlen-
mis ve performans anlagmalar1 yapilmistir. Ust yonetimin de siirece dahil edilmesi
i¢in “yoneticileri degerlendirme caligmalar1” ve “liderlik egitimi” yoniinde calis-
malar yapilmistir. Liderlik konusunda yonelim sorumluluk paylasabilen “koopera-
tif liderlik” (Bkz. Kroppenstedt ve Menz, 2001: 460), “katilimeci-igbirligi liderligi”
(Fiihrung im Mitarbeiterverhaltnis) (Fisch, 2001: 529-530) bigimidir. Dr.
Lambertz, insan kaynaklar1 yonetiminde amaclarinin “izleme ve direktif verme
temelli klasik yapidan giivene dayal katilim esashi bir yapiya gecerek orgiitsel
esnekligi, tretkenligi ve ¢alisanlarin motivasyonunu saglamak™ oldugunu belirt-
mistir.

2. Tiirkiye’de Yerel Yonetim Personel Sisteminde Reform Calismalari

Tiirk yerel yonetimlerinde” gegerli olan personel sisteminde son yillarda
gerceklestirilen reform caligmalari; sistemin temel yapisi, personel islemleri (6rn.
kadro, personel secimi ve atama islemleri) iizerindeki merkezi yonetime ait idari
vesayet denetiminin derecesi, yerel yonetim personelinin egitim durumu ve perso-
nelin sayisal gelisimi acilarindan ele alinabilir.

75747 Sayil Bityiiksehir Belediyesi Sinirlart igerisinde ilge Kurulmasi ve Bazi Kanunlarda Degisiklik
Yapilmast Hakkinda Kanun’a gdre yapilan diizenlemeler sonucunda, 16 biiyiiksehir belediyesi, 143
bilyiiksehir ilge belediyesi, 65 11 belediyesi, 749 ilge belediyesi ve 1978 belde belediyesi olmak iizere
toplam belediye sayisi 3.225’ten 2.951°¢ diismiistiir (bkz. www.mabhalli-idareler.gov.tr/Home/Doku

manlar/5747 gore bel son_durumu.doc). Belediyelere ek olarak, 81 il 6zel idaresi, 19 bagl idare,
1.585 mahalli idare birligi ve 34.406 kdy bulunmaktadir (bkz. www.mahalli-idareler.gov.tr/Home/

Dokumanlar/2006_yili mah_ida gen_ faal raporu.doc).
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2.1. Tiirk Kamu Personel Sistemi ve Yerel Yonetimler: Yapi, Egitim, Sayisal
Durum ve Degisimi

Tirkiye’de kamu personel sistemi, genel olarak, 1965 tarih ve 657 sayil
Devlet Memurlart Kanunu (DMK) tarafindan belirlenen ilke ve usullere gore se-
killenmistir. Bu ilke ve usuller, esas itibariyle, Tiirkiye’deki sivil kamu gorevlile-
rinin yaklasik yarisini olusturan ve DMK nin da 6zel olarak diizenlemeye calistigi
“devlet memuru” (4/A) statiisii i¢in gegerlidir. Yerel yonetimlerde istihdam edilen
4/A statiisiindeki devlet memurlari i¢in de gegerli olan bu sistemin temel 6zellikle-
ri sunlardir: Sistemin esasi, memurlugu bir meslek haline getiren kapali kariyer
diisiincesine (riitbe sistemine) dayanir. Memurluga giriste genel 6grenim esastir.
Hizmete giriste son yillarda merkezi sinav uygulanmakla beraber, belirli unvanlar
icin ayrica kurumsal yazili ve s6zlii sinavlart yapilabilmektedir. Gorevde yiiksel-
melerde kidem ve 6grenim diizeyi belirleyicidir. Ayliklar ve icretler sinif ve dere-
ce esasma gore diizenlenmistir. Memurlara yaptiklart hizmetin karsiligi olarak
giivenceli bir statii taninmig; bunun karsiliginda ve idari rejimin dogal bir sonucu
olarak toplu pazarlik ve grev haklarindan yoksun birakilmislardir (bkz. Tutum,
1980: 97-99). Statiileri s6z konusu ilke ve usuller ¢er¢gvesinde diizenlenen devlet
memurlarinin yanisira, 4857 sayil Is Kanunu’na tabi “isci”ler (DMK 4/D statiisii),
basta 657 sayili DMK (md.4/B statiisii) ve KiT’lerdeki personel rejimini diizenle-
yen 399 sayili KHK kapsaminda olmak iizere tiirleri giderek artan “sozlesmeli
personel” ve yine DMK kapsamindaki “gegici personel” (4/C statiisii) ile 0zel
kanunlarina tabi “diger kamu gorevlileri” de (6rn. hakim ve savcilar, {iniversite
O0gretim elemanlar1) Tirkiye’de istihdam edilen sivil kamu gorevlilerinin diger
yarisini olustururlar.

Tiirkiye’de yerel yonetimler (belediyeler ve il 6zel idareleri) kanunlarin
kendilerine verdigi gorevleri DMK’nun 4. maddesinde ifade edilen “memur”,
“sdzlesmeli personel”, siirekli is¢i” ve “gecici is¢i”ler eliyle yiiriitiirler. Ozellikle
belediye ve 6zel idare memurlarin statiisii, merkezi yonetim kuruluslarindaki me-
murlarla aynidir. Bagta belediyeler olmak iizere yerel yonetimler, 6zellikle eko-
nomik nitelikteki hizmetlerini yiiriitmek iizere son yillarda ¢ok sayida katma biit-
celi yonetimler ve ekonomik tesebbiisler kurmus ve bu esneklikten yararlanmis-
lardir. Oysa, personel agisindan uzun yillar boyle bir esneklige sahip olamamis-
lardir. 1930 tarih ve 1580 sayil1 eski Belediye Kanunu’nda, belediyelere personele
iliskin sinirli baz1 yetkiler taninmis olsa da, yerel issizligin baskisi, siyasal kayir-
macilik ve mali yetersizlikler sebebiyle belediyeler bu yetkilerini iyi kullanama-
miglar; merkezi yonetimin belediye personeli lizerindeki vesayet denetimi artmis-
tir. 657 sayili DMK’nun orijinal halinde, yerel yonetim personeli Kanunun kap-
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sami diginda tutulmusken, 1974 tarih ve 12 sayili KHK ile bu kapsama dahil
edilmislerdir. Bu diizenleme ile yerel yonetim personel rejimi, merkezi yonetim
personel rejimi i¢ine alinmistir (Sen ve Eken, 2007: 543, 545). 657 sayili DMK ve
190 sayili1 Genel Kadro ve Usulii Hakkindaki Kanun Hiikmiinde Kararname gere-
gince, Ozellikle, belediyelerin memur ve is¢i kadro ihdaslar1 ve bu kadrolara per-
sonel atama izinleri iizerinde merkezi yonetimin (I¢isleri Bakanlig1, Devlet Perso-
nel Bagkanligi ve Bakanlar Kurulu’nun kadro tiiriine ve kadro isleminin niteligine
gore degisen) agir bir vesayeti (goriis, vize veya onaylariyla) mevcuttu. Bu denli
agir bir idari vesayet, partizanlik giidiisityle memur kadrolarinin sisirilmesi tehli-
kesi karsisinda nesnel bir denetim ihtiyacindan kaynaklanmistir (Keles, 2009:
272). Boylece Tiirkiye’de uzun yillardan beri, merkezi yonetim ve yerel yonetim
personel rejimleri arasinda fark bulunmamasini ifade eden “tek personel sistemi-
ne”’ne yakinlagan “karma” sistem uygulanagelmistir. Yerel yonetim personeli,
hemen hemen merkezi yonetimle ayni statiilerde olmak {izere, yerel yonetim bi-
rimlerince istihdam edilmis; ancak, bu sistem merkezi yonetimce yOnlendirilmis
ve denetlenmistir (bkz. Ayman-Giiler ve Oktem, 1989: 25). Ancak, sistemli ve
zorunlu norm kadro ¢aligmalar1 yapilmadig: ve ise alinmada merkezi sinavla des-
teklenmis nesnel bir sinav diizeni kurulamadigi i¢in yerel yonetimlerde kisisel ve
siyasal kayirmacilik yaygin bir uygulama halini almistir. Bunun sonucunda ¢ogu
niteliksizlerden olusan bir personel siskinligi dogmustur. Is, unvan ve is degerle-
mesi analizlerinin yapilmamasi ve kamu sektoriiniin genelinde kroniklesen is¢i-
memur ayrimi sorunu sebebiyle mevcut personel arasinda basta iicret konusunda
olmak cekisme ve huzursuzluk yasannustir (Ayman-Giiler ve Oktem, 1989: 30-
34; Sen ve Eken, 2007: 557-560).

2.1.1. Tiirkiye’de Yerel Yonetim Personel Sisteminde Degisim: Kadro, Per-
sonel Secimi ve Atama Islemleri Uzerindeki Idari Vesayetin Azaltilmasina
Yonelik Diizenlemeler

5393 sayili Belediye Kanunu ve 5302 sayili il Ozel idaresi Kanunu ile bu
alanda idari vesayeti azaltici baz1 yeni kurallar getirilmistir. Yeni mevzuata gore,
yerel yonetim norm kadro ilke ve standartlar1 Igisleri Bakanlig1 ile Devlet Perso-
nel Bagkanlig1 tarafindan miistereken belirlenmektedir. Bu ilkeler cergevesinde,
yerel yonetimler norm kadro caligmalarin1 kendileri yaparlar. Belediyeler ve il
Ozel idareleri hakkindaki norm kadro ilke ve standartlarina iliskin esaslar gergeve-
sinde, belediyelerin (memur ve siirekli is¢i) norm kadrolar ilgili belediye meclisi
(5393 md. 18); il 6zel idarelerinin norm (memur ve siirekli isci) kadrolart ilgili il
genel meclisi (5302 md. 10) karariyla belirlenir. Ayica, il 6zel idarelerinde (5302
md. 36) ve belediyelerde (5393 md. 49) memur ve is¢ilerin yanisira sozlesmeli
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personel kullanimini artirmaya ve kamu kurum ve kuruluslarindaki memurlarin
yerel yonetim yonetici kadrolarina transfer edilebilmelerine yonelik daha esnek
diizenlemeler getirilmistir.

2005 tarih ve 5302 sayili 11 Ozel Idaresi Kanunu, il 6zel idarelerinin 6rgiit
ve personel yapisini, artan yerel hizmetlerin daha hizli ve etkili bir sekilde sunula-
bilmesi i¢in daha 6nceki mevzuatin 6ngérdiigii yapiya oranla ¢cok daha kapsamli
ve esnek bir sekilde diizenlemistir. Ozellikle, daha kapsaml1 bir drgiitiin gerektir-
digi personel kaynaginin saglanmasina ve norm kadrolamaya yonelik bazi diizen-
lemeler gidilmistir. 5302 sayili Kanunun 36. maddesinde, 6zel idare personeli
sayisinin norm kadro kriterlerine gore belirlenecegi, bunun ilke ve standartlarinin
Icisleri Bakanlig1 ile Devlet Personel Baskanligi'nca ortaya konulacag: belirtil-
mektedir. Kanunun amir hiikmii uyarinca hazirlanan “il Ozel Idareleri Norm Kad-
ro Ilke ve Standartlarma Dair Y&netmelik”, Icisleri Bakanlig1 tarafindan 2007
yilinda yirtrliige konulmustur. Kanuna gore, norm kadro ¢alismasi vali tarafindan
yapilir ya da uzman kisi veya kurumlara yaptirilabilir. Yine ayn1 maddeye gore, il
0zel idareleri teknik ve uzmanlik gerektiren belirli alanlarda “s6zlesmeli personel”
isttihdam edebilir. Boylece, sadece belediyelerde degil il 6zel idarelerinde de genis
bir unvan yelpazesinde sézlesmeli personel istthdami uygulama alani bulmustur.
Bu madde, valinin talebi, kendilerinin istegi ve kurumlarinin muvafakati ile kamu
kurum ve kuruluslarindaki memurlarin il 6zel idaresi yonetici kadrolarina atana-
bilmelerine, yani “transfer” edilebilmelerine de imkan vermektedir. Boylece, ge-
rek sozlesmeli personel calistirabilme, gerekse transfer edebilme imkaninin ta-
ninmasi, il 6zel idaresinin genisleyen gorev sahasi ve artan sorumluluklar1 dikkate
alindiginda, personel yoOnetimi sisteminin “esneklesme’si yoniinde onemli bir
adimdir. Burada dikkate edilmesi gereken husus, bu iki tiir imkanin kullanilma-
sinda asirtya kagilmamasi ve sistemin siyasallastirilmamasidir (Parlak ve Sobaci,
2005: 103-106.).

2005 tarih ve 5393 Belediye Kanunu’nun 48. maddesi ile de, il 6zel idare-
lerindeki diizenlemelere benzer sekilde ve eski mevzuattan farkli olarak ‘“norm
kadro” uygulamasi getirilmistir. “Belediye ve Bagli Kuruluslar1 ile Mahalli idare
Birlikleri Norm Kadro Ilke ve Standartlarina Dair Yénetmelik” de, 2007 yilinda
uygulamaya konulmustur. 5393 sayili Kanunun 49. maddesine gore, Belediyelerin
ve bagli kuruluslarinin norm kadrolarina iliskin ilke ve standartlar I¢isleri Bakan-
l1g1 ile Devlet Personel Baskanligi’nca belirlenen ilke ve standartlar ¢er¢evesinde
belediye meclisi tarafindan belirlenir. Yine aynt madde, belediyenin norm kadroya
uygun olmak kosuluyla tam ve kismi zamanh “s6zlesmeli personel” istihdam et-
mesine ve “gecici gorevledirme” yapmasina imkan vermektedir. Belediye ve bagl
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kuruluslarinda ihtiya¢ duyulan teknik uzmanliga sahip personel sozlesmeli ile
calistirilabilir. Kamu kurum ve kuruluslarinda istihdam edilen memurlar, belediye
baskaninin talebi, kendilerinin ve kurumlarinin muvafakatiyle, belediyelerin yone-
tici kadrolarinda gecici olarak gorevlendirilebilirler. Yeni mevzuat ile belediyeler-
de ¢esitli unvanlarda s6zlesmeli personel istihdaminin miimkiin kilinmas1 ve 6zel-
likle kismi zamanli istihdama izin verilmesi, ozellikle, distk gelirli belediyeleri
rahatlatabilecek bir yontem olarak goriilebilir (Bilgin ve Can, 2008: 9). S6z konu-
su sOzlesmeli personelin statiisti, 657 sayilt Devlet Memurlar1 Kanunu’nun 4/B
maddesinde tanimlanan sézlesmeli personel statiisiinii kapsam ve yontem agisin-
dan asan Ozelliklere sahiptir (Sen ve Eken, 2007: 553-555). Yukarida, il 6zel ida-
relerinde sozlesmeli personel kullanimu ile ilgili larak yapilan uyar1 belediyeler
i¢in de fazlasiyla gegerlidir.

Belediye ve il 6zel idarelerinin iiye olduklar1 mahalli idare birliklerinde is-
tihdam, ilgili norm kadro yonetmeligindeki ilke ve esaslara gore yiiriitiilecektir.
Uyeleri tiimilyle kdylerden olusan mahalli idare birliklerinde ise ihtiyaca gore
hizmet akdiyle personel istihdam edilebilecektir.

S6z konusu diizenlemeler, yerel yonetimlerin kadro ihdas, iptal ve degisik-
lik islemlerinde merkezi yonetimin vesayet yetkisini azaltmakla birlikte tiimiiyle
kaldiramamustir. Nitekim, ilgili mevzuatta yerel yonetim norm kadro ilke ve stan-
dartlarinin Igisleri Bakanlig1 ile Devlet Personel Bagkanlig1 tarafindan miistereken
belirlenmesi hiikmii, merkezi yonetimin adeta ilke ve standartlar1 belirlemekten
oteye gecip yerel yonetimler icin dogrudan norm kadroyu tespit etmeye yonelik
ayrintili ve kisitlayici bir yaklagim takinmasina sebep olmustur. Bu durum, yiirii-
tilen reform g¢alismalarina ragmen, merkezi yonetimin yerel yonetim personel
kadrolar1 tizerindeki vesayet denetimi yetkisini korumaya calistiginin bir goster-
gesidir (Sen ve Eken, 2007: 552-553).

S6z konusu kadrolara yapilacak segme ve atamalara iligkin yetki konusuna
gelince, il 0zel idaresi personeli vali tarafindan atanir (5302 md. 30). Belediye
personeli, giiclii baskanlik modeline uygun olarak belediye baskaninca atanir
(5393 md.38). Ancak, bu yetkiler kullanilirken, 2002 tarih ve 2002/3975 sayili
“Kamu Gérevlilerine Ilk Defa Atanacaklar I¢in Yapilacak Sinavlar Hakkinda Ge-
nel Yonetmelik”’te 2006/11473 sayili Bakanlar Kurulu Karari ile yapilan degisik-
lik hiikiimlerine uyulmak zorunlulugu vardir. Ornegin, belediyeler memur alirken,
belirleyecekleri KPSS puanina sahip kisiler arasindan yazili ve sozlii sinav yapa-
bileceklerdir. Personel aliminda merkezi KPSS sinav sonuglarinin baraj niteligin-
de olmasi liyakati saglarken (ve kayirmaciligi onlerken), Yonetmeligin orijinal
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halindeki gibi KPSS puanma gére dogrudan OSYM tarafindan yerlestirme yapil-
mas1 yerine belediyelere ilave sinav hakki taninmasi yerel ihtiya¢larin dikkate
alinmasini kolaylastiricaktir. Daimi is¢i aliminda, 1983 tarihli “Kamu Kurum ve
Kuruluslarinin Daimi Kadrolarina Ik Defa Is¢i Olarak Alinacaklar Hakkinda Uy-
gulanacak Smav Yonetmeligi” hiikiimleri uygulanmakta olup, yine, KPSS smavi
esas alinmakta ve belediyeler ayrica sozlii sinav yapabilmektedirler. Sozlesmeli
olarak istihdam edilecek personeli segme ve atama yetkisi ise tiimiiyle belediyeye
aittir. Yerel yonetimler personelinin se¢ilmesinde, merkezi ve kurumsal yontemle-
rin karma bir sekilde uygulanmasini1 6ngoéren bu diizenlemeler saglikli bir sekilde
isletilebilirse, yerel yonetimlerin tarafsiz ve nitelikli personel istihdam etme konu-
sunda karsilagtiklart sorunlar biiyiik 6lcilide asilabilecektir (bkz. Coskun ve Nohut-
cu, 2007: 90-93 ve Sen ve Eken, 2007: 547-551).

Yeni mevzuat, 6zellikle belediyelerde asir1 isttihdami 6nlemek amaciyla
baz1 diizenlemeler getirmistir. 5393 sayili Belediye Kanunu (md. 49), belediyele-
rin yillik personel giderlerinin, gerceklesen en son yil biitge gelirlerinin Vergi
Usul Kanununa gore belirlenecek yeniden degerleme katsayisi ile carpimi sonucu
bulunacak miktarin %30’unu asmamasini sart kosmustur. Bu oran, niifusu
10.000°nin altindaki belediyelerde ise %40’tir. Y1l icerisinde aylik ve iicretlerde
beklenmedik bir artisin meydana gelmesi sonucunda personel giderlerinin s6z
konusu oranlar1 agmas1 durumunda, cari yil ve izleyen yillarda personel giderleri
bu oranlarin altina ininceye kadar yeni personel alimi yapilamaz. Yeni personel
alimi1 nedeniyle bu oranin asilmasi sebebiyle olusacak kamu zararinin belediye
baskanindan tahsil edileceginin 6ngoriilmesi, personel giderlerinin biit¢e i¢indeki
payinin azaltilmasia katkida bulunacagi sdylenebilir (Sen ve Eken, 2007: 556-
557).

Kisacasi, 2000’1 yillarda getirilen norm kadro ve karma personel se¢im
sistemleriye il 6zel idareleri, belediyeler ve mahalli idare birliklerinde personel
istthdaminin daha rasyonel bir temele oturtulmasi ve daha istikrarl yiiriitiilmesi ve
boylece yerel kamu hizmetlerinin daha saglikli bir sekilde yiiriitiilmesi hedeflen-
mistir. Bu diizenlemelerle, Tiirkiye’de yillardir uygulanan “tek personel sistemine
yakinlasan karma personel sisteminden” “ayr1 personel sistemine yakinlasan kar-
ma personel sistemine” gegis gergeklesebilir (bkz. Sen ve Eken, 2007: 561).
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2.1.2. Tiirkiye’de Yerel Yonetim Personelinin Hizmet-Oncesi ve Hizmet-ici
Egitim Eksikligi

Tirkiye’de basta belediyeler olmak {izere yerel yonetimler personelinin ni-
telik sorunu (hizmet oncesi genel ve mesleki-teknik egitim diizeyi diistikligii ile
hizmet-i¢i egitim yetersizligi) farkli zamanlarda yapilan arastirmalarin hepsinde
onemli bir sorun alani olarak dile getirilmistir (6rn. bkz. Tortop, 1971; Geray ve
Hamamci, 1994; Ayman-Giiler, 1999: Altinc1 Boliim; Bilgin ve Akay, 2007).

Yerel yonetimler personelinin hizmet Oncesi egitimi, kamu yonetimi ala-
ninin tiimiinde oldugu gibi, genel nitelikli bir egitim olarak kalmig; mesleki nitelik
kazandiran egitim kurumlar1 ancak yakin donemde (1990’1 yillardan itibaren)
kurulup, faaliyet gdstermeye baslamistir. Bu personele yonelik mesleki hizmet
Oncesi egitim orta ve yliksek ogretim diizeylerinin her ikisinde de meslek okullar
tarafindan verilmektedir: Orta 6gretimde Milli Egitim Bakanligi’na bagli Anadolu
Mahalli Idareler Meslek Liseleri, yiiksekdgretimde iiniversiteler biinyesinde on-
lisans derecesi veren meslek yiiksekokullar1 kapsaminda iki yillik programlar
(Mahali Idareler, Itfaiyecilik ve Yangm Giivenligi, Zabita gibi) (Ayman-Giiler,
1999: 183-189). Bu egitim kurumlarinin amaca uygunluklar1 ve 6gretim program-
lariin siiresi ve igerigi ile ilgili ciddi sorunlar olmakla birlikte (bkz. Ayman-
Giiler, 1999: 201-2002), iiniversitelerin Kamu Yo6netimi ve Maliye boliimleri ile
meslek yiiksekokullarinin mahali idarelerle ilgili iki yillik programlardan veya en
azindan mahalli idarelerle ilgili meslek liselerinden mezun olanlarin 6zellikle bii-
yuk belediyelerde istthdam edilmesiyle nitelikli personel eksikligi sorunu uzun
vadede bir ol¢iide ¢oziime kavusturulabilir.

Hizmet 6ncesi egitimde son yillarda goriilen bu c¢abalara ragmen hizmet-igi
egitim hala bir diizene oturtulamamistir. Bu alanda egitim uzun yillardan bu yana
cesitli kurum ve kuruluslarca ve herhangi bir sistematik, koordinasyon ve isbirligi
olmaksizin dagmik bir bicimde devam etmektedir. Yillar icerisinde, I¢isleri Bakanli-
g1, Bayindirlik ve iskan Bakanligi, Calisma Bakanlig1 ve Kiiltiir Bakanlhig1 gibi bakan-
liklar ile Devlet Personel Baskanligy, iller Bankas: ve TODAIE gibi merkezi kurulus-
larin yanisira Tiirk Belediyecilik Dernegi (Konrad Adenauer Vakfi’'nmin destegiyle),
Tiirk Belediyeler Birligi, biiyiiksehir belediyeleri ve yerel yonetim birlikleri ve {ini-
versiteler hizmet-i¢i egitim niteligi tastyan gesitli programlar yiiriitmiislerdir (Geray
ve Hamamci, 1994: 87-88; Ayman-Giiler, 1999: 189-201; Tortop vd., 2006: 313-323;
Keles, 2009: 274-276; Bilgin ve Akay, 2007: 32). Bu kurum ve kuruluslar, hizmet-i¢i
egitimi kendi gorevleriyle ilgili olarak gordiikleri eksiklikleri gidermek amaciyla yii-
rittiikleri i¢in, egitim konular ulusal diizeyde degil kurumsal diizeyde tanimlanip, ele
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alinmistir (Ayman-Giiler, 1999: 202). Mevcut personelin egitimi konusunda ise ulu-
sal diizeyde faaliyet gosterecek, akademik ve idari-mali 6zerklige sahip bir “ensti-
ti”’niin (bkz. Tortop vd., 2006: 313 ve 315) veya bir “egitim merkezi’nin (Ayman-
Giiler, 1999: 202-203) kurulmasi ise siirekli olarak dile getirilmistir.

2.1.3. Tiirkiye’de Kamu Personelinin Sayisal Goriiniimiindeki Degisim: Art-
masina Ragmen Yetersiz Yerellesme

Tiirkiye’de kamu gorevlilerinin sayist Cumhuriyet’in devletci bir kalkinma
modelini benimsedigi 1930’lardan itibaren gerek yonetim kategorileri (merkezi yone-
tim, yerel yonetimler KiT’ler ve diger 6zerk kurumlar) gerekse istihdam bigimleri
(devlet memurlar, sdzlesmeliler, gecici personel ve isgiler) bakimindan hizli bir artis
gostermistir (bkz. Omiirgoniilsen, 2004; ve Ayman-Giiler, 2005b). Yerel yonetim
birimlerinin sayisindaki artis ve yerel kamu hizmetlerindeki ¢esitlenmenin bir sonucu
olarak basta belediye personeli olmak iizere yerel yonetimlerde istihdam edilen kamu
gorevlilerinin sayis1 da artmistir (bkz. Ayman-Giiler, 1999: Birinci Boliim). Bu genel
tespite ragmen, kamu gorevlileri ile ilgili istatistiki verileri toplayan TUIK (DIE),
Maliye Bakanligi, Devlet Personel Baskanlig1 ve Igisleri Bakanhigi Mahali Idareler
Genel Miidiirliigii’ne ait kayitlar teknik agidan (serbest-bloke kadro ile dolu-bos kad-
ro farkliliklar1 ve yilbasi-yilsonu veri giris zamanlart) saglikli bir tarihsel analiz yap-
maya ne yazik ki elverisli degildir. Bu durum, yerel yonetimler personeli s6z konusu
oldugunda daha da belirgin hale gelmektedir (bkz. Omiirgéniilsen, 2004). Bu husus
akilda tutulmak kaydiyla, su sekilde bir genel degerlendirme yapilabilir: 1930’1arin
baslarinda yarisindan ¢ogu devlet memuru statiisiinde olmak iizere yaklasik 115 bin
(yerel yonetimlerde de yaklagik 5 bin) kamu gorevlisi mevcutken, 2000’lerin sonla-
rinda bu rakam yaklasik yaris1 devlet memuru statiisiinde olmak iizere 3 milyon kadar
(yerel yonetimlerde de yaklasik 1/3’1 devlet memuru statiisiinde 300 bin kadar) kamu
gorevlisine ulasmistir. Boylece, yerel yonetimlerde ¢alisanlarin Tiirk kamu sektoriin-
de calisan toplam kamu gorevlilerine (her tiir statiide calisanlara) oran1 1930’larin
baslarinda %4.3 iken 2000’lerin sonlarinda %10’a kadar ¢ikmistir (Bkz. Tablo 4). Bu
veriler, yerel yonetim personelinin toplam kamu gorevlileri i¢indeki agirlhiginin za-
manla arttigimi gostermekle birlikte, bu artisin yerel yonetim birimi (6zellikle de, be-
lediye ve biiyliksehir belediyesi) sayisi, bu birimlerde yasayan niifus ve sunulan hiz-
metlerdeki (ve de kamu giderlerindeki) artisin yaninda oldukga siirl kaldigi sdyle-
nebilir.® Almanya’da ise bu oran 2007 y1l1 icin bu oran %28.4tiir (bkz. Tablo 2).

¥ Belediyelerde galisan devlet memuru sayisinim belirli yillar itibariyle kamu sektoriindeki toplam dev-
let memuru sayisina ve genel niifusa oranlanmasindan elde edilen benzer sonuglar i¢in bkz. Ayman-
Giiler (1999: Birinci Boliim).
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Tablo 4: Kamu Personelinin Yonetim Diizeylerine Gore Dagilimindaki
Degisim (1930-2009)*

Yonetim Kategori- Personel Sayisi (%) Personel Sayisi (%)
leri
1930 (bin) 2009 (bin)
Yerel Yonetimler 5 43 300 10.0
Diger Kategoriler 110 95.7 2.700 90.0
Tiim Kategoriler 115 100.0 3.000 100.0

* Rakamlar yaklasik degerlerdir ve yuvarlanmugtir. Ozellikle son yillarda, biiyiiksehir belediyelerinin
kurdugu sirketlerde kamu personeli statiisii kapsami disinda istihdam edilmekle birlikte dogrudan yerel
hizmetlerin yiiriitiilmesinde kullanilan sirket personeli yerel yonetimler personeli sayist icinde yer al-

mamaktadir.
Kaynak: Istatistik Umum Miidiirliigii (1932: 3); Yavuz (1966; 117); Tiirkcan (1981: 145); DPB

(2009).

2009 yili itibariyle, Tiirk yerel yonetimlerinin personel durumuna bakildi-
ginda, il ozel idarelerinde 37.539; belediyeler, bagl idareler ve mahali idare bir-
liklerinde 263.961; toplamda ise 301.500 kamu personelinin ¢ogu is¢i statiisiinde
olmak iizere farkli statiilerde ¢aligmakta oldugu goriilmektedir (bkz. Tablo 5).

Tablo 5: Yerel Yonetim Personelinin Statii Gruplarina Gore
Yerel Yonetim Tiirlerine Dagilimi (2009)

Yerel Yonetim Biri- | Memur | Sozlesmeli Isci Toplam
mi (Stirekli ve Gegici)

il Ozel idareleri* 7.517 1.770 28.252 37.539

Belediyeler®* 88.864 21.705 153.392 263.961

Toplam 96.381 23.475 181.644 301.500

Statiilerin %32.0 %7.8 %60.2 %100

Toplamdaki Pay1

* 2005 tarih ve 5286 sayili Koy Hizmetleri Genel Miidiirliigiiniin Kaldirilmasi ve Bazi Kanunlarda
Degisiklik Yapilmas: Hakkinda Kanun’dan dolay:1 eski Koy Hizmetleri Genel Miidiirligii’ niin
tagra teskilatinda calisan personelin 2005 yilinda il 6zel idarelerine gegmelerinden dolay1 bu idare-
lerin personel mevcutlarinda 6nemli bir artig olmustur.

** Belediyeler, bagl idareler ve mahalli idare birliklerinin toplamidir.
Kaynak: bkz. www.mahalli-idareler.gov.tr/Home/Dokumanlar/personel durum.xls; ve http:/
www.mahalli-idareler.gov.tr/Home/Dokumanlar/2006_vili mah_ida gen faal raporu.doc.
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Belediyelerde sozlesmeli personel istihdami yakin doneme kadar 6nemsiz
bir biiyiikliikte kalsa da, yeni yasal ve yonetsel diizenlemeler sdzlesmeli personel
istihdamini tesvik etmektedir (Toprak, 2006: 245). Nitekim, son yillara iliskin
veriler dikkate alindiginda, 2006 yilinda yerel yonetimlerde toplam 5.160 sozles-
meli personel istihdam edilirken, 2004 ve 2005 yillarinda ¢ikarilan reform kanun-
larmin ve Hiikiimetin gegici is¢ilik ve s6zlesmeli personel kategorilerine yonelik
politikasmin’ etkisiyle bu rakam 2009 yilinda biiyiik bir hizla artis gostererek
(6zellikle is¢iler aleyhine yaklasik 4.5 kat artarak) 23.475’e ulasmistir (bkz. Tablo
6). Baska bir deyisle, 2009 yili itibariyle ¢ogu belediyelerde olmak iizere Tiirk
yerel yonetimlerindeki sozlesmeli personel istthdami biiyiik bir hizla artarak top-
lam kamu gorevlisi isttihdaminin % 7.8’ine ulagsmistir. Almanya’da ise bu oran
2002 yil1 igin % 63.9’dur (bkz. Tablo 3). Ancak, yakin gecmiste oldugu gibi (bkz.
Ayman-Giiler, 1999: 17-22; ve 2005: 135-137), Tiirk yerel yonetimlerinde istih-
dam edilen personelin biiyiik cogunlugunu (yaklasik % 60’1n1) hala is¢iler olus-
turmaktadir (bkz. Tablo 5). Ozellikle 2005 6ncesi mevzuatta memurlara ilave ola-
rak siirekli is¢i kadrolar ile ilgili islemler merkezi yonetimin agir bir vesayet de-
netimi altinda oldugu i¢in, personel ihtiyaci (maliyetleri daha diisiik) gegici isciler
eliyle yiiriitiilmeye ¢alisiimistir (TODAIE-YYAEM, 2001: 26).

Tablo 6: Yerel Yonetimlerde Sozlesmeli Personel Istihdamin
Gelisimi (2006-2009)

Yerel Yonetim Birimi 2006 2009

il Ozel Idareleri 387 1.770
Belediyeler* 4.773 21.705
Toplam 5.160 23.475
Sozlesmelilerin Toplam - %7.8

Personel Igindeki Pay1

* Belediyeler, bagli idareler ve mahalli idare birliklerinin toplamudir.
Kaynak: bkz. www.mahalli-idareler.gov.tr/Home/Dokumanlar/personel durum.xls.

? 2007 tarih ve 5620 say1li “Kamuda Gegici Is¢i Pozisyonlarinda Calisanlarin Siirekli is¢i Kadrolarina
veya Soézlesmeli Personel Statiisiine Gegirilmeleri, Gegici Is¢i Calistirilmasi ile Baz1 Kanunlarda Degi-
siklik Yapilmas1 Hakkinda Kanun” ile il 6zel idareleri ve belediyelerde, sartlar1 tutan ¢ok sayidaki
gegcici isci, siirekli is¢i veya sozlesmeli statiisiine gecirilmistir.
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2.2. Tiirk Kamu Personel Sisteminde Yakin Donemde Yasanan Reform ve
Yerel Yonetimler

Yerel yonetimlerde reform gabalari, uzun yillardan beri Tiirkiye glindemi-
nin 6n siralarinda yer almakla birlikte, 1980°lerden itibaren serbest piyasa ekono-
misine gegis ve AB’ye tam tiyelik girisimi aracilifiyla diinyadaki genel egilimler-
den de etkilenmistir. Gerek diinyada gerekse Tiirkiye’de yasanan yerel yonetim
reform hareketlerinin temel stratejisi, kiiresellesme akiminin etkisinde “liberal-
lesme” (Ozellestirme ve piyasa-benzeri mekanizmalarin kullanimi), “yeni kamu
isletmeciligi” ve yonetisim” anlayislar ¢ercevesinde sekillenmektedir. Yerel yo-
netim reformlari, bir yandan yerel 6zerkligin ve yerel katilimin artirilmasi suretiy-
le demokratiklesmeyi, diger yandan yerel yonetimlerin yonetsel olarak hantallas-
masina ve bilylik mali agiklar vermesine sebep olan kotii yonetim uygulamalarina
son verilerek (ekonomiklik, etkinlik ve etkililik artirilarak) yerel yonetimlerin de
miimkiin oldugu kadar piyasa ekonomisi kurallarina gore hareket eden kuruluslar
haline gelmesini hedeflemektedir.

S6z konusu iki hedef dogrultusunda, Tiirkiye’de de, genelde 2004 tarih ve
5227 sayili “Kamu Yonetiminin Temel Ilkeleri ve Yeniden Yapilandiriimas: Hak-
kinda Kanun”, 6zelde ise 2004 tarih ve 5216 sayili “Biiyliksehir Belediyesi Kanu-
nu”, 2005 tarih ve 5302 sayili “Il Ozel Idaresi Kanunu” ve 2005 tarih ve 5393
sayil1 “Belediye Kanunu” cercevesinde, federalizm-iiniter yapi, merkeziyetcilik-
adem-i merkeziyetcilik, merkezi yonetim ile farkli yerel yonetim birimleri arasin-
da gorev ve gelir paylasimi konular1 hararetle tartisilmis; kiiresellesmenin etkisiy-
le YKI ve yonetisim yaklasimlarmin Tiirk yerel yonetimlerine teorik ve pratik
yansimalar1 olumlu ve olumsuz yonleri ile daha ayrintili bir bicimde ele alinmaya
baslamistir (6rn. bkz. Tiirkiye Barolar Birligi, 2003, Inoénii Universitesi, 2004;
Yilmaz ve Okmen, 2004; Ataay, 2005, Ayman-Giiler, 2005a; Ozgiir ve Kosecik,
2005 ve 2007; Mugla Universitesi, 2006; Eryillmaz vd., 2007; Nohut¢u ve Balci,
2007; Y1ilmaz ve Bozkurt, 2007; Sakarya Universitesi, 2008; ve TODAIE, 2009).
Alternatif hizmet sunma bigimleri (gesitli 6zellestirme tiirleri ve sirketlesme), stra-
tejik yonetim ve planlama, i¢ denetim, hesap verilebilirlik, performans yonetimi
ve performans biitgeleme, kadrolu personel yerine sozlesmeli personel istihdamu,
yoOnetisim yoluyla katilim, e-devlet, yerel-bolgesel kalkinma gibi kiiresel yontem-
ler sadece literatiirde tartisilir olmaktan ¢ikmis; basta biiyliksehir belediyeleri ol-
mak tizere il 6zel idareleri ve baz1 belediyelerde uygulanmaya baslamistir (6rn.
bkz. Ozgiir v Késecik 2005 ve 2007; Giiner ve Y1lmaz, 2006; Sakarya Universite-
si, 2008; TODAIE, 2009).
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Tiirkiye’de kamu personel rejiminin yapisina (Orn. statii gruplari, kadrola-
ma, siiflandirma, performans, ylikselme ve ticretlendirme sistemleri) ve isleyisi-
ne (Orn. liyakat, tarafsizlik ve etik ilkelerinin gecerliligi) ait sorunlarin merkezi
yonetim ve KiT’ler icin oldugu kadar yerel yonetimler diizeyinde de cesitlenerek
gecerli oldugu bilinmektedir. Nitekim, TODAIE tarafindan yiiriitilmiis “Kamu
Yonetimi Arastirma Projesi’nde de (KAYA), Tiirk yerel yonetimlerine iliskin
personel sorunlarinin genel kamu personel rejimine iliskin sorunlarin iistiine ekle-
nerek siirmekte oldugu ifade edilmistir (TODAIE, 1991: 199-201). Yine ayn1 Ra-
porda, yerel yonetimlerde, genellikle, cagdas orgiit ve personel yonetimi teknikle-
rinden yararlanilmadigi ve bu sebeple, yerel hizmetlerde etkin ve etkili bir ¢alisma
diizeninin kurulabilmesi i¢in is analiz ve is Ol¢iimleri yapilarak, gérev ve pozis-
yonlarin tanimlanmas1 gerektigi belirtilmistir (TODAIE, 1991: 195). Gergekten
de, yerel yonetimlerde insan kaynaklari yonetimi, genellikle, bir planlama konusu
olarak algilanmamaktadir (Yal¢indag, 1992: 23). Yerel yoneticiler, hizmet sunu-
muna uzun donemli bakmayip, gorev stireleri icinde gergeklestirilebilecek ¢6ziim-
ler iizerinde durmakta ve personel isttihdami vb. konulara siyasal miilahazalarin
etkisinde altinda yaklagsmaktadir (Bilgin ve Can 2008: 1). 2000’li yillarda
TODAIE tarafindan belediye ve il 6zel idarelerinde YEREP Projesi kapsaminda
yiriitiilen “Yerel Personel Sorunlart Arastirmasi”nin ilk bulgularina gore, perso-
nele iliskin sorunlarin basinda sunlar yer almaktadir: Ozellikle kiiciik belediyeler-
de, personel giderlerinin bu belediyelerin biitgelerinin neredeyse tamamini olus-
turmasina ragmen, personel giderlerinin biit¢e i¢indeki payma kanunen siirlama
getirilmesi, bu sinirlamanin da etkisiyle yerel hizmetlerin yetersiz sayida ve nite-
likte personel ile sunulmaya calisilmasi, personel arasinda statii ve iicret dengesiz-
liginin varlig1, kisisel ve siyasal kayirmacilik, hizmet-ici egitim eksikligi. 11 6zel
idarelerinde eski Koy Hizmetleri Genel Miidiirliigli personelinin devredilmesinden
kaynaklanan yaglanmis ama emekli edilemeyen personel siskinligi s6z konusu
iken; belediyelerde her tiirlii kayirmacilik sonucunda istihdam edilen ¢ok sayidaki
niteliksiz personelin hizmet liretememesi sorunu 6n plana ¢ikmaktadir (bkz. Bil-
gin vd. 2009).

Son yillarda yiiriitiilen yerel yonetim reform c¢alismalari sirasinda benim-
senen cagdas oOrglit ve personel yonetimi tekniklerinden “norm kadrolama” ve
“hizmet-ici egitim”, yerel yonetimlerde personel istthdami i¢in daha rasyonel ilke-
ler 6ngdrmiis olup, personelin performansinin artirilmasit agisindan énem tastyan
iki onemli gelismedir (bkz. Bilgin ve Can, 2008). Yerel yonetimlerin kamusal mal
ve hizmet arz eden kuruluslar oldugu g6z ardi edilmeden, bu birimlerin kullandik-
lar1 tiretim faktorlerinin maliyetini diisiirecek iiretim iligkileri gelistirmeleri reform
caligmalarinin 6ziinii olugturmaktadir (bkz. Bilgin vd., 2009: 624). Yerel yonetim-
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lerde gerceklestirilen reform hareketlerinin 6zii ve uygulama stratejisi ile ilgili
elestiriler sakli kalmak kaydiyla, yerel yonetimlerin kullandiklar1 tiretim faktorle-
rinden “iggiicii” ya da “personel”in reform hareketlerinin etkinligi ve etkililigi
artirma hedefi agisindan 6nemi ile ilgili olarak su hususa dikkat ¢ekilmelidir: Per-
sonelin yerel yonetimlerde etkinlik ve etkililigi saglamak {izere dikkate alinmasi
basit bir maliyet minimizasyonu siireci olarak degerlendirilmemelidir. Personelin
yerel yonetim reformlar1 ¢ercevesinde ele alinmasi “cagdas insak kaynaklari yone-
timi” anlayis1 dogrultusunda gerceklestirilmeye ¢alisilmaktadir. Boylece, bir yan-
dan yerel yonetimlerin isleyisi yeniden diizenlenirken, diger yandan bir iiretim
faktorii olarak yerel yonetimlerde istihdam edilen personelin maliyeti diistiriilerek
etkinligin ve bir biitlin olarak yerel yonetim biriminin performans diizeyinin arti-
rilmast gozetilmektedir (bkz. Bilgin vd., 2009: 624-625). Almanya 6rneginde vur-
gulandig1 gibi, egitim programlar1 araciligtyla “personelin motivasyonu ve gelisti-
rilmesi” de s6z konusu performans artirma plani ¢ercevesinde ele alinmalidir.

Sonu¢ ve Degerlendirme: Alman ve Tiirk Deneyimlerinden Yansiyan Ortak
ve/veya Farkh Egilimler ve Tiirkiye Icin Cikarilabilecek Baz1 Dersler

Almanya’da, devleti kiicliltme stratejileri igerisinde yer alan “personel
azaltim1”, bolgesel ve yerel yonetimlere daha fazla sorumluluk devredilmesini
savunan “desantralizasyon” siireci ve kamu personel sisteminde esneklik sagla-
maya yonelik YKI giidiimlii “insan kaynaklar1 yonetimi” ¢aligsmalari, yakin do-
nemde, Alman yerel yonetim personel sistemini etkisi altina almigtir.

Ilgili boliimde ayrmtili olarak ele alindig iizere, Almanya’da, 1991 yilin-
daki birlesmenin baglangictaki artiric1 etkisine ragmen, basta Federal Ydnetimde
olmak tizere, 6zellestirme, personel azaltimi vb. yollarla kamu personeli sayisinda
belirgin bir diisiisiin oldugu goriilmektedir. Ayn1 donemde, en azindan eyaletler ve
yerel yonetimlerde istihdam edilen kamu personelinin goreli agirligr artirilabilmis-
tir. Bu durum, kamu personeli sayisinin yonetim birimleri arasinda dalgalanma-
sinda “yerellesme” siirecinin dnemli bir etkisinin oldugunu goéstermektedir. Bir-
lesme sonrasinda, Dogu Almanya’da yer alan ydnetim diizeyleri arasinda yerel
yonetimler lehine personel devri saglanmis; ayni sekilde Bati Almanya’da da ka-
mu personelinin daha ¢ok yerel yonetimlere devri gerceklestirilmistir. Alman ye-
rel yonetimleri, tarihsel olarak, kamu personeli konusunda eyalet yonetimlerinden
sonraki en onemli istthdam birimidirler. Alman federalizminin bir sonucu olarak,
Federal Yonetimin eyalet ve yerel diizeylerde orgiitlenip, personel istthdam ede-
memesi sonucu pek ¢cok hizmetin anayasal olarak eyaletlere ve yerel yonetimlere
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birakilmis olmast da Almanya’nin yerellesme dalgasi karsisinda herhangi bir si-
kint1 yasamasini onlemistir.

Almanya’da kamu personeli kategorileri agisindan duruma bakildiginda,
kamu sektorii genelinde, kamu is¢ilerinin sayisinin zaman i¢inde 6nemli miktarda
azaldigi; buna karsin memur sayisinin biiyiik 6l¢iide sabit kalmakla birlikte, s6z-
lesmeli personel sayisinin arttig1 goriiliir. Yerel yonetimlerde de, sozlesmeli sayisi
artmakta olup; sézlesmeli personelin ve kamu is¢ilerinin memurlara orani1 daha
fazladir. Bu durum, yerel yonetimlerin degisken yapis1 ve yerel hizmetlerin niteli-
&1 karsisinda, memurluga gore emek piyasasinda daha kolay ve ucuz olan temin
edilebilen personelin tercih edildiginin bir gostergesi olabilir. Ancak, yukarida da
ifade edildigi iizere, s6zlesmeli personel, uygulamada hemen hemen memurlarin
sahip oldugu tiim haklari, ayricaliklar1 ve giivenceleri paylagmaktadirlar. Bu du-
rum karsisinda, kamu sektoriinde sozlesmeli statiide daha fazla personel istthdam
edilmesinin YKI giidiimlii reformu kolaylastiracag1 iddias1 daha dikkatle ele alin-
malidir.

Almanya’nin tarihsel olarak kat1 kamu personeli sistemini ve 6zellikle de
“memurluk statiisii”’nii modernize etme c¢aligmalar1 1970’li yillarda baglamakla
birlikte, hem Anayasa ve yasalardan kaynaklanan gii¢lii giivenceler hem de kamu
personelinin ve sendikalarin direnisi bu siireci durdurmustur. Almanya’nin kendi-
ne 6zgi geleneksel “Rechtsstaat kavrami ve hukukilik ilkesi” devlet sisteminin
Oziine yerlesmis olup (Pollitt ve Bouckaert, 2005: 258; Seibel, 2001: 74), kamu
personeli reformu karsisinda istiinliigiinii siirdiirmektedir (Kuhlmann ve Rober,
2006: 106-107). Bunda Weberian biirokratik sistemin etkisi agiktir (Pollitt ve
Bouckaert, 2005: 258). Ayrica, idare hukukunun kamu personelinin egitimi ve
yetistirilmesindeki etkisi de hala ¢ok belirleyicidir (Lecheler, 2001: 430-431).
Ancak, diinyadaki gelismelere paralel olarak, 1990’11 yillarda kamu personeli re-
form tartismasi yeniden baslamis ve 1994 yilinda kabul edilen Kamu Hizmeti Re-
form Kanunu ile bu alanda bazi énemli adimlar atilmistir. Aslinda, yonetsel re-
form konusunda bir engel olarak goriilen Rechtsstaat sistemine ve bu sistemin
temel isleyisine kars1 toplumunda ¢ok giiclii ve radikal bir tepki mevcut olmadi-
gindan, kamu personeli sistemindeki degisiklikler sendikalar ile yonetim arasin-
daki anlagmanin {iriinii olarak dogmustur. Reform Kanunu, uzun zamandir elestiri-
len, memurluk statiisii konusunda esneklik saglayici birgok arag¢ getirmistir. Yapi-
lan diizenlemeler, YKi’nin de etkisiyle, kamu personelini tiimiiyle “maliyet faktd-
rii” olarak gorme cercevesinden ¢ikmis degildir. Ancak, yakin donemde 6zellikle
yerel yonetimlerde yiirlitiilen modernizasyon ¢alismalarinda (6rn. Duisburg Bele-
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diyesi) personelin “lretkenlik” faktorii olarak goriilmesi yoniinde isaretler de var-
dir.

Lecheler’e gore, yakin zamanda yapilmaya c¢alisilan reformlar ger¢ek an-
lamda kamu personeli sisteminin Orgiitsel yapisini sarsmamistir. Reform ayrinti-
larla, performans giidiileyicileri ve kiigiik degisikliklerle sinirlandirilmistir. Kamu
personelinin modernizasyonu sorunu ciddi bir sekilde sorgulanmamustir; ¢iinkii
ortada geleneksel yapilarla ilgili anayasal glivenceler vardir (2001: 438). Egitim
kurumlarmin sundugu egitim-6gretim igeriginin yeni yonetim (isletmecilik) ilke-
leri cercevesinde degistirilmesine baslanmasina ragmen (Lecheler, 2001: 430-
431), degisimin Oniinde biirokrasiden ciddi bir direnis vardir. Kuhlmann ve Rober,
bu durumun kamu c¢alisanlarinin YKI eksenli doniisiime tam hazir olmadiklarini
gosterdigini diisiinmektedirler (2006: 106-107). Degisen toplumsal, ekonomik ve
siyasal yapilar ¢ergevesinde, gecmiste belirlenmis kamu hizmeti deger ve ilkeleri-
nin bugiin nasil ve ne sekilde degisebilecegini diisiinmek gerekmektedir. Temel
degisikliklere, geleneksel deger, ilke ve 6zellikleri dikkatsizce terk etmeden, hazir
olunmalidir. Alinacak kararlar, cesaret ve hassasiyetin bir arada bulunmasini ge-
rektirmektedir. Oniimiizdeki yillar, gegici ve kalict kamu personeli dzelliklerini
gosterecektir (Klages, 2001: 454). Ileride kamu yénetiminde nasil bir personel,
liderlik ve is kosullar1 gerektigine baz1 yazarlar deginmektedirler. Reichard’a go-
re, “...yeni yonetsel yapi igerisinde pasif-reaktif, kanunu gdzeten ve onu merkeze
oturtan calisan tipi siirdiiriilemez. Fakat, aktif-bicimlendirici kamu yoneticisine,
yeni yonetsel araglar etkili bir sekilde kullanan yoneticilere ihtiya¢ vardir” (2001:
549). Fisch de bu konuda giizel bir ¢erceve c¢izmektedir: “...personel daha esnek
olmali, kendi isi i¢in sorumluluk alabilmeli ve amaglarin gerektirdigi egitime
uyum saglamalidir. Uzun dénemli personel tespiti ve ise alma da, liberal liderlik
bicimiyle olabilir, otoriter tarzda liderlik ile olmasi zordur... Calisanlara islevlerin
devredilmesi ve kendi performanslarindan sorumlu olmalari, iletisim kanallarinin
acik olmasi, etki uygulayabilme firsatlarinin olmasi, ¢alisan dostu is kosullarinin
(daha esnek calisma saatleri, ailelerine ayrilacak 6zel ilginin miimkiin olmasi, vb.)
saglanmasi onemlidir. Uygun ve miimkiin olabildigi kadar daha diisiik stresli ko-
sullar yaratilmak zorundadir” (2001: 538). Ancak bu kosullar, yukarida da ifade
edildigi lizere, en azindan daha bir siire geleneksel kosullarla bir arada var olacak;
belki de karsilikli olarak birbirlerini etkileyeceklerdir.

Almanya’daki Rechtsstaat sistemine benzer ama onun Bonapartist versi-
yonu olan Osmanli-Tiirk “biirokratik yonetim gelenegi” (bkz. Heper, 1985) de,
Tirkiye’deki yonetsel reform g¢alismalar1 onilindeki en 6nemli engellerden biri
olarak goriilebilir. Bu olumsuz y&niine ragmen bu gelenegin, YKI giidiimlii re-
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form hareketinin agiriliklarin1 6nlemede yukarida ifade edilen hassasiyeti sagla-
mas1 agisindan 6nemi goz ardi edilmemelidir.

Yukarida da ifade edildigi lizere, federalizmin ve yerel yonetim gelenegi-
nin bir sonucu olarak, Alman kamu yonetimi ve kamu personel sisteminde eyalet-
lerin ve yerel yonetimlerin geleneksel agirligr inkar edilemez. Almanya’daki ve
Diinyadaki bu genel egilime benzer sekilde, Tiirkiye’de de, 1980’lerin ortalarin-
dan itibaren, 6zellikle de son yillarda ¢ikarilan kanunlarla basta Biiyiiksehir Bele-
diyeleri olmak iizere belediyelerin ve il 6zel idarelerinin gorev, yetki ve sorumlu-
luklar1 hizla artmis; bu yerel birimler YKI giidiimlii reform c¢alismalarmin énemli
birer odag1 haline gelmislerdir. Ozellestirme ve sozlesmeye dayanan mali-yonetsel
tekniklerin pek cogu yaygin bir bi¢imde yerel yonetimlerde uygulanmaya basla-
mistir. Almanya ile kiyaslandiginda, ayni donemde kamu sektoriinde ciddi bir
personel azaltimi gergeklestirilememis (bkz. Omiirgdniilsen, 2004) olmasina ve
kamu personeli igerisinde yerel yonetimlerin payinin hala olduke¢a diisiik bir dii-
zeyde bulunmasina ragmen, Tiirkiye’de son ¢eyrek yiizyilda yerel yonetimler adi-
na bu alanda bir hayli mesafe alinmis ve bu birimlerde istihdam edilen kamu per-
soneli sayis1 ve bunlarin statli olarak ¢esitliligi, 6zellikle de s6zlesmeli personel
statiistindeki personel sayis1 artmistir. Son yillarda, tim kamu sektoriinde kadrolu
kamu personeli statiisiinden biiyiik 6l¢iide sozlesmeli kamu personeli statiisiine
gecis tartisilmakta ve hatta {ist kademe personelin siyasal atamayla goreve geti-
rilmesi zaman zaman hiikiimet c¢evrelerinde dile getirilmektedir (bkz.
www.memurlar.net/haber/153212). Aslinda Almanya’dakine benzer bir sekilde,
ozellikle KiT lerdeki s6zlesmeli personel uygulamasi dolayisiyla Anayasa Mah-
kemesi ve Danistay’in vermis oldugu kararlarla, Tiirkiye’de de sdzlesmeli perso-
nel statiisii giderek devlet memurlugu gibi idari rejime doniismektedir (bkz. Sah-
lanan, 2003 ve Bakirci, 2003). Bu bakimdan, en azindan kisa vadede, sozlesmeli
personel statiisiiniin yayginlastirilmasi esittir esneklestirme demek biraz kolaycilik
olmaktadir.

Giiglii bir yerel ydnetim gelenegine sahip Almanya’da bile YKI giidiimlii
personel reformu caligmalarinin sonuglar1 oldukga tartismalidir. Almanya’dan
farkl1 olarak, nitelikli iggiicii piyasasi agisindan toplumsal hareketliligin daha si-
nirlt ve kiigiik belediyelerin ¢ogunun mali-teknik yetersizlikler i¢cinde bulundugu
Tiirkiye’de YKI giidiimlii kamu personel reformlarimin ne derecede etkili olabile-
cegi daha da tartismalidir. Merkezi yonetim personeli i¢in kamu personel rejimin-
den kaynaklanan sorunlar (6rn. siyasal kayirmacilik, iicret rejimindeki adaletsiz-
lik, yetersiz hizmet-i¢i egitim, sendikalagsma ve toplu pazarlik sistemindeki yeter-
sizlik, motivasyon ve moral sorunlari) yerel yonetim personeli i¢in de, hatta fazla-
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styla gegerlidir. Tiirk yerel yonetimlerin kendine 6zgii yonetim ve personel ihti-
yaglar1 ile mevcut yerel yonetimler personelinin ve kamu gorevlileri sendikalari-
nin taleplerini dikkate almayan bir reform cabasi Almanya’daki bazi basarili 6r-
neklerin aksine biiylik 6l¢lide basarisiz olmaya mahkimdur.
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