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OZET

ORAL, ismail. “Merkezi Personel Yonetimi Orgiitlenmesi: ABD ve Japonya Ornekleri ve Tiirkiye
Icin Bir Model Onerisi”, Doktora Tezi, Ankara, 2019.

1970’1lerde baslayan ekonomik bunalimin tetiklemesiyle kamu yonetiminde baslayan arayislar
neticesinde ortaya atilan Yeni Kamu Isletmeciligi (YKI), 6zellikle gelismis iilkelerde kabul
gorerek bunlar tarafindan uygulanan reform hareketlerine sekil veren baslica yaklagim olmustur.
Nitekim Tiirk kamu yonetiminde son dénemde yasanmakta olan degisimin emareleri de YKI
yaklasiminin dngoriileri ile biiytik ol¢iide ortlismektedir. Kamu yonetiminin bir alt disiplini olarak
kamu personel yonetimi de bu degisim dalgasindan uzak kalamamuistir. Bu baglamda geleneksel
anlayisinin yontem ve uygulamalart terkedilmis, yerlerine 6zel sektdr insan kaynaklari
yonetiminden devsirilenler ikame edilmistir. Ancak biitiin bunlar yasanirken kamu personel
yonetiminden merkezi olarak sorumlu olan kamusal organlar ihmal edilmis, biitiinciil bakis
acisindan uzaklagilmigtir. Oysa ki, sorunsuz bir kamu personel sistemi her seyden dnce sistemin
basinda iyi kurgulanmig bir merkezi otoritenin yer almasina baglidir. Bu konudaki uygulamalara
bakildiginda farkli alternatiflerin tercih edildigi anlasilmaktadir. YKI yaklasimi ile; dzerklige
sahip, politika belirleme, genel diizenleme, rehberlik ve koordinasyon gibi fonksiyonlara
odaklanip ikincil 6nemde olanlari ilgili kamu kurumlarina birakan bir merkezi personel yapisinin
ongoriilmekte oldugu sdylenebilir. Bu Ongoriiye uygun olduklari, aym1 zamanda Tirkiye
acisindan da Ornek olma potansiyeline sahip bulunduklar degerlendirilen ABD ve Japonya
orneklerinin incelenmesi bu nedenle gerekli goriilmiistiir. Tiirkiye’de ilk defa 1960°da bir reform
Orgiitii olarak kurulan Devlet Personel Dairesi, kendisinden bekleneni verememis olmasi
sebebiyle 1984 yilinda Devlet Personel Bagkanligi adi altinda yeniden yapilandirilmis, ancak bu
Kurum da yeterince etkinlik saglayamamis, dahas1 merkezi kamu personel yonetiminde oynamasi
gereken rolii biiyiik Olgliide Maliye Bakanligi basta olmak tizere diger kamu kurumlarina
kaptirmak durumunda kalarak kendisini bir anlamda “gizli islevsiz” konumuna diisirmiis ve
nihayet yeni hiikiimet sistemine ge¢is sonrasi da kapatilmistir. Tiirk kamu personel yonetimi “cok
basli” bir goriiniim arz etmektedir ve personel sisteminin bir reforma tabi tutulabilmesi igin
oncelikle YKI dngériilerine uygun bir merkezi personel yapilanmasi modelinin ortaya konulmasi

gerekli goriilmektedir.

Anahtar Sozciikler: Merkezi Personel Yonetimi, Merkezi Personel Yonetimi Orgiitlenmesi.
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ABSTRACT

ORAL, Ismail. “Central Personnel Administration Organisation: US and Japan Cases and a

Model Proposal for Turkey”, Ph.D. Dissertation, Ankara, 2019.

As a result of the economic crisis in the 1970s, the New Public Management (NPM), emerged as
a result of the search for public administration, became the main approach shaping the reform
movements implemented by developed countries. The signs of the recent changes in the Turkish
public personnel system are largely in line with the projections of the NPM approach. As a sub-
discipline of public administration, public personnel administration has not been able to stay away
from this wave of change. In this context, the methods and practices of the traditional approach
have been abandoned, and those taken from the private sector human resources management have
been replaced. Nevertheless, the public bodies in charge of the central public personnel
administration were neglected and thus the holistic point of view has been removed. On the other
hand, the establishment of a faultless public personnel system depends primarily on the
involvement of a central authority that is well established at the head of the system. When we
look at the country practices in this field, it is understood that different model alternatives are
preferred. A central personnel body envisaged by the approach of NPM offers autonomy; focusing
on functions such as policy-making, general regulation, guidance and coordination, leaving
secondary functions to the relevant public institutions. Being in accordance with this foresight,
USA and Japan samples are considered to have the potential to be analyzed in this Thesis as the
useful samples for Turkey’s practice. The State Personnel Office, founded in 1960 as a reform
organization, was restructured under the name of State Personnel Presidency in 1984 due to being
unable to give the expected. However even this new organization has not provided enough
efficiency; moreover, the role that the Presidency should play in the field has been lost to other
public institutions, mainly to the Ministry of Finance. Finally, after making itself a “hidden
dysfunctional” government institution, the Presidency was finally closed soon after the new
government system. Turkish public personnel administration has a “multi-headed” appearance
and in order to fix the existing system, it is required to offer a new central personnel administration

organisation model in accordance with the NPM projections.

Key Words: Central Personnel Administration, Central Personnel Administration Organisation.
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GIRIS

Kamu yonetimi disiplininin en 6nemli alt bashiklarindan biri durumunda olan kamu
personel yonetiminde cevap aranmasi gereken sorularin basinda, kamu personelinin
merkezi yonetiminde gerek orgiitsel gerekse islevsel anlamda nasil bir yapilanmaya
gidilecegi gelmektedir. Diger bir anlatimla, devlete ait islerin goriilmesi amaciyla
istihdam edilen kamu personelinin tiimiinii ya da biiyiik bir kismin1 kapsayacak politikalar
belirlemek, belirlenen bu politikalarin hayata gegirilmesi amaciyla diizenleyici islemler
yapmak, bunlarin istihdam edildigi kurum ve kuruluslarca uygulanacak ortak usul ve
esaslar1 belirlemek gibi personel yonetimine ait fonksiyonlar1 merkezi olarak ifa edecek,
boylece de bir anlamda “devletin personel birimi” vazifesini gorecek bir merkezi kamu
orgiitiine ihtiya¢ olup olmadigi; var ise bu orgiitiin gorevlerini etkin bir sekilde yerine
getirebilmesi icin ne tiir bir idari, mali ve islevsel yapilanmaya sahip olmasi gerektigi
yoOniindeki sorularin cevaplarini arastirmak, saptamak ve bu cevaplara gore hareket
etmek, her bir ulusal kamu yonetimi i¢in, kendi isleyisi ve basarisini da dogrudan
etkiledigi dikkate alindiginda, hayati oneme sahip bir konu durumundadir. Siiphesiz ki
boyle bir gerekliligin tespiti ve olusturulacak merkezi yapinin sahip olacag: 6zelliklerin
belirlenmesinde, her seyden Once benimsenmis olan idari rejimin tiirii, personel
sisteminin 6zellikleri, hakim olan kurumsal ve yonetsel kiiltlir anlayis1 ile siyasi irade
tarafindan benimsenen politika hedefleri gibi bir¢ok bilesenin etkisi bulunmaktadir. S6z
konusu bilesenler ise hem ayr1 ayr1 hem de biitiin olarak kamu yonetimi disiplininde
hakim olan yaklagimlarin etkisi altinda bulunmakta, dolayisiyla da zaman igerisinde

benimsenen yaklasima bagl olarak degisimlere ugramaktadirlar.

Nitekim 1970’lerden itibaren dncelikle gelismis iilkelerde ve ardindan hemen hemen tiim
iilkelerde kendisini hissettiren yaklasimin, farkli isimlerle anilmakta ve farkl tiirevleri
bulunmakla birlikte, Yeni Kamu Isletmeciligi (YKI) yaklasimi oldugunu ileri siirmek
yanlis olmayacaktir. Bilindigi gibi, 1970’lerde yasanan petrol krizinin ardindan Batili
devletlerin i¢ine diistiikleri mali kriz karsisinda ilgili siyasi ve ekonomik cevreler hem

daha smirlt bir devlet hem de daha etkin bir kamu hizmeti sunumunu saglayabilecek



kurum ve mekanizmalari igeren yodnetsel yapilarin arayisi igine girmislerdir. Iste bu
arayislarm bir sonucu olarak gelisen YKI, genellikle kamu yonetimine yeni anlayis ve
bakis acis1 getiren bir “paradigma degisimi” olarak genis kabul gérmekte; bu anlamda da
geleneksel kamu yonetiminin sinirlayict dogasina, kiiltiiriine ve temel ilkelerine bir

meydan okuma olarak degerlendirilmektedir.

S6z konusu paradigma degisiminin kamu yonetimi disiplini alan1 altinda incelenen orgiit
ve personel yonetimi konularinda da etkisini gdstermesi dogal olarak kaginilmazdir.
Ozellikle ve 6ncelikle Anglosakson sisteminin dzelliklerini tastyan iilkelerde etkisini
gostermis olan bu degisim siireci ile birlikte, basta ABD’de “Ulusal Performansin Gozden
Gegirilmesi (the National Performance Review, NPR)” ve “Devletin Yeniden
Yapilandirilmas1 (Reinveting Government)”, Ingiltere’de ise “Yeni Adimlar Inisiyatifi
(the Next Steps Initiative)” uygulamalar1 olmak {izere, ortak unsurlar1 barindiran bir ¢ok
reform hareketine girisilmis olup bu siirecin halen biiyiik 6l¢iide devam ettirilmekte
oldugunu sdylemek miimkiindiir. Bu baglamda, diinya ¢apinda “mega bir akim” haline
gelmis olan YKi’ nin etkisini genel olarak Tiirk kamu yonetiminde 6zel olarak da Tiirk
kamu personel sisteminde hissettirmesi biraz daha gec de olsa vuku bulmustur. Nitekim
Tirkiye’de 1980 sonrasi izleri goriilmeye baslayan bu degisim siirecinin kamu personel
sistemi lizerindeki etkisi memuriyet statlisliniin zayiflatilmasi1 yoniinde gergeklesmis,
Tirkiye’ye 6zgii durumlar sebebiyle zaman zaman kesintiye ugramis olsa da, ozellikle
sOzlesmeli personel, gegici personel, hizmet alimi personel istthdaminin oniiniin agilip
yayginlagmasiyla beraber bu egilim de somutlagmistir. Her ne kadar kamu yonetimindeki
degisimin temelini olusturmasi 6ngoriilen “Kamu Yonetimi Temel Kanunu” gibi bazi
diizenlemeler cesitli sebeplerle hayata gecirilememis olsa bile, Tiirk kamu yonetiminin

gidecegi yoniin ipuglarini vermesi agisindan 6nem tagimaktadirlar.

Yukarida ifade edilen degisim siirecinin 6nemine binaen hazirlanan bu Tez’in konusunu;
YKI yaklasimmin genelde kamu yonetimi 6zelde ise kamu personel ydnetimi iizerinde
dogurdugu etki ve yol agtig1 degisimler ile bu degisimin Tiirk kamu personel sistemi
iizerindeki yansimalari; kamu personelinin merkezi yonetimi, koordinasyonu, politika
tespiti konularinda sorumlu olan merkezi personel yapilari ile uygulamada goriilen model

tiirleri, YKI’nin bunlara bakis1 ile yapi, gorev, yetki ve faaliyetleri anlaminda 6ngdrdiigii



model; Tiirkiye’de merkezi personel yonetimi yapilanmasinin temel 6zellikleri ve bu
yapilanma igerisinde rol alan aktorler, bunlarin tarihsel gelisimleri ile yapisal ve islevsel
ozellikleri, sistemin yonetiminde ve isletilmesinde karsilasilan sorunlar, yeni yaklagimla
kendilerine yiiklenen misyon bakimindan yeterlilikleri, kuruluslarinda 6rnek olarak
alian veya ornek olabilecekleri degerlendirilen tilkelerdeki merkezi personel yapilarinin
one ¢ikan yonleri, bunlarin Tiirkiye i¢in bir model 6rnegi olusturma potansiyeline sahip
olup olmadiklar1 gibi hususlar olusturmaktadir. Bu baglamda Tez’in amaci da, s6z konusu
tartismalar 15181 altinda Tiirkiye i¢in yeni bir merkezi personel ydnetimi yapilanmasi

modelinin ortaya koyulmasi olmaktadir.

Buradan yola ¢ikilarak bu Tez’in temel arastirma sorularmin su sekilde belirlenmesi

miimkiin goéziikmektedir:

i) Kamu yo6netiminde paradigma degisimini ifade eden YKI yaklasimi, genelde
kamu personel yonetimi 6zelde ise merkezi personel yapilart lizerinde ne tiir

etkiler dogurmustur?

ii) YKI yaklasiminca énem atfedilen bagimsiz diizenleyici otorite tarzinda bir
yapilanmanin merkezi personel yapilar i¢in de bir alternatif olarak diisiiniilmesi

mumkin mudir?

ii1) Tiirkiye’de merkezi personel yonetiminde uzun siire bas aktér konumunda
bulunan Devlet Personel Baskanligi (DPB) ve yerine konulmaya calisilan yeni
yapilanma, Tiirk kamu yonetiminde de etkileri gériilmeye baslanan s6z konusu
yaklagimin temel degerleri ve dnermeleri ile ne dlgiide ortiismektedir; bunlari

hayata gegirebilecek yetki, glice ve potansiyele sahip midir?

iv) Yeni yaklagimi benimsemis baz1 geligsmis iilkelerin merkezi personel yapilarinin
hukuki statii, orgiit yapist ve gorevleri itibariyle Tiirkiye i¢in bir 6rnek teskil

edebilmeleri mumkiin mudir?

v) Bu tartismalar neticesinde Tiirkiye kamu merkezi personel yonetimi yapilanmasi

i¢in nasil bir model ortaya konulabilir?



Belirlenen s6z konusu amag¢ ve arastirma sorular1 c¢ergevesinde sekillenecek olan bu
Tez’in hem kamu personel yonetimi alaninda ¢alisan akademisyenlere hem de uygulayici
durumundaki kamu ydneticilerine onemli katkilar saglayacagi diisiiniilmektedir. Bu
yondeki bir degerlendirmede, kamu personel yonetiminin ana ¢alisma konusu olan kamu
personel rejimleri ya da sistemlerinin daha ¢ok yapisal, yasal ve uygulamaya dontik
yonleri iizerinde durulup, belki de bunlardan ¢ok daha 6nemli olan sistemin merkezi
olarak yonetiminden sorumlu kamu organlarina yeterince ilgi gosterilmediginin fark
edilmesi etkili olmustur. Siiphesiz boyle bir bakis agis1 bir bakima orgiitteki birimlerin
incelenip bunlarin idaresinden sorumlu olan iist yonetimin inceleme kapsami disinda
tutulmasina yol agmistir ki boyle bir bakis agis1 temelden yanlistir. Nitekim, simdiye
kadar kamu personel yonetimi ile ilgili olarak yapilagelen genelde kamu personel
sisteminin 6zelde ise bu sistemin islevlerinin biitiinciil bir bakis agisindan yoksun sekilde
ele alinmast olmus, sistemin basinda bulunan yapilanmanin kapsamli olarak
degerlendirilmesi ise ihmal edile gelmistir. Oysa ki bir personel sisteminin etkin bir
sekilde islemesi, her seyden Once bu sistemin basinda bulunup sistemin kurulmasi,
ylriitilmesi, gelistirilmesi, sorunlarinin giderilmesi, koordinasyonunun saglanmasi gibi
islevleri yerine getirmekle yilikiimlii olan merkezi personel yapisinin bu roliinii ne
derecede basarili sekilde ifa ettigiyle dogru orantilidir. Baska bir ifadeyle, kamu personel
sistemi ve bunun alt unsurlarinin olusturulmasi veya reforma tabi tutulmasindan 6nce bu
sistemi yonetecek ve yonlendirecek olan yapinin dizayn edilmesi biiyiikk 6nem
tasimaktadir. Dolayisiyla da bu Tez’in Tirk kamu personel sistemindeki yerlesik
sorunlarin kaynagini dogru olarak tespit etmeye calisarak bu alandaki 6nemli bir boslugu

doldurmaya calistyor oldugu sdylenebilir.

Nitekim mevcut literatiir tarandiginda bu bosluk agikca ortaya ¢ikmaktadir. Zira hem
yerli hem de yabanci kaynaklar igerisinde dogrudan bu ¢alisma icin se¢ilen konu iizerinde
yapilmis, kuram ile uygulamayi bir arada ele alan doktora tezi veya bilimsel monografi

diizeyinde bir ¢alisma bulunmamaktadir!. Aslinda, ayr1 ayr1 hem bu Tez’in teorik

! yiiksek Ogretim Kurumu’na ait tez havuzunda yapilan arama sonucunda, dogrudan Devlet Personel Bagkanligi’ni
konu edinen sadece bir ¢alismanin bulundugu gériilmiistiir. Metin Karadag (2000) tarafindan Cumhuriyet Universitesi
Sosyal Bilimler Enstitiisii’'nde doktora tezi olarak sunulan “Devlet Personel Bagkanhgi: Bir Orgiit Gelistirme Ornek
Olay1” adli caligma, Devlet Personel Bagkanligi’nt yonetim ve organizasyon boyutuyla ele alarak tespitlerde
bulunmakta ve bunlara dayanarak orgiitsel gelisim amagli ¢6ziim Onerileri sunmaktadir. Ancak bahsi gecen Tez
calismasinda, konu karsilagtirmali kamu yonetimi agisindan ele alinmadig: gibi Tiirk kamu personel sistemi ile DPB
arasindaki iliskiler de yeterince sorgulanmamakta, DPB’nin Tiirk kamu yonetiminde kamu personelinin merkezi



altyapisim olusturan YKI ile ilgili olarak hem de ‘kamu personel yonetimi’ ad1 altinda
yayimlanmis ¢ok sayida eser halihazirda mevcuttur. Ancak YKI iizerinde yazilmis
eserlere bakildiginda, yaklasimin teorik arka planimma odaklandiklari, kamu personel
yonetimi lizerindeki etkilerine ise yeteri kadar 1lgi gostermedikleri, hatta gogu zaman bir
alt bashk altinda gegistirdikleri goriilmektedir’>. Kamu personel yonetimi adi altinda
yazilmis olan kitaplara bakildiginda ise, bunlarin igeriklerinin; teorik bir girisin ardindan
uygulanmakta olan kamu personel mevzuati ile buna iligkin degerlendirmeleri kapsadigi,

bazen de bunlara ilave olarak diger iilke sistemlerinden drnekler sunduklari sdylenebilir®.

Bununla birlikte, nadir de olsa kamu personel yonetimi ile kamu ydnetimindeki yeni
yaklagimlar1 birlikte ele alan g¢alismalar da bulunmaktadir. Son donemde yasanan
paradigma degisiminin etkisinin hissedildigi ve insan kaynaklar1 yonetimi veya benzer
adlarin tercih edildigi bu tiir eserler, genellikle personel yonetiminden insan kaynaklari
yOnetimine gegisin analizini yapan ve Ozellikle 6zel sektorden devsirilen yontemlerin
kamu sektoriinde uygulanabilirligini sorgulayan ¢alismalar olarak éne ¢ikmaktadirlar®.
Ancak bunlarin yeni yaklasimin kamu personel yonetimi {izerindeki etkilerine yeterince
deginmedikleri, degindikleri noktalarda da bunun daha ziyade kurumsal personel
yonetimine iliskin olarak yaptiklari, merkezi personel yonetimini ise ihmal ettikleri

anlagilmaktadir.

yonetiminden sorumlu kurum olarak oynadigi rol ve bununla ilgili diger hususlar bir yana birakilarak, konuya kamu
personel yonetiminden ziyade Orgiit yonetimi agisindan yaklasilmakta, yeni yaklasimlar karsisindaki durumuna ise hig¢
girilmemektedir.

2 Or. Al H. (2008), Yeni Kamu Yonetimi: Ulke Deneyimleri, Degisim Yaymlart, Istanbul.

3 Or. Kayar, N. (2015) Kamu Personel Yonetimi, Ekin Basim yayin, Bursa; Adal, H. S. (1968), Kamu Personel Idaresi,
Ahmet Sait Matbaast, Istanbul.

4 Or. Can, H., Kavuncubast, S. ve Yildirim, S. (2016) Kamu ve Ozel Kesimde Insan Kaynaklar Yénetimi (8. Baski),
Siyasal Kitabevi, Ankara.



Dogrudan merkezi personel yapilari hakkinda yapilmis ya da bunlara genis yer ayiran
nadir calismalara, Tirkiye literatiirinde baz1 makaleler’ ve arastirma raporlarinda®,
yabanci literatiirde ise OECD ve Diinya Bankasi gibi uluslararasi kuruluslarca yayilanan
raporlar arasinda rastlanmaktadir’. Nitekim, OECD ve Diinya Bankasi tarafindan son
donemde hazirlatilmis olan raporlarda kamu personel ydnetimi konusunun YKI ile
birlikte ele alinmasina 6zellikle dikkat edildigi gbzlenmektedir. S6z konusu kuruluslarin,
YKIi yaklasiminin iiye iilkelerce benimsenmesi yoniinde yogun gayretleri bulundugu
dikkate alindiginda raporlarda goriilen bu egilimin sebebi de ortaya ¢ikmaktadir. Ancak
Tirkiye’de bu alanda yayimlanmis nispeten eski tarihli makalelerin sadece incelenen
kurumlara iliskin spesifik tespitlerde bulunup karsilastirmali bir yontem izlememis
olduklarmi, yabanci raporlarin ise konuyu daha ziyade kamu personel sistemleri
acisindan ele alip sistemin merkezi yonetimi ve bu yonetimde rol alan yapilar iizerinde

yeterince durmadiklarini vurgulamak gerekmektedir.

Bu Tez ¢alismasina baslanildig: tarihten sonra, 2014 yilinda TODAIE biinyesinde cesitli
iiniversitelerden konuyla ilgili akademisyenlerce olusturulan bir ¢alisma grubunun
yliriittiigii “Merkezi Personel Hizmetleri Orgiitlenmesi Arastirma Projesi (PERHIZ®)*’ne
iliskin raporun 2017 yili baginda kitaplastirilmasi'® ile merkezi personel yonetimi
alaninda ilk kapsamli calisma ortaya ¢ikmustir. Tiirkiye’de merkezi diizeyde personel

hizmetlerinin kurumsal yapisina iligkin bir arastirma olan s6z konusu Proje kapsaminda

> Bunlar arasinda dzellikle; B. A. Giiler’in 1988°de Amme Idaresi Dergisi’nde yayimlanan “Devlet Personel Bagkanlig1
Uzerine Bir inceleme” baglikli iki makalesi, C. Mihgioglu’nun 1987°de Ankara Universitesi SBF Dergisi’nde
yayimlanan “Devlet Personel Dairesi’nin Kurulus Yillar1” basliklt makalesi ile T. Aktan’in 1985’de Anadolu
Universitesi 1.1.B.F. Dergisi’nde yayimlanan “The State Personnel Department: 24 Years of Service and the Aftermath
baslikli makalesini vurgulamak gerekmektedir. Dogrudan DPB’yi konu almis ancak yayimlanmamis diger bir ¢alisma
ise, DPB’de gorev yapmis olan Nizamettin Ekinci tarafindan 1997 yilinda hazirlanmus olan “Devlet Personel
Bagkanligi’nin Kamu Yonetimindeki Yeri ve Fonksiyonlar1 Ac¢isindan Onemi” adli uzmanlik tezidir.

® Or. Kamu Yonetimi Aragtirmas1 (KAYA), Genel Rapor, TODAIE Yayim, Ankara 1991; Devlet Denetleme Kurulu,
Tiirk Kamu Yénetiminde Personelin Verimliligi ve Niteliginin Gelistirilmesi, Rapor Sayist: 199617.

7 Or. OECD (2013), Government at a Glance; SIGMA (2009), The Management of the Civil Service: European
Models.

8 “PERHIZ” kisaltmast Caligma ve Sosyal Giivenlik Bakanligi kayitlarinda “MEP” olarak gegmektedir.
http://www.todaie.edu.tr/arastirma/tamamlanmis_projeler.php (ET: 10/03/2017).

? Proje Yéneticinin TODAIE Genel Miidiirii Prof. Dr. Onur O. Aslan oldugu ¢alisma grubunun arastirmacilari; Prof.
Dr. Hikmet Kavruk (Gazi Unv.), Prof. Dr. Mete Yildiz (Hacettepe Unv.), Dog. Dr. Yilmaz Ustiiner (ODTU), Dog. Dr.
Ipek O. Sayan (Ankara Unv.), Dog. Dr. Hasan E. Sener (YBU); Yardimci Arastirmacisi ise TODAIE Asistan1 Vahide
F. Urhan'dir.

10 Aslan, O. E. vd. (2016). Merkezi Personel Hizmetleri Orgiitlenmesi. Ankara: TODAIE Yayinlari No: 396



Tiirkiye, ABD, Ingiltere ve Japonya merkezi personel ydnetimi ile buralarda rol alan
yapilar incelenmis, bunlar yapilirken yiizeysel de olsa s6z konusu iilke kamu personel
sistemlerine deginilmis, sonugcta ise Tiirkiye i¢in bir model 6nerisi sunulmustur. Bununla
birlikte ele alinan iilke merkezi personel yonetimi yapilari hakkinda ¢ok genel bilgiler
verilmis, bunlar hakkinda detayli bir inceleme ve analize ise girisilmemistir. Daha da
onemlisi, s6z konusu c¢aligmada kuramsal baglamdan ziyade konunun sadece uygulama
yoniine agirlik verilerek Ozellikle yeni paradigmalar karsisinda merkezi personel
yonetiminin  gegirdigi  veya  gecirecegi  degisime  deginilmemistir.!'!  Yine
Cumbhurbaskanlig1 Hiikiimet Sistemi sonrasi kamu merkezi personel yapilanmasinda
yapilan degisikliklere de dogal olarak yer verilmemistir. Her ne kadar bazi ortak
sonuglara ulasilmis olunsa bile bahsi gegcen proje caligmasinin 6nerdigi model agisindan
bu calisma ile arasinda farkhiliklar bulundugunu da ayrica belirtmek gerekmektedir.
Nitekim ileride de goriilecegi iizere; ¢ikis noktalari, incelenen iilkeler, mevcut duruma
iliskin tespitler ve ulasilan sonuglar bakimindan PERHIZ Projesi ile bu Tez calismasinin
bir 6l¢iide ortlismekte olduklari; ancak kuramsal bir baglantinin kullanilmasi ve Tiirkiye

icin Onerilen model yapis1 bakimindan ise birbirlerinden farklilastiklar1 sdylenebilir.

Bu itibarla, dogrudan merkezi personel yapilarini incelemis olan ¢aligsma sayisinin ¢ok az
olmasi bir yana, bunlarin ele aldig1 konular ve kapsamlar1 agisindan da bu Tez caligsmasi
ile glidiilen amaci karsilayabilecek igerige sahip olmadiklarini ifade etmek yanlis olmasa
gerekir. Merkezi personel yapilarini genis bicimde ele almayi, farkl lilke uygulamalari
ve modellerini ortaya koymay1 amaclayan, dahasi bunlar1 YKI yaklasimu ile birlikte ele
alma gayesi giiden bu Tez’in kamu personel yonetimi alaninda onemli bir eksikligi
giderecegine inanilmaktadir. Sonu¢ olarak, arastirilacak konunun kamu ydnetimi
alaninda 6zgiin bir konu oldugu; kuramsal, tarihsel, hukuksal, siyasal, orgiitsel, yonetsel
ve kamu politikalar1 gibi bir¢ok boyutunun bulundugu, dolayisiyla kamu yonetimi

literatiirtine (6zellikle kamu personel yonetimi alanina) ve politika belirleyicilere kayda

" Aslinda Proje Gerekgesinde kamu personel yonetimindeki bu degisime “Kamu personel rejiminde 1980 sonrasi
esneklik yoniinde biitiin Bati iilkelerinde ve Tiirkiye’de yeniden yapilanma ortaya ¢ikmustir. Bu yeniden yapilanma
kamu personel rejiminin biitiin siire¢ ve yapilarinda ortaya ¢ikmustir.” demek suretiyle deginilmis, ancak Proje
Raporunda bu degisimin merkezi personel yonetimi ve yapilart iizerindeki yansimalarina girilmemistir.
https:/www.csgb.gov.tr/media/2042/proje_2013.pdf (ET: 10/03/2017).




deger katkilar saglayacagi; calisma sonunda ortaya konulacak somut modelin ise yine

politika yapicilar i¢in yon ¢izici olacag diisiiniilmektedir.

Bu diisiincelerle hazirlanmis olan bu Tez’de, yukarida da ifade edildigi iizere hem YKI
hem de kamu personel yonetimi alaninda yapilmis olup ulasabilen tiim ¢alismalar temel
veri kaynaklarini teskil etmektedir. Bu kapsamda kullanilan yerli ve yabanci kaynaklar;
yayimlanmis kitaplar, hakemli dergilerde ¢ikmis makaleler, uluslararasi kuruluslar
tarafindan yayimlanmis raporlar, ¢esitli iilkelerde bulunan merkezi personel yapilarinca
yayimlanan veya bunlar tarafindan ilgili mercilere sunulan raporlar ve istatistikler,
bunlara air arsiv kayitlari, yayimlanmis veya yayimlanmamais tezler, gazeteler, bildiriler,
internet siteleri, ilgili mevzuat ve buna iligkin arsivlerden olugsmustur. Biitiin bunlara
ulagilmasinda ise kiitiiphane ve internet imkanlarindan genis bigimde yararlanilmis;
ozellikle ULAKBIM, YOK, JSTOR, EBSCOhost, ProQuest gibi akademik arama
motorlar ile 1lgili merkezi personel yapilari, OECD ve Diinya Bankasi’na ait internet
siteleri sik sik ziyaret edilmistir. Yararlanilan kaynaklarin 6zelligi geregi olarak bu
caligmada nitel aragtirma yontemleri tercih edilmis, agirlikli olarak da dokiiman analizi
teknigi kullanmilmistir. Bu gergevede; Tiirkge ve Ingilizce yazilmis dokiimanlara ulagma,
bunlar1 okuma, anlama, analiz etme ve yazima aktarma asamalar1 takip edilerek elde

edilen dokiimanlardan miimkiin oldugunca faydalanmaya gayret gosterilmistir.

Bunlara ilaveten, Tez’in yaziminda yazarin tecriibe ve gozlemlerinden de
faydalanilmistir. Zira uzun yillar Devlet Personel Baskanligi’nda Devlet Personel
Uzmani ve arkasindan bir bakanligin personel dairesi baskani olarak goérev yapmis
olmasi, bu sayade hem merkezi personel yapilanmasinda rol alan kurum ve kuruluslarinin
iist yoneticileri hem de diger bakanlik ve kurumlarin personel birimi yoneticileri ile
konuya iligkin yaptig1 goriis aligverisleri, yazarin konuya iliskin gézlem yapabilmesi ve
fikir edinmesine imkan vermis, bdylece Tiirk merkezi personel sistemini igcerden ve
disaridan, genis bir perspektifle ele alabilmesi miimkiin olmustur. Ayrica, yazarin Tez’de
incelenen Japonya ve ABD uygulamalarini yerinde inceleme firsati bulmus olmasi da
konuyu karsilastirmali olarak ele almaya biiylik katki saglamig, Tez’de ileri siiriilen

goriislerin olugsmasinda etkili olmustur.



Biitiin bunlar yapilirken dogal olarak bu Tez ¢alismasinda da bazi sirliliklarla
karsilagilmis; ancak asagida da goriilecegi lizere karsilagilan bu siirliliklarin ¢aligmanin
sorgulanmasini gerektirecek boyutta olmadiklar1 diislincesiyle ¢alisma tamamlanmustir.
Bu sinirlhiliklardan ilki yararlanilan kaynaklarla ilgili olup, kamu personel mevzuatinin
stk sik degismeye yatkin tabiatindan kaynaklanmistir. Bilindigi gibi sosyo-ekonomik
alandaki degisimlerle ve hiikiimet politikalar1 ile olan dogrudan baglantisi nedeniyle
kamu personel sistemini diizenleyen mevzuatta ¢ok sik degisiklige gidilmektedir. Bu ise
ozellikle incelenen iilkelerin kamu personel sistemlerini diizenleyen mevzuat agsindan
cok dikkatli olunmasini gerektirmistir. Zira konuyla ilgili kaynaklar taranip okumalar
yapilirken kaynakta yapilan tespitlerin ve yapilan c¢ikarimlara dayanak olusturan
uygulamalarin daha sonra degistirildiginin farkina varilmasi ya da 6zellikle OECD ve
Diinya Bankasi raporlarinda verilen bilgilerin mevcut durumu yansitmadiginin
anlasilmas1 kaynak incelemesi asamasinda kayda deger zorluklarin yasanmasina yol
acmis, elde edilen verilerin ayrica teyit edilmesi gibi bir mecburiyet dogurmustur.
Bunlara ilaveten, Tez calismasinin tamamlanmasina yakin bir zamanda TODAIE
tarafindan yayimlanan “Merkezi Personel Hizmetleri Orgiitlenmesi” baslikli kitap yeni
okumalar1 beraberinde getirmis, bu dogrultuda biitiin calismanin yeniden goézden
gecirilmesi de bir mecburiyet halini almistir. Nihayetinde, Cumhurbaskanlig1r Hiikiimet
Sistemi’ne gegisle birlikte Tiirk kamu yonetim yapisinin koklii bir degisime tabi tutulmasi
ve bu kapsamda yarim ylizyildir devam eden merkezi personel yonetimi yapilanmasinin
sona erdirilip yeniden dizayn edilmis olmasi da Tez’in bir¢ok kisminda giincelleme
yapmay1 zorunlu kilmig, 6nerilen modelde yeni sisteme uygun degisiklikler yapma ama
ayn1 zamanda eski hiiklimet sistemi i¢in de rahatlikla uyarlanabilecek bir model ortaya

koyma ihtiyac1 dogurmustur.

Diger bir sinirlilik bu calismanin kapsamina iliskindir. Zira her iilkenin bir kamu personel
sistemi bulundugu ve bunun su veya bu sekilde yonetildigi gercegi karsisinda, hemen her
iilkede bir merkezi personel yapisinin bulundugu sonucuna varilabilir. Ulkelerin sayis
dikkate alindiginda ise, bunlarin her birinde bulunan merkezi personel yapilari hakkinda
temel bilgileri vermenin bile neredeyse imkansizlig1r ortadadir. Dolaysiyla varilacak
sonuglarin genel gegerligi agisindan bir kapsam sorunu bulundugu sdylenebilirse de

Tez’in konusu da dikkate almarak hem gelismis hem de YKI yaklasimini az ¢ok
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benimsemis iilkeler kriter olarak belirlenip, buradan hareketle sadece OECD iiyesi
iilkelerde bulunan merkezi personel yapilarinin ele alinmasiyla bu siirliligin da ortadan
kalkmis olacag diistiniilmiistiir. Yine bununla baglantili diger bir sinirlilik ise kapsamli
incelemeye tabi tutulan iilke 6rneklerinin belirlenmesinde yasanmistir. Farkli modellerin
uygulandigi iilke 6rneklerinin her birinin incelenmesi diisiiniilebilir idiyse de, bu Tez’de
bes farkli model 6ngoriildiigii ve her bir modele ait lilke uygulamasini ayrintili olarak
incelemenin Tez’in hacim olarak ¢ok biiyiimesine sebebiyet vereceginden hareketle, YKI
yaklagimini benimsemis ve ayn1 zamanda Tiirkiye i¢in 6rnek olmus ya da olabilecek iki
iilkenin incelenmesi c¢alismanin temel sorularmin cevap bulabilmesi ic¢in yeterli
goriilmiistiir. Bu iki iilke, Tiirkiye’de merkezi personel yapisinin kurulus asamasinda
ornek olarak alinmis olan ABD ile yine ABD sistemi 6rnek alarak olusturulmus ve
mevcut durumu itibariyle de Tiirkiye icin 6rnek teskil edebilecegi diisiiniilen

Japonya’dir'?.

Bu noktada ABD devlet sisteminin federal yapisi nedeniyle calisma kapsaminda
incelenecek {ilkeler arasina alinmasina iligkin makul bir itiraz getirilebilir. Ancak
eyaletleri disarida birakip sadece federal hiikiimet biinyesinde uygulanmakta olan
personel sistemi ve bunun basinda bulunan Kamu Personel Dairesi’ni (OPM) inceleme
nesnesi olarak belirledigimizde bdyle bir itiraz bosa ¢ikarilmis olmaktadir. Zira federal
kurumlardaki ii¢ milyona yaklasan sivil personel sayist ve OPM’in hemen hemen tiim
iiniter devlet kamu yonetimlerinde bulunanlara benzer teskilat yapisina sahip olmasi goz
oniinde bulunduruldugunda, iki {ilke devlet sistemi arasindaki farkliligin en azindan bu
caligma acisindan ¢ok da onemli olmadig1 kabul edilebilir. Japonya’nin tercih edilme
sebebi ise, hem bu iilke kamu yonetiminin yapisal 6zelliklerinin Tiirkiye ile benzerlikler
tagimasi hem de merkezi personel yapisi olan Ulusal Personel Otoritesi’nin (NPA) Japon
kamu yonetimindeki sahip oldugu konum ve etkinligi gozetilerek tilkemiz i¢in bir model
ornegi olusturabileceginin diisiiniilmesidir. Ancak tam da bu noktada, Tiirk kamu
yoOnetimi sisteminin ¢ok biiyiik benzerlikler gosterdigi ve olusumunda fazlaca etkilendigi

Fransa’nin neden kapsama dahil edilmedigi sorgulanabilir. Fransa’nin bu Tez’de

12 Nitekim bu Tez caligmasinin baslangig tarihinden sonra hayata gecirilen PERHIZ Projesi kapsaminda ele alinan ii¢
iilkeden ikisinin ABD ve Japonya olarak belirlenmis olmasi da bu Tez’de incelenen iilke tercihlerindeki yerindeligi
teyit etmektedir.
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incelenecek iilkeler arasina alinmamasinda; bir yandan YKI yaklagiminin bu iilkede daha
az kabul gormesiyle baglantili olarak degisim c¢abalarinda yeterince basariya
ulasilamamis olmasi, diger yandan da merkezi personel yapisinin model anlaminda ¢ok
degisiklik gostermesi'® ve bu Tez’de 6nerilen modelle rtiismiiyor olmasi etkili olmustur.
Bunlara ilaveten Fransizlarin dilleri konusundaki kati tutumlarinin etkisiyle genellikle
sadece Fransizca olarak yayimlanan konuyla ilgili kaynaklara ulagsma ve bunlari terciime

etmenin caydirici bir engel olarak goriildiigiinii de ayrica belirtmek gerekmektedir'* 13,

Diger yandan, Tez’de karsilasilan sinirliliklar sadece yontem ve kapsama iliskin olanlarla
kalmamis, bunlara ilaveten kuramsal, kavramsal ve terminolojik bazi sinirliliklar da s6z
konusu olmustur. Ozellikle “kamu ydnetiminde yeni yaklasimlar” bashgi altinda
incelenen paradigma degisimlerinin gesitlilik gdstermesi bu kapsamda goriilebilir. Ilgili
literatiire bakildiginda 1970 sonrasindan giiniimiize kadarki stiregte kamu yonetimindeki
anlayis degisikligini ifade etmek tlizere kullanilan “yeni kamu yonetimi”, “yeni kamu
isletmeciligi”, “yeni sag”, “neo-liberalizm”, “yOnetisim” gibi goriiniiste birbirinden farkli
ama Oziinde birbirlerine yakin paradigmalara karsilik gelen kavramlardan hangisinin bu
calisma icin uygun oldugu bir tereddiit sebebi olmustur. Ancak bu Tez’in amaci ve
konusu g6z onilinde bulundurularak, kamu yonetimindeki degisimin kurumsal yoniiyle

daha fazla ilgili goziiken “yeni kamu isletmeciligi” kavraminin kullanilmasinin daha

uygun olacagi kanaatine varilmistir.

Terminolojiyle ilgili bir diger sorun, kamu personel yonetiminden merkezi olarak
sorumlu olan kamu organlari i¢in ilgili literatiirde kullanildig1 goriilen cesitli terimlerden
hangisinin tercih edilecegine iliskin olmustur. Yapilan kaynak taramasinda bu organlari
karsilamak tizere; “merkezi personel otoriteleri”, “kamu personel ajanslar1”, “merkezi
personel orgiitler1”, “merkezi personel birimleri”, “merkezi personel ofisleri”, “kamu

personel komisyonlar1” gibi, aslinda bunlarin geneline hitap eden degil de daha ziyade

13 En son 2016 yilinda yapilan degisiklikle bir bakanlik biinyesinde alt bir birim olarak konumlandirilmistir.

!4 Her ne kadar Japonya i¢in de bdyle bir sorundan bahsedilebilirse de bu iilkeye ait mevzuatin ve NPA yayinlarinin
Ingilizce’ye cevrilmis olmasi dolayisiyla bu konuda kayda deger bir engelle karsilasilmadigi s6ylenebilir.

15 Muhtemelen benzer bir gerekgeyle PERHIZ Projesi teklifinde ele alinacak iilkeler arasinda ABD, Fransa ve Ingiltere
belirtilmis olmasma ragmen ilerleyen siirecte Fransa kapsamdan cikartilarak yerine Japonya dahil edilmistir.
https:/www.csgb.gov.tr/media/2042/proje_2013.pdf (ET: 10/03/2017)
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yapisal model 6zelliklerini 6ne ¢ikaran terimlerin tercih edildikleri gozlemlenmistir.
Uygun terim arayisinda dikkat edilen bir diger nokta ise, kullanilacak bu genel nitelikli
terimin iilkeler nezdinde merkezi personel yonetiminden sorumlu kamu organlarinin
isimleriyle ortiismemesi olmustur.'® Nihayet bu Tez c¢alismasi agisindan, kamu
yonetimlerinde istihdam edilen tiim personelin ya da biiyiik bir kisminin merkezi olarak
yonetiminden sorumlu ve gorevli olup ¢esitli modellere gore yapilandirilmis olan kamu
kurum veya kuruluslarina karsi gelmek iizere “merkezi personel yapilar1 (central

personnel structures)” kavraminin kullanilmasi tercih edilmistir.

Yine diger bir 6nemli sinirlilik, Tiirk kamu personel yonetiminde yasanan degisimin YKI
yaklagimi ¢ergevesinde, pozisyon tabanli esnek sisteme dogru gerceklestigine iliskin
hipotezin dogrulanmasinda Tiirkiye’ye 6zgii baz1 durumlar nedeniyle olusan tereddiit ile
ortaya ¢cikmistir. Zira son donemde kamu istihdam politikalarinda memurluk statiisiine
tabi personel yerine sozlesmeli, gecici ve tagseron personele agirlik verilmesi ancak
ozellikle secim donemlerinde bu sekilde istthdam edilen personelin toplu halde kadroya
gecirilmeleri uygulamasina basvurulmasi Tiirk kamu personel sisteminin degisim yonii
hakkinda kesin bir degerlendirme yapmay1 giiclestirmektedir. Ancak Tiirk kamu yonetim
kiiltiirli ve aligkanliklarindan kaynaklanan bu tiir istisnai durumlarin ihmal edilebilecegi
ve bunun da kamu personel sisteminin gecirdigi doniisiim yOniiniin tespiti hakkinda

yapilan ¢ikarimlarin gegerliligini etkilemeyecegi diisiiniilmektedir.

Yukarida deginilen hususlar dikkate alinarak, belirlenen ama¢ dogrultusunda ve buna
uygun bir yontem kullanilarak hazirlanmis olan bu Tez calismasi bes bdoliimden
olusmaktadir. 1k B6liim kamu yonetimi anlayisindaki degisim ve bu degisimin arkasinda
yatan en &nemli fikirsel akimlardan YKI yaklasimmin incelenmesine ayrilmistir.
Boliim’e, konuya giris niteliginde olmak iizere kamu yonetimi paradigmalar1 incelenerek
baslanmistir. Daha sonra, YKI iizerindeki tartismalarin Geleneksel Kamu Y®&netimi
yaklagiminin vurgularina karsitlik iizerinden yiiriitiilmiis olmasi1 dikkate alinarak bu
yaklagima iligkin aciklama ve degerlendirmelere yer verilmis; bu kapsamda yaklagimin

teorik dayanaklari, temel Onermeleri ve kabulleri ile yaklasima yoneltilen elestiriler ele

' Or. ABD’de “Ofis”, Japonya’da “Otorite”, Isve¢’te “Kurul”, Ingiltere’de “Komisyon”, Tiirkiye’de “Baskanlik”,
Cin’de “Bakanlik”, Fransa’da “Genel Miidiirliik”.
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almmistir. YKI konusunda ise 6ncelikle yaklasimi ortaya cikaran sosyo-ekonomik ve
siyasi sebepler lizerinde durulmus, bilahare yaklasimin ortaya atilmasinda rol oynamis
olan ve bu anlamda yaklasimin teorik arka planmni da olusturan kuramlara deginilmis;
ardindan temel vurgulari, ongoriileri ve Onermeleri ele alinmis, ayrica yaklasimin
benimsendigi ililke kamu yonetimlerindeki yansimalarina ve bu dogrultuda girisilen
reform ¢abalarma deginilmis, son olarak da yaklasima yoneltilen teori ve uygulama
kaynakli cesitli elestiriler aktarilmistir. Her iki yaklagimin incelenmesi yapilirken
bunlarin kamu personel yonetimine ve kamu personeline bakislarina da yer verilmesine

gayret edilmistir.

Ikinci Béliim’de; kamu personel ydnetiminde yaygin olarak kullanilan temel kavramlara
yer verilmis, ardindan kamu personel yonetiminde son donemde yasanan degisimin yoni
ve icerigi, baska bir ifadeyle kamu personel yonetimine hakim olan egilimler ele alinmais,
daha sonra ise kamu personelinin merkezi yonetimi ile bundan sorumlu olan yapilar
karsilastirmali bir anlayisla incelenerek uygulamadan orneklerle desteklenmistir. Bu
kapsamda; merkezi personel yapilarinin tanimi, temel 6zellikleri, temel fonksiyonlar1 ve
uygulamada goriilen model alternatifleri ele alinarak bunlar i¢in 6nem tasiyan yerellesme
ve Ozerklige iliskin tartigsmalar aktarilmis, yine bunlarin kamu personel yonetimindeki
diger rol ortaklarina deginilmis, en son olarak da YKI yaklasiminin bunlara bakis1 ile ne

tiir bir model 6nermesinde bulundugu konusunda degerlendirmeler yapilmastir.

Uciincii Béliim Tiirkiye’de merkezi personel yapisinin kurulusunda drnek alinan veya bu
potansiyeli tasidig1 diisiiniilen, ayrica YKI yaklasimmin 6ngérdiigii modele de uygun
oldugu degerlendirilen merkezi personel yapist Orneklerinin tarihsel bir perspektif
icerisinde incelenmesine ayrilmis, bu dogrultuda 6nce Japonya sonra ABD uygulamalari
ele alinmistir. Ancak bu iki iilkenin merkezi personel yapilarinit saglikli bir sekilde
incelenebilmesinin s6z konusu iilkelerde yerlesik bulunan kamu personel sistemlerinin
de ele alinmasina bagh oldugu dikkate alinarak oncelikle bu iilkelerin kamu personel

sistemleri hakkinda genel hatlariyla bilgi verilmesi 6nemli goriilmiistir.

Dérdiincii Boliim’de; temel ozellikler itibariyle Tiirk kamu personel sisteminin ele

almmasmin ardindan sistemde yasanmakta olan degisimin yonii ¢6ziimlenmeye
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caligilarak buna iligkin bulgular aktarilmis, daha sonra ise Tiirkiye’de merkezi personel
yOnetimi ve bunda rol alan yapilar yeni getirilen sistem de dahil edilmek suretiyle tarihsel
bir perspektifle incelenmis, ancak bu yapilirken dogal olarak Devlet Personel Dairesi ile

Devlet Personel Bagkanlig1 lizerinde daha ayrintili olarak durulmaya gayret edilmistir.

Nihayet son Boliim’de; onceki boliimlerde ele alman konular ¢ercevesinde Tiirkiye’de
merkezi kamu personel yonetimi ve bunda rol alan ¢esitli kurumlar ile sistemin isleyisi
ve barindirdig1 yapisal sorunlara yonelik genel degerlendirmeler yapilmis, tespit ve
cikarimlarda bulunulmus, incelenen iilke Ornekleriyle olan benzerlikler ve farkliliklar
ortaya konulmaya calisilmistir. Ayrica Cumhurbagkanligir Hiikiimet Sistemi’ne gegisle
birlikte merkezi personel yonetimi yapilanmasinda yapilan degisiklikler aktarilarak
bunlarin yerindeligi ve olasi sonuclar1 hakkinda degerlendirmelerde bulunulmustur.
Nihayet biitiin bu ¢ikarimlar ve degerlendirmeler de géz 6nilinde bulundurulmak suretiyle
Tirkiye agisindan ihtiyaci giderecegi diisiiniilen yeni bir merkezi kamu personel yonetimi
sistemine ve bu sistemin sefi konumundaki merkezi personel yapisina iliskin model

Onerisine yer verilmistir.
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1. BOLUM
KAMU YONETIMI ANLAYISINDA YASANAN DEGISIM

1970’lerin basindan itibaren yasanmaya baglayan ekonomik darbogazla birlikte kamu
yonetiminde hakim olan geleneksel anlayis degismeye baslamis, zamanla da hem teoride
hem de uygulamada yerini yeni yaklasimlara birakmistir. Kamu yonetiminde kabul
gormeye baslayan bu yeni yaklagimin yansimalar1 dogal olarak kamu personel yonetimi
alaninda da hissedilmistir. Kamu personel yonetiminde yasanmakta olan bu degisim
stirecinin kavranabilmesi icin Oncelikle kamu yoOnetimine geleneksel bakisin ele
alinmasinda yarar goriilmektedir. Dolayisiyla, bu Boliim’de oncelikle kamu ydnetimi
disiplinine hakim olan paradigmalara kisaca deginilmesinin ardindan s6z konusu
paradigmalar igerisinde 6ne ¢ikan Geleneksel Kamu Y6netimi yaklasiminin temel tespit
ve Onerileri ile buna yoneltilen elestirilere deginilecek, sonrasinda bu elestirilere bir cevap
niteliginde ortaya atilan yeni yaklagimin arkasindaki kuramsal ve dénemsel faktorlere
deginilecek, yeni yaklagimin temel ilke ve dngdriilerinin incelenmesini takiben de yine

buna yonelik endiseler ve kalicilifina iliskin tereddiitler aktarilmaya calisilacaktir.

1.1. KAMU YONETIMIi DiSIPLININDE HAKIM OLAN PARADIGMALAR

Kamu yonetimi disiplininin inceleme nesnesini tanimlama ve kapsama alan1 belirlemede
yasanan tereddiitler gegmisten bugiine devam edegelmistir. Disiplinin gelisimi siiresince
ortaya cikan degisik okul ve yaklasimlar, disiplininin inceleme alanini, kavramlarini ve
kullandig1 araglar1 bir digerinden farkli olarak belirlemis, ancak miisterek bir noktada

birlesememislerdir (Gruening, 2001, s. 2).

Ote yandan, kamu y6netimi disiplini yaziminda, kamu ydnetiminin incelenmesi ile ilgili
olarak yapilan akademik caligmalarda, baz1 sistematik modellerden hareket edildigi

sdylenebilir. Ornegin ABD kaynakli yaklasimlar dikkate almarak kamu yonetimi
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disiplininde hakim olan okullarin tarthsel donemler itibariyla dortlii siniflandirma

icerisinde degerlendirildikleri goriilmektedir (Giiler, 2005b, s. 2):

1. Klasik (Geleneksel) Okul [1900 -1925]

i1. Neo-klasik (Davranis¢1) Okul [1925 -1950]
iii. Modern Okul [1950 -1980]

1v. Neo-modern Okul [1980 -]

Benzer sekilde Henry’nin (1975) dortlii paradigma siniflandirmasi da kamu yonetiminin
ozellikle ABD’deki evrimini karakterize etmektedir: “siyaset yonetim ikiligi” (1900-
1926), “yonetim ilkeleri” (1927-1937), “siyaset biliminin bir pargasi olarak kamu
yonetimi” (1950-1970), “yonetim biliminin bir parcast olarak kamu yonetimi” (1956-
1970). Henry’nin paradigma smiflandirmasindan fazlasiyla etkilenen Perry ve Kraemer
(1983) bu simniflandirmaya bir ekleme daha yaparak, “kamu isletmeciligi™ni 1970
sonrasinin yeni ve biitiinlestirici bir paradigmasi olarak ortaya atmistir. Ozer (2012) ise,
kamu yonetiminde hakim olan yaklasimlar1 tarihsel gelisim siirecini dikkate almak
suretiyle; “geleneksel”, “neo-biirokratik”, “kurumsal”, “insan iliskileri” ve ‘“kamu

tercihi” olmak iizere bes alt baslik altinda incelemistir.

Buna karsin, kamu yonetiminde “elestirel teori”’den yola ¢ikan Denhardt, ilk baskisi
2003 yilinda yaymmlanan iinlii eserinde'” disiplindeki yaklasimlar1 {ige ayirarak
incelemistir. Denhardt’a (2007) gore tarihsel siirecte kamu yonetimine hakim olmus
olan {i¢ farkli yaklasim vardir. Bunlar sirasiyla “eski kamu yonetimi”, “yeni kamu
isletimi” ve son olarak kendisinin de taraftar1 oldugu “yeni kamu hizmeti” ya da daha

3

bilinen adiyla “yonetisim”dir. 20’nci ylizyilin hemen basinda geleneksel “bilimsel
yonetim okulu”, ortalarinda neo-klasik “davranis¢i okul”, ikinci yarida ise sistem,
kosulsallik,  kiiltiirciiliik ~ fikirlerini  kapsayan “modern okul” Denhardt’in
siniflandirmasinda “eski kamu yonetimi anlayis1” adi altinda bir araya getirilmistir.

3

Bununla birlikte, “neo-modern yaklasim”in iki dalin1 olusturmakta olan “yeni kamu
isletmeciligi” ile “yeni kamu yoOnetimi” yaklasimlari, Denhardt’a gore ( ‘yent’

olmalar1 haricinde) miisterek bir baslik altindaki iki dal olmalarindan ziyade bir

'7 The New Public Service: Serving, Not Steering
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digerinden farklilik tagiyan anlayislar olarak gérmek gerekmektedir. Dolayisiyla “yeni
kamu yonetimi” kavrami, adi gecen yazara gore “yeni kamu hizmeti” anlayisini
destekleyen alt kollardan biri olup, yeni kamu hizmeti anlayisini, “post-modern”,
“post-yapisalc1” ve “elestirel teoriciler™i i¢ine alan bir genel ¢erceve seklinde diistinmek

icap etmektedir.

Ancak Giizelsar1’ya gore (2004, s. 13-4) Yonetisim yaklagiminin kamu ydnetimi disiplini
igerisinde zamanla yiikselen bir deger olan YKi’den bir ayrilis1 ifade ettigini ileri siirmek
zordur. Yonetisimin kamu ydnetimi disiplinine yansimasi daha ziyade YKI ile hem
birbirini kesen hem de ondan farkli yonleri bulunan yeni bir “paradigma” seklinde ortaya
cikmaktadir. S6z konusu iki yaklagim arasindaki farkliligin temelinde ise Yonetisim
yaklagiminin “devlet-piyasa karsitlig1” yerine “devlet-piyasa ortakligi’na verdigi 6nem
bulunmaktadir. Kamu Yénetisimi, Yeni Kamu Isletmeciligi yaklasimina karsi olmadan
ziyade kavramin kapsama alanini biiyliten alternatif bir yaklasim olarak one siiriilmiis,
“isletmecilik” kavramina verilen “igletme-benzeri” ya da “piyasa yonelimli” yogunluklu
anlamin genisletilmesi yoniindeki ¢cabanin bir sonucu olmustur. Bu anlamda, “piyasa
modeli’ne odaklanan Kamu Isletmeciligi ile benzesen ancak ayn1 zamanda farkliliklar da
gbsteren Yonetisim yaklastmmin, Kamu Isletmeciligi’nin 6rgiit ve ydnetime dair
aciklamalarini (rekabet, piyasa fiyatlandirmasi, miisteri odaklilik, verimlilik, performans

Olclimleri) dikkate almaya devam etmekte oldugunu sdylemek miimkiindiir.

Kamu yonetimi disiplinine hakim olan yaklasimlarm siiflandirilmasina yonelik yukarida
yer verilen orneklerden de goriildiigii lizere, bu konuda kamu yonetimi yaziminda bir
goriis birligi yoktur. Bu Tez calismasi ile, kamu personel yonetiminde yeni yaklasim
cercevesinde olusan degisime genel bir bakis getirmek amacglanmakta oldugu dikkate
alindiginda; ‘yeni’ nitelendirmesi altinda yer alan neo-liberal, kamu tercihi, yeni kamu
yoOnetimi, yeni kamu hizmeti, yonetisim gibi ayirimlara hi¢ girmeksizin, bunlarin tiimiine
karsilik gelecek sekilde orgiitsel bakisi daha fazla 6ne ¢ikaran “Yeni Kamu Isletmeciligi

(YKI)” kavramini kullanmak yeterli goriilmektedir.
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Kamu yonetiminde ‘yeni’ olan1 anlamak ve kamu y6netimi ile kamu personel yonetimi
iizerindeki yansimalarini incelemek amaglaniyor ise, Oncelikle “Geleneksel Kamu

Yonetimi” yaklagiminin ele alinmasi bir gereklilik olmaktadir.

1.2. GELENEKSEL KAMU YONETIMIi YAKLASIMI

Kamu yonetiminin yapilanmasinda ve isleyis seklinde yakin doneme varana kadar etkili
olan ve az gelismis iilkelerde hald biitiin 6zellikleri ile varhigini siirdiirdiigii goriilen
“Geleneksel Kamu Yonetimi (GKY)” yaklagiminda yer alan ‘geleneksel’ nitelemesinin,
devri ya da modas1 ge¢mis anlam1 tasitmamakta, daha ziyade kamu yonetimi disiplinine
uzun zaman hakim olmus ve yerlesmis bir anlayis bigimini ifade etmektedir (Baransel,
1993, s. 116). Giinlimiizde de gelismislik ve azgelismisligin salt ekonomik olgular
olmadig1, ayn1 zamanda sosyal, yonetsel ve siyasal diizeyleri de yansittig1 diisiiniilerek,
GKY yaklagiminin hala gelismekte olan iilkelerin yonetim 6zelliklerine uygun oldugu
savunulmaktadir (Eryilmaz, 2000, s. 32). Hatta bir¢ok gelismis iilkede kamu
kurumlarinca yeni yonetim yaklasiminin benimsenmis olmasina karsin uygulamada
geleneksel yonetim anlayisindan tam anlamiyla vazgecemedikleri de gézlemlenmektedir.
Bu anlamda, GKY yaklasimini olusturan birtakim unsurlarin glinlimiiz yonetimlerinde
varliklarini siirdiirmeye devam etmekte olduklarini séylemek yanlis olmayacaktir (Al,

2008, s. 25).

1.2.1. Geleneksel Kamu Yonetimi Yaklasiminin Teorik Arka Plani

Geleneksel Kamu Yonetimi (GKY) yaklagiminin temelinde iki soruya cevap arayisi
yatmaktadir: Birincisi, rutin faaliyetlerin yerine getirilmesinde insan faktoriiniin makine
faktoriine ilave olarak nasil daha etkin kullanilabilecegi; ikincisi ise, formal orgiit
yapilanmasinin nasil kurulabilecegidir. Taylor’m temsil ettigi “Bilimsel Yonetim
Yaklagim1” birinci soruyu, Fayol’un temsil etti§i “Yonetim Siireci Yaklasimi” ile
Weber’in baginmi ¢ektigi “Biirokrasi Yaklasimi” ise diger soruyu irdelemislerdir (Kogel,
1999, s. 195).
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Bununla birlikte GKY ’yi olusturan s6z konusu yaklagimlarin felsefe, varsayim ve igerik
bakimlarindan birbirine benzer 6zellikler gosterdikleri; iiretime, verimlilige, akilciliga,
uzmanlagsmaya onem verdikleri; bu amaclara ulasmak icin de “en iyi tek yol” arayisi
icinde olduklari, dikkatlerini bigimsel 6rgiit yapisi iizerinde yogunlastirdiklar1 ve orgiitii
kapal1 sistem olarak algiladiklar1 genellikle kabul edilmektedir (Aykag, 1997, s. 37).
Dolayisiyla, GKY’yi olusturan iic modelin de bir orgiitte etkinlik ve verimliligin
arttiritlmasi1 i¢in gerekli ilkeleri ortaya koymus olduklarini, ayn1 dénemde ortaya
cikmalarina, birbirlerinden degisik alanlarda ve farkli bilim insanlarinca gelistirilmelerine
karsin, 6zellikleri ve ilkeleri bakimindan biiyiik benzerlik gostermeleri dikkate alinarak,
bunlarin tek bir kuram gibi degerlendirilmesi yoluna gidilmis oldugunu sdylemek
miimkiindiir. Buradan hareketle GKY’nin ana fikri {ic temel noktada toplanabilir

(Eryilmaz, 1999, s. 28-32):

1. Caligmalarda insan unsuru dikkate alinmamus, diger orglitsel faktorler {izerinde
durulmustur. Maddi ve yapisal unsurlar bir diizene oturtuldugu takdirde, insan
faktoriiniin beklenen sekilde davranacagi kabul edilerek, bir yonii ile “mekanik

orgiit yapilar1” onerilmistir.

i1. GKY’nin hareket noktasi rasyonelliktir; insan iligskilerinin ve oOrgiit yapisinin

diizenlenmesinde uygulanan ilkeler, rasyonelligi esas almaktadir.

iii. GKY, orgiitii genel olarak “kapali sistem” yaklagimi ¢ercevesinde incelemektedir.
Bunun sonucunda, biitiin ¢abalar 6rgiit i¢i etkinligi saglamaya yonelik olmus, bunu

gerceklestirmek i¢in ise uyulmasi gereken bazi evrensel ilkeler kabul edilmistir.

S6z konusu yaklasimlardan Weber’in kurami kamu yoénetiminde énemli izler birakmis,
kamu yoOnetimi olgusuna getirilen en Onemli acgiklamalardan biri olarak
degerlendirilmistir (Aykag, 1997, s. 37). Ozellikle 20. Yiizyilin sonlarinda sdz konusu
olan GKY, “Bilimsel Yonetim” ve “Y6netim Siireci’nden de etkilenmekle birlikte, biiyiik
Olciide Max Weber’in ortaya attigi “Biirokrasi Modeli” tarafindan sekillenmistir
(Eryi1lmaz, 2010, s. 21). Bu nedenle de kamu yonetimine iligkin ¢aligmalarda “Geleneksel
Kamu Yo6netimi” ile “Weberyen Biirokrasi Modeli” ya da daha yaygin kullanilan “Biirokrasi

Modeli” kavramlar1 sik¢a birbirlerinin yerine kullanilmiglardir. Weber’in kurami, daha
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sonralart Alvin Gouldner, Peter Blau, Robert Merton, Philip Selznick basta olma iizere
cesitli bilim insanlarinca detayli bir bigimde incelenmis ve gelistirilmistir (Baransel, 1993,

s. 161).

Daha yakindan bakildiginda ise, Weber ve onceki modeller arasindaki en &nemli
farkliligin, sahsi yonetimin kurallar temeline oturmus bir gayr1 sahsi yonetim ile yer
degistirmesi noktasinda ortaya c¢iktigi goriilmektedir (Hughes, 2014, s. 102). Weber
GKY’yi “hukuki-rasyonel yonetim” araciligiyla agiklamistir. Hukuki-rasyonel yonetim
anlayisinda, hukuksallik ve rasyonellik olmak tizere, baslica iki yon bulanmaktadir.
Yonetimin hukuksallik boyutu, hiyerarsik sekilde yapilandirilmis idari kademelerin
kendi igerisindeki iliskilerini diizenlemektedir. Dolayisiyla hukuksallik, idarenin
belirlenmis kurallar ve esaslar dikkate alinarak olusturulmasi ve yiirlitiilmesidir.
Rasyonellik ile kastedilen ise, kurumun yapilanmasinda ve kurallarin belirlenmesinde

islerin gerekleri ve ihtiyaglarin goz 6niinde bulundurulmasidir (Heper, 1977, s. 44).

29 <

Weber kamu biirokrasilerinin ulusal devlet biitiinii igerisinde “ussallig1”, “merkezciligi”
ve “biitiinselligi” ifade etmekte oldugunu savunmus ve biirokrasiyi is bdliimiiniin,
hiyerarsinin, yazili kurallarin, gayri sahsiligin egemen oldugu, birimlerin diizenli ve
istikrarl bir isleyise sahip olduklar1 bir 6rgiit bi¢imi olarak tanimlamistir (Ergun, 2004,
s. 37). Ayrica Weber modern devletin ortaya ¢ikmasiyla birlikte idari gérevlerin nitelik
ve nicelik olarak artmasi sonucunda modern toplumda biirokrasinin artis gdsterecegi
fikrini ileri siirmiistiir. Dolayisiyla Weber biirokrasiyi, tam anlamiyla kurulusunun
ardindan artik bir daha kaldirilmasinin ¢ok zor oldugu bir sosyal yap1 olarak gérmiistiir.
Biirokrasinin bu giicii ise, onun devamli ve istikrarl statiiye sahip olmasi, 6zerkligi, karar
verme iktidarina sahip olmasi, elinde bulundurdugu bilgi, uzmanlik ve orgiit
ideolojisinden kaynaklanmaktadir (Lynn, 2001, s. 154). Bununla birlikte, cagdas1 Taylor
gibi isletmelerin makine olarak goriildiigli bir donemde yasamis olmasiin etkisiyle,
Weber’in modelinde de orgiitiin bir makine gibi isleyecegi diisiiniilerek insan faktoriiniin

ikinci plana atilmis oldugu goriilmektedir (Eryilmaz, 2010, s. 212).



21

1.2.2. Geleneksel Kamu Yonetimi Yaklasiminin Temel Unsurlari

Geleneksel Kamu Yonetimi yaklasimi, zamaninda oldukc¢a revacta olan ancak
giinlimiizde ciddi itirazlara sebebiyet veren ve 6nemli 6l¢iide terkedilen bir takim temel
ozelliklere sahiptir. Bu temel ozellikler genel olarak asagidaki alt basliklar altinda

incelenebilir.

1.2.2.1. Siyaset — YOnetim Ayrigsmasi

GKY yaklasimi, siyaset ile yonetim olgularini birbirlerinden ayr1 olarak degerlendirmis;
ilkinin fonksiyonunun politika iiretmek, digerinin fonksiyonun ise tespit edilen
politikalar1 uygulamak oldugunu o6ne stirmiistiir. Daha 6nce belirtildigi gibi, siyaset ile
yonetimin farkli alanlar olarak ele alinmasi ilk defa Wilson’un 1887 yilindaki makalesiyle
olmustur. Hatirlanacagi lizere s6z konusu makalede yonetimin siyasetten farkli bir alan
oldugu, yerlesmis ilke ve yontemlere dayanmasi zarureti bulundugu ve bunlarin
belirlenmesi isinin de yonetim bilimi tarafindan yapilmasi gerektigi ifade edilmistir.
Wilson’un bu goriisleri “Geleneksel Yonetim” yaklagimi olarak, Taylor’'un “Bilimsel
Yonetim” anlayis1 ve Weber’in kuramindan da aldig1 destekle, 197011 yillara kadar hem

ilgili yazinda hem de uygulamada hakimiyetini devam ettirmistir (Leblebici, 2004, s. 10).

Buna karsin, her ne kadar siyasal kayirmay1 onleyici mekanizmalar genel kabul gérmiis
olsalar da, siyaset-yonetim ayrismasinin 6zellikle siyaset bilimi yonelimli bakis acisina
sahip yazarlarca reddedilmis oldugunu, GKY ’nin en énemli vurgularindan birisi olarak
(hem siyasetciler hem de biirokratlar i¢in gerektiginde siginilacak gilivenli bir liman
gorevini iistlenmesine ve mevcut formel biirokratik yapilarin bu s6z konusu kurgusal

ayrim cergevesinde sekillendirilmelerine ragmen) genellikle bir tiir “mit” olarak

goriildiigiinii de ayrica belirtmek gerekmektedir (Ozer, 2012, s. 58).

1.2.2.2. Kamu Yénetimi - Ozel Y&netim Ayirimi

GKY tarafindan yukarida deginilen ayirima benzer bir ayirim kamu yonetimi ile 6zel

sektor yonetimi arasinda da yapilmistir. Buna gore kamu yonetimi yonetim islevinin 6zel
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bir bi¢cimini olusturur ve bu nedenle de 6zel sektérde benimsenen yonetim anlayisindan
farklilik gosteren bir 6zellige sahiptir. S6z konusu kabule gore kamu yonetimi ile 6zel
sektor yonetimi list gerceve olan yonetimin alt kollarin1 olusturmakta, dolayisiyla kamu
yonetimi kavrami yonetimin kamu kuruluslarina iliskin alanina karsilik gelirken; 6zel
sektor yonetimi ise yonetimin 6zel sektor isletmelerine iliskin alanina kars1 gelmek tizere

kullanilmaktadir (Eryilmaz, 2010, s. 24-33).

Her ne kadar GKY kamu yonetimi ile 6zel yonetim arasinda birtakim benzerlikler
oldugunu kabul etse de ayrildiklar1 yonlerin bundan daha fazla oldugu vurgusuna
sahiptir. Bu anlamda da; kamu kurumlarinin faaliyetleri esnasinda siyasal alan1 dikkate
almalar1 gerektigi, gordiikleri hizmetlerin kamu yararina yonelik oldugu ve sosyal
maliyeti dikkate almak mecburiyetinde olduklari, 6zel isletmelerle kiyaslandiginda daha
az serbestlige sahip bulunduklari, siyasal konjonktiirden ve iktidar degisikliklerinden
fazlaca etkilendikleri, rekabet etkeninin ¢ok az olmasi nedeniyle bu tiir motivasyondan
yoksun bulunduklari, kamu giiciinii temsil ettiklerinden dolay1 uyusmazlik halinde farkl
yaptirimlara ve kurallara tabii olmalari, ayrintili ve yogun kurallarin etkisi altinda
calistyor olmalar1 gibi noktalar kamu ve 6zel yonetim arasindaki farkliligin delilleri

olarak sunulmustur (Baransel, 1993, s. 172-73).

S6z konusu farkliliklardan yola ¢ikilarak geleneksel anlayista kamu yonetiminin yap1 ve
isleyisi ile personel sisteminin farkli sekilde diizenlenmesi savunulmustur. Bu baglamda;
kamu personelinin ise alinmasi, terfileri, gorevlerinin sona ermesi, T{cretlerin
belirlenmesi ve basar1 durumlarinin degerlendirilmesine kadar bir¢ok konuda ozel
sektorden farkli diizenlemelere gidilmis, bu alanlarda 6zel sektoriin gelistirdigi

yontemler uzun siire onemsenmemistir (Eryilmaz, 2010, s. 24).

1.2.2.3. Merkeziyetci ve Kat1 Hiyerarsik Orgiitlenme

Yogun sanayilesme ile beraber artan yonetimde is boliimii ve uzmanlagma egilimi
sonucunda, parcalanan is akis siirecinin birliginin saglanmasi sorunu ortaya ¢ikmistir.
Geleneksel yaklagimda bu sorun otoritenin merkezilestirilmesiyle asilmaya ¢alisilmstir.

Bu tercihin nedeni olarak, her seyden once merkezi biirokrasinin bilgi ve uzmanlik
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acisindan tasraya gore daha iyi durumda olmasi gosterilebilir. Ayrica bu donemde
iletisimin gelismesi, bigimsellik ve standartlasma da merkeziyetciligin benimsenmesine

katki saglamistir (Ertiirk, 2012, s. 76).

Kati hiyerarsik bir nitelik gosteren geleneksel biirokratik modelde kisiler ve gorevler
hiyerarsik bir sekilde yerlestirilmis ve amir-memur otorite iliskisi dar sorumluluk
anlayisina dayandirilmis, calisanlarin tiim eylem ve islemleri hiyerarsik amirin yakin
denetimi altinda yiiriitiile gelmistir. Su halde geleneksel anlayista hiyerarsinin is bolimii
sonucu parcalanan islerin uyumlastirilmasi, esglidiimlestirilmesi, biitlinlestirilmesi,
bigimsel haberlesme sisteminin olusturulmasi i¢in bir arag olarak goriildiigiinii soylemek

mimkiindiir (Heper, 1977, s. 44).

Geleneksel yaklasimda merkezilesmeye verilen dnem sadece Orglitsel boyutla sinirli
kalmamis, aynm1 zamanda merkez tasra iliskilerinde de goriilmiistir. Bu anlamda
merkeziyet¢ilik; ne yapilacaginin, nasil ve nerede, kim ya da hangi kurum tarafindan
yapilacaginin belirlenen kurallar ve direktiflerce islemin yapilmasindan énce merkezin
denetim ve miidahaleleriyle karakterize edilmesidir (Ergun, 2004, s. 49). Diger bir
anlatimla kamusal kaynaklarin ve yetkinin merkezi yonetim orgiitii tarafindan
kullanilmas1 ya da eger yerel yonetim birimlerine kullandiriliyorsa; neyin, ne zaman, kim
tarafindan, nasil yapilacaginin merkezi yonetimce belirlenmesidir. Ne var ki, yetkilerin
bir merkezde toplanmasi, vesayet denetiminin de kaynagini teskil etmekte, ¢cogu zaman
merkezi yOnetim ile yerel yonetim birimleri arasindaki eylem ve islemlere de

uygulanmaktadir (Eryilmaz, 2010, s. 234).

1.2.2.4. is Boliimii ve Uzmanlasma

Geleneksel yaklasima gore yapilandirilmisg orgiitlerde isler, fonksiyonel olarak
boéliinmiis, is boliimii de uzmanlagsmay1 zorunlu hale getirmistir. Teknik kurallar ve
normlar ile diizenlenen biirolarda ancak uzman olarak nitelendirilen teknik bilgi ve
yetenekleri istenilen diizeyde olanlar ¢alisabilir. Tim isler ig boliimii ilkesine gore alt

diizey islere gore boliinerek ayr1 birimlere verilir (Baransel, 1993, s. 177).
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Kamu yonetimde uzmanlasmaya gidilmesinin temel gerekcesi yonetimde etkinlik ve
verimligi saglamaya yoneliktir. Weber uzmanliga o kadar 6nem atfetmistir ki, ona gore
mutlakiyetci bir kral bile biirokratik uzmanin tistiin bilgisi karsisinda aciz durumdadir

(Weber, 1996, s. 316).

Ote yandan yonetimde is boliimii ve uzmanlasmanin olumlu fonksiyonlar1 ile birlikte
baz1 olumsuz fonksiyonlarmin da var oldugu goriilmiistiir. Ileri derecede uzmanlasmis
kurumlarda catisma ve ihtilaflar oldugu, kullandiklar1 terminolojinin farklilastigir ve
birimler arasinda i¢ haberlesmenin gii¢lestigi anlagilmistir. Bagka bir ifadeyle,
uzmanlagsmanin biirokratik hiyerarsiyi bozabildigi ve {iistlerin uzman olan astlarina

bagimli hale gelebildikleri gézlemlenmistir (Eryilmaz, 1993, s. 43).

1.2.2.5. Big¢imsellik, Kurallarin Yogunlugu ve Gayr Sahsilik

GKY yaklasiminda hizmetlerin intizam ve devamlilik ¢er¢evesinde yerine getirilmesi ile
yetkilerin kullanilmasi ayrintili kurallara baglanmistir. Zira GKY ’nin temel vurgusu olan
rasyonalite de kurallara baglilig1 gerektirmektedir. Weber bu durumu izah edebilmek i¢in
“bicimsel (formal) rasyonalite” kavramimi gelistirmistir. Bigimsel rasyonalite araglarla
ilgilidir ve amaclar1 veri olarak kabul eder. Bu anlamda hukuki-rasyonel yonetim

bicimsel rasyonaliteye sahip yonetimi ifade etmektedir (Heper, 1977, s. 41-3).

Bu yonetim anlayisina gore bigimsellik yonetim yapisinin siirekliligini, calisanlarin
uymasi gereken kurallar1 saglar, ¢alisanlarin statiisiinii belirler; esgiidiimii ve denetimi
kolaylastirir. Bicimsellik anlayisina gére mevzuatta bosluk olmamalidir, her somut
durum i¢in bir kural bulunur ve gerektiginde genel ilkelere bagvurulur, yonetsel
faaliyetler bu kurallar ¢ercevesinde ylriitiiliir ve amir-memur iliskisi de bu cercevede
diizenlenir. Bir karar alinirken onemli olan mevzuat smirlar1 i¢inde bu isin nasil
yapilacagidir. Weber’e gore ¢alisanlarin takdir hakk: kisitlanmalidir ve keyfiligi 6nlemek

icin bu gereklidir (Weber, 1996, s. 318).

Bu noktadan hareketle ve anlayisin donemin mekanik yaklasimiyla uyum i¢inde olmasi

da dikkate alinarak, Geleneksel yaklasimin Ongdrdiigii biirokratik model “makine
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biirokrasisi (machine bureaucracy)” kavrami ile nitelenmistir. Bu yaklasimda insan,
duygularina gore hareket eden bir varliktir ve insanin bu olumsuzluklarin1 gidermenin

yolu da yonetimde gayri sahsilik kuralin1 uygulamaktir (Eren, Y., 1993, s. 86).

1.2.2.6. Gizlilik ve Yeniliklere Kapalilik

GKY’nin temel o6zelliklerinden bir digeri de gizlilik ve disa kapaliliktir. Geleneksel
yaklagim oOrgiitii kapali sistem anlayis1 ile ele almistir. Buna gore organizasyonlar

cevresinden etkilenmezler (Eryilmaz, 1999, s. 36).

Kamu yonetiminde “gizlilik” yonetimin isleyisi asamasinda olusan bilgi ve belgelerin
aciklanmamasi anlamina gelmektedir. Gizlilik ilkesi yonetimin tarafsizliginin bir geregi
olarak ortaya c¢ikmistir. Buna karsin “kapalilik” ise kamu kurumlarmin disaridan
gelmekte olan etkiler karsisinda duyarsiz davranmasi, yapilan islem ve faaliyetlerin
biiyiik bir kisminin disaridan goriillmemesini ifade etmektedir. Kamu yararini1 tanimlama
yetkisine sahip olan yonetim, kendini ne kadar toplumun disinda tutar ve halkin yonetime
sizmasini Onler ise o oranda kamu yararini belirleyecegini, yerine getirecegini ve en iist
diizeyde tutacagini diisiinmiistiir. Y 6netimde halkla iligkilerin en diisiik diizeyde tutularak

ozerkligin ve tarafsizligin saglandig: anlayis1 hakimdir (Eken, 1995, s. 17-8).

Bu kabullere bagl olarak, nitelikleri geregi muhafazakar yapida olan biirokratik kurumlar
icin yenilige ve degisime de iyi gézle bakilmaz (Eryilmaz, 2010, s. 212). Zira yenilik yeni
diistincelerin, siireclerin, {iriin ve hizmetlerin olusturulmasi, kabullenilmesi ve
uygulanmasini zorunlu hale getirmekte; ayni zamanda da catisma ve alisilagelmis

yontemlerin terk edilmesini de beraberinde getirmektedir (Abadan, 1959, s. 67).

1.2.3. Geleneksel Yonetim Yaklasiminda Kamu Personeli ve Yonetimi

GKY yaklasimi kamu personeline ayri bir onem atfetmis ve Ongordiigii biirokratik
modele uygun bir statliye oturtmus, bu statliyli de “devlet memuriyeti” olarak

adlandirmistir. Geleneksel yaklasimda devlet memuriyetinin sahip oldugu 6zellikler bazi
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on kabullere ve varsayimlara dayanmaktadir. GKY nin dayandig1 bu temel varsayimlari

su sekilde siralamak miimkiindiir (Kayar, 2015, s. 26-42; Baransel, 1993, s. 18-29):

i1

1il.

1v.

V1.

Vil.

Insanlar kural olarak ussal davranislarda bulunurlar. Personelin idaresinde birey ve

grupsal yapilarin rasyonalist tutumlar1 6nemlidir.

Grup mensuplar1 amirlerinin yonlendirmesi olmaksizin goérevlerinin gereklerini

yerine getiremezler.

Gorevlerin tanimlan tespit edilmedik¢e ve bu tanimlar dahilinde kalinmasina

mecbur birakilmadikga, ¢alisanlar yetki sinirlarini ihlal ederler.

Faaliyetlerinin 1idaresinde “tarafsizlik” ve “gayri sahsilik” temel ilkedir,

“bireysellige” ise yer yoktur.

Koordinasyon kendiliginden ortaya ¢ikmaz, bunun i¢in iist yonetim planlanma

yapmali ve bunlarin yerine getirilmesini denetlemelidir.

Yetki kurumlarin iist hiyerarsisinde toplanmis olup gerektiginde buradan asagiya

dogru devredilmesi yoluna gidilir.

Uzmanlasma verimlilik diizeyini yiikseltir, denetimi daha kolay yapilir hale getirir.

Temelinde yukarida yer verilen varsayimlarin yattigi memurluk statiisiiniin genel

ozellikleri olarak; memuriyetin bir meslek olarak kabul edilmesi ve bunun sonucu olarak

ayricalik ve giivenceye sahip kilinmasi, memurlarin goreve alinmalari, atanmalar1 ve

yikselmelerinde kariyer ve liyakat ilkelerine 6nem verilmesi, tlicret sisteminde

performanstan ziyade bulunulan gérev unvani ve kidemin dikkate alinmasi sayilabilir.

1.2.3.1. Bir Meslek Olarak Devlet Memuriyeti

GKY yaklagiminda birey olarak memur kilit bir dneme sahiptir. Memuriyet sinavlardan

ve titiz bir egitimden sonra girilebilen bir meslek olarak goriilmekte ve kural olarak 6miir

boyu siiren bir nitelik tasimaktadir. Dolayisiyla memurluk menfaat veya kazang i¢in

faydalanilacak bir kaynak olarak diisiiniilmez. Her gorev kademesi uzmanlig: sart kosar
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ve gorevlilerin buna gore genel olarak diizenli bir egitimini ve bilgi sahibi olmasini

gerekli kirar (Giiler, 2005a, s. 86).

Memuriyetin bir meslek olarak kabul gormesinin etkilerinden biri kamu gorevlilerinin
bireylere kars1 giiclenmesi olmus, memurlar gerek statii itibariyle gerekse halka karsi
korunma yo6niinden 6nemli ayricaliklara sahip kilinmiglardir. Burada gozetilen temel
amag¢ kamu gorevlisini siyasilerin ve bireylerin baskisindan kurtarmak, geleceklerinden

endise etmeden gorevlerini slirdiirebilmelerini temin etmektir (Gtiler, 2005a, s. 87).

Kamu gorevlilerine saglanan giivencenin dogal bir sonucu olarak geleneksel yaklasima
gore yonetilen kamu kurumlarinda isten ¢ikarmalar oldukga zorlastirilmistir. Boyne’nin
(1988, s. 476) sozleriyle ifade edilecek olursa, “kamu kesimi kendi personeli i¢in oldukca
merhametli bir sistem olusturmustur”. Osborne ve Gaebler (1992, s. 126) ise bir
benzetmede bulunarak kamu personelinin “bassiz ¢ivi” gibi olduklarini, sisteme monte
edilmelerinin kolay, fakat isten ¢ikarilmalarinin hemen hemen imkéansiz oldugunu ifade

etmislerdir.

1.2.3.2. Kariyer ve Liyakate Verilen Onem

GKY yaklagiminda memuriyetin bir meslek olarak kabul edilmis olmasi liyakat sistemini
de beraberinde getirmistir. Liyakat sistemi, kamu personel sisteminde bir ilke olarak
Ingiltere’de 1853 yilinda, ABD’de ise 1883 yilinda kabul edilmistir. ABD’de, kayirma
sonucu tayin edilmeyen bir adayin Baskan’1 61diirmesi bu iilkede liyakate dayali sistemin
olusturulmasina katkida bulunmus, bunun iizerine ¢ikarilan Pendleton Kanunu hizmete

giriste sinav sistemi ve hizmette tarafsizlik ilkesini getirmistir (Heper, 1977, s. 77-85).

GKY kisiyi one c¢ikaran “kariyer (riitbe)” ilkesini benimsemistir. Buna gére memur
onceden belirlenmis olan bir kadro/pozisyon i¢in kamu kurumuna alinir ve kariyerinin
belirlenmesinde mezuniyet durumunun dogrudan bir etkisi bulunur. Bu anlayista
gorevlerin niteliginin agik secik ortaya konmasi bu gorevleri yerine getirecek olan
calisanlarda aranacak bilgi ve becerilerin saptanmasini olanakli hale getirmekte ve

boylece liyakat ilkesinin islerligini de kolaylastirmaktadir. Benzer sekilde kurumdaki
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orta ve list dlizey hiyerarside bos bulunan kadrolara yalnizca kurum igerisinden veya
diger kurumlardan naklen atama yapilmakta, agiktan atama yapilmasina ise ¢ok az
miisaade edilmektedir (Eren, V., 2006, s. 137). Memurlarin statiisiiniin bulunduklari
gorevden ziyade kariyerlerine endekslenmis olmasi ayni1 zamanda belirli diizeyde bir
giivenceyi de beraberinde getirmektedir. Yine s6z konusu sistemde hak edilen maas tutari

da personelin riitbe ve kidemine gore belirlenmektedir (Canman, 2000, s. 23).

1.2.3.3. Ucretlendirme ve Odiillendirme

GKY  yaklagiminda, g¢alisanlarin  hem  “degerlendirilmesinde” hem  de
“licretlendirilmesinde” kabul edilen esaslarin temelinde Weber’in yaptig1 kamu personeli
tiplemesi yer almaktadir. S6z konusu tiplemede {icret personelin hiyerarsi basamagindaki
yerine ve hizmet siiresine gore tespit edilir. Kamu personelinin {icretleri merkezi
kurumlar tarafindan isgal edilen kadrolar dikkate alarak “merkeziyet¢i” bir bakis agisiyla
tespit edilmekte, belirlenen bu sabit iicret tutarlar1 performans, basari vb. unsurlar dikkate
almarak degismemektedir (Weber, 1993, s. 183-8). Bu durum ise maaglarin esneklikten
yoksun, “tek tip” olmasimma neden olmakta, dolayisiyla basariyr dikkate alarak
farklilagtirmaya gitmeyi biiylik 6l¢iide kisitlayarak odiil-ceza mekanizmasinin isletilmesi
imkanini sinirlamaktadir. Bu anlamda geleneksel yaklasimin ¢alisanlarin potansiyellerini

etkin bir sekilde kullanmalarini zorlastirdigini séylemek miimkiindiir (Wilson, 2000, s.

198).

1.2.4. Geleneksel Kamu Yonetimi Yaklasimina Yoneltilen Elestiriler

Kamu y6netimi iizerinde ¢ok biiyiik etkiler birakan GKY yaklasiminin meziyeti olarak
ifade edilen ya da temeli sayilan unsurlar zamanla modelin isleyisinde bozulmalara yol
acmis ve modelde ongoriilenlerin aksine sonuglar ortaya c¢ikarmistir (Eryilmaz, 1999, s.
46). Soz konusu yaklagimla ilgili olarak ©ne siiriilen elestirel noktalar su sekilde

Ozetlenebilir:

1) GKY idari alanla siyasi alan arasindaki ayirima dikkat ¢gekmektedir. Bu yaklagimin

ne derece gergek hayatta karsilik buldugu gegen siire zarfinda hep tartisila gelmistir. Hatta
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Hughes (2014, s. 120) tarafindan da belirttigi gibi, 1880’lerde Wilson tarafindan
savunulan siyaset ve yonetim arasindaki ayrim ortaya c¢iktig1 yer olan ABD’de dahi asla

gercekel olamamustir.

Wilson’un idealize ettigi sekilde bir idari alan-siyasi alan ayrimiin gercekgei
olmamasinin nedeni olarak kamu gorevlilerinin her haliikarda bir politik tercihlerinin
olmast gosterilmektedir. Nitekim zamanimizda kamu ydnetiminde uzmanlagsma
egiliminin artmasiyla birlikte politikacilarla yonetim arasinda bulundugu savunulan
ayirim da gegerliligini kaybetmis, bu baglamda kamu yoneticileri de yalnizca alinan
kararlar1 yerine getirmenin Otesine gegerek siyasi iradenin paydast olmus, klasik
‘bagimlilik rolii’nden giderek uzaklasmis ve ‘bagimsizlasma’ yoniinde bir egilime sahip
olmusglardir. Dahasi, kamu st yoneticileri alisilagelmis idari degerlerden farklilig:
bulunan yenilikler karsisinda da politikacilarla sorun yasamislar, kararlarin yerine
getirilmesini ertelemeye, bulaniklastirmaya veya daha da ileri giderek engellemeye
(biirokratik sabotaj) gayret gostererek iktidar giiclinii paylagsmaya baslamislardir (Durgun,
2002, s. 20).

i1) GKY ’nin elestirilen yonlerinden bir digeri, uzmanlasmanin etkinligin araci olarak
ongoriilmesi ve teknik bir avantaj olarak diisiiniilmesi baglaminda, biirokrasinin ¢ok
verimli ve diisiik maliyetlerle ¢alistigina yonelik iddiasidir. Ancak Behn’in de ifade ettigi
gibi, ironik bir sekilde giiniimiizde biirokrasi genelde etkinsizlik ve kirtasiyecilik
anlaminda kullanilmakta, islerin hizli yiirlimesinin araci olarak goriilen uzmanlasmis
biirokrasi, tam tersine agir ¢alismanin simgesi olarak goriilmektedir. Ayrica biirokratik
uzmanlagmanin bir yandan is birligi problemine neden olurken diger yandan da degisimi,
dolayisiyla yenilik¢iligi engelledigi belirtilmektedir (Ergun ve Polatoglu, 1998, s. 62).
Boylece biirokratik orgiitler, katilik, degismezlik gibi olumsuz sonuglar ortaya
cikarmakta, degisen ¢evre sartlarina esneklik saglayip uyum gosterememektedirler

(Parlak ve Sobaci, 2012, s. 64).

1) Bir diger elestiri geleneksel yaklasimin demokratik gelismeleri ve talepleri
karsilamakta yetersiz oldugu yoniinde olup s6z konusu modelin gizliligi, katiligi,

bicimsel ve hiyerarsik yapisi nedeniyle modern demokrasilerinin ihtiyaglarini
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karsilayamadig1 savunulmaktadir (Choi, 2014, s. 198). Ozellikle son dénemde piyasalar
ve bireyler tlizerindeki kati biirokratik kontroliin kamusal karar almada vatandaslarin
taleplerine duyarli olmadigi, kaynaklarin tahsisinde ve kamu politikalarinin iiretiminde
vatandaglarin ihtiyaglarini karsilamaktan uzak oldugunun ortaya ¢ikmasiyla birlikte bu
konudaki elestiriler daha da artmistir. Dolayisiyla, biirokratik model hem sorumluluk
iliskileri agisindan cagdas demokratik hesap verme sorumlulugunu isletememekte hem
de kaynaklarin etkin kullanimi agisindan bireylerin taleplerini dikkate almadigindan
verimsizlige yol agmaktadir (Baransel, 1993, s. 201). Robert Michels tarafindan ortaya
atilan “Oligarsinin Tung Kanunu” da orgiitlerin biirokratiklesmesinin halkin daha fazla
yonetime katilma olanaklarin1 ortadan kaldirdigi, dolayisiyla biirokratik orgiitlerde
zamanla demokratik ilke ve amaclardan sapildigini ve belli bir ziimrenin hakimiyetine
girildigini 6ne siirerek bu elestirilere destek ¢ikmaktadir (Ergun ve Polatoglu, 1998, s. 63-
5).

Ilaveten, GKY yaklasimina gére yapilandiriimis olan kamu ydnetiminin ydnetsel, yargi
ve kamuoyu denetimine karsin denetim isleminin yalmzca kurallara uygun olup
olmadiklart yoniinden yapiliyor olmasi nedeniyle performans ve maliyet faktorlerinin
gozden kacirilmasina, dolayisiyla yerindelik denetiminin ihmal edilmesine yol agtig1 da

ileri siirtilmektedir (Eryillmaz, 1999, s. 84-5).

iv) Onemli elestirilerden biri de GK'Y ’nin &rgiitlerin 6zelliklerini ve i¢cinde bulunduklar
mevcut durumu goz ardi ederek Orgiit yapisini belirlemekte olmasi ve her orgiite bu
ilkelerin uygulanmasini Onermesidir. Ancak bu sekilde belirlenen ilkelerin ayirim
gozetmeden tiim Orgiitsel yapilara uygulanabilmesinin pratikte pek de miimkiin olmadigi
zaman i¢inde ortaya ¢ikmistir. Bunun sonucunda kamu yonetimi ¢aligsmalarinda ideal tip
arayislart yerini davramigsal ve kurumcu yaklagimlara birakmistir. Bu yontemsel
degisimde, Ozellikle karsilagtirmali calismalarin gelismesiyle birlikte gelismis iilkeler
disindaki tlkelere dair calismalarda ideal tiplerle gercek arasindaki farkin gérmezden
gelinemeyecek derecede onemli oldugunun ortaya konmasi da etkili olmustur (Heper,

1973, s. 97).
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v) GKY’nin biiylik 6nem atfettigi merkeziyet¢iligin de; kirtasiyeciligin artmasina,
islerin gecikmesine, hizmet ve yatirimlarda uygunluk ve yerindelik olasiliginin
azalmasina, halkin yonetime katilim olanaklarinin ortadan kalkmasina ya da azalmasina,
tagradaki birimlerin belli kurallar1 uygulayan birer robot haline gelmesine, kamusal
kaynaklarin merkezi hiikiimet tarafindan partizanca kullanimina, tasradaki personelin
deneyim ve tecriibe kazanmasinin gliclesmesine, kaynaklarin verimsiz kullanilmasina ve
yOnetime gilivenin sarsilmasina neden olacag ileri siiriilmiistiir (Coker, 1995, s. 176;

Eryilmaz, 1999, s. 235).

vi) GKY nin fazla kuralc1 yapis1 da ciddi elestirilere maruz kalmistir. Biirokratik orgiit
yapist otoritenin iistlerde yi1gilmasina olanak saglamakta, orta ve alt kademe c¢alisanlarin
inisiyatif kullanmalarin1 engellemektedir. Kural ve yontemlere harfiyen uymanin dogal
sonucu olarak kirtasiyecilik ve iglerin gecikmesi problemi ortaya ¢ikmaktadir (Parlak ve

Sobaci, 2012, s. 72).

vil) GKY’de O6nemli bir yeri olan gizlilik ve disa kapalilik ilkesinin yOnetim
faaliyetlerine disaridan gelebilecek olumsuz etkileri engelleme amaci giittiigii ancak ayni
zamanda yonetime katilim olanaklarini da ortadan kaldirdig1 6ne siiriilmektedir (Ornek,
1991, s. 36). Bu durum ise kamu yonetiminde basarisizliklar: ve yolsuzluklar1 gizlemeye
imkan tanimakta, ayrica vatandaslarin biirokrasi karsisinda savunmasiz ve glicsliz
kalmasina da yol agmaktadir. Bilgi verme yonetimin bir gorevi ya da yiikiimliiliigii olarak
diizenlenmedigi i¢in; yOnetimin icine girilemez, disa kapali bir 6zellik kazandig1 ve

halkin iizerinde otoriter bir gii¢ haline geldigi savunulmaktadir (Eryilmaz, 2010, s. 240).

viil) GKY giidiimiindeki kamu personel yonetimi, ¢alisanlara makinenin bir dislisi
muamelesi yaptig1 dolayisiyla da insan odakli olmadigi yonlerinden yogun elestirilere
maruz kalmistir. Ozellikle kamu personelinin davranigsal yoniiniin ihmal edilmesi,
giidiileme araglar1 olarak sadece maddi unsurlara yer verilmesi, ddiillendirme yerine
cezalandirmanin tercih edilmesi, mesleklesme sayesinde memurlarin birtakim siyasal
baskilardan kismen kurtulmus olsalar bile sorumluluk duygularinin kor edilmesi, st
kadrolara atanmada nitelikten ¢ok kideme 6nem verilmesi, kurum i¢i ve dis1 personel
hareketliliginin kisithh olmas1 gibi noktalar elestirilerin odak noktalarini olusturmustur

(Eryilmaz, 2010, s. 248).



32

1.3. YENI KAMU ISLETMECILIGI YAKLASIMI

Geleneksel Kamu Yonetimi yaklagimi belli bir tarihi siire¢ igerisinde, donemin
beklentilerini karsilayabilmek igin birbiriyle i¢ ice kuramsal gelismelerle ortaya ¢ikmis
ve temel niteliklerini gelistirmistir (Al, 2008, s. 45). Ayni seklide Yeni Kamu
Isletmeciligi (YKI) yaklasimi da ortaya ¢ikan ekonomik, teknolojik, ydnetsel, siyasal ve
kiiltiirel degisime paralel olarak belli teorik temeller etrafinda kendi kriterlerini gelistiren

bir yaklasim olarak ortaya ¢ikmustir (Ozer, 2012, s. 121).

“Refah Devleti” etrafinda olusan GKY 1980’11 yillarla birlikte neo-liberal politikalarin
da katkistyla degisim gegirmeye baslamis, sz konusu degisimin esas etkisi ise YKI
yaklagimmin hem kamu yonetimi literatiiriinde hem de uygulamasinda hakimiyet
kurmasit olmustur (Demirel, 2005, s. 133). Hatta Hood (1989, s. 351) gibi yazarlar
YKi’nin son geyrek yiizyildaki dogusu ve gelisimini kamu sektdriindeki en carpici

“mega-trend”’lerden birisi olarak gormiislerdir.

YKIi ile birlikte “planli ekonomi” ve “merkeziyetci yonetim”’den vazgecilmeye
baglanmig, bunun yerini almak {izere piyasa hakimiyetine ve yerellesmeye dayali bir
anlayisin yerlesmesine gayret gosterilmistir (Lynn, 2006, s. 34). Devlet yapisinin bu
sekilde degisimi ve doniisiimii yoniindeki c¢abalar 2000’li yillarin sonlarinda goriilen
ekonomik kriz nedeniyle yavaslamis gibi goriilse de giiniimiiz kamu yonetimlerinde
uygulanmaya calisilan reform hareketlerinin hala itici giicli durumunu muhafaza ettigi

sOylenebilir (Tuncer ve Usta, 2013, s. 182).

Bu itibarla, Tez’in bu béliimiinde YKI’nin tarihsel gelisimi, ortaya ¢ikis nedenleri, temel

onermeleri, sorun alanlar1 ve yaklasima ydneltilen elestiriler irdelenmistir.

1.3.1. Kamu Yénetimi - Kamu Isletmeciligi Ayirimi

Kamu y6netimi disiplininde “ynetim-isletmecilik ayrismasi” konusunun ele alinmasi ve
tartisilmasi disiplinin ilk donemlerine kadar gitmektedir (Karci, 2008, s. 40). S6z konusu

tartismanin arka planinda ise “ontolojik™ bir soru ve buna verilecek cevaba iligkin
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caligmalar yer almaktadir: “Kamu yonetimi 6zel kesim ydnetiminden ne Olgiide
farklilagsmaktadir?” S6z konusu sorunun hem pratige doniik hem de kuramsal yonleri
bulunmaktadir. Konu uygulama boyutunda incelendiginde bunun bir “yOnetim
teknolojisi” sorunu oldugu soylenebilirse de; yonetsel yontemler, esas ve usullerin her iki
orgiitlenme anlayis1 icin miisterek bicimde uygulamaya aktarilip aktarilamayacagi
hususunun sorunun odagini olusturdugu gorilmektedir. Ayni sorunun kuramsal
boyutunun ise daha ¢ok yonetim disiplininin “kamu yonetimi” ve “isletmecilik” olarak
geleneksel ayiriminin yerindelige ve gecerlilige sahip olup olmadig1 seklindeki “yontem”
sorusunu icermekte oldugu sdylenebilir. Bu anlamda ikinci boyut, daha 6nce de isaret
edildigi gibi genellikle kamu yonetimi disiplininin ortaya ¢ikisindan itibaren devam ede
gelen “kimlik bunalimi”nin énemli pargalarindan birini teskil etmektedir (Ustiiner, 2000,

s. 15).

Bununla birlikte “kamu yonetimi” ile “isletme yonetimi”nin birbirlerinden 6nemli 6l¢iide
farklilasan niteliklere sahip olduklar1 genellikle kabul géormekte, bu baglamda “isletme
yoOneticisi’nin de “kamu yoneticisi’nden bir¢ok bakimdan farkliliklar gosterdigi ileri
siiriilmektedir (Akbulut, 2005, s. 76). Ornegin Oxford Sézliigii'nde kamu ydnetimi
“yonetim faaliyeti, iliskileri basarma ve yonetme ¢abasi” olarak tanimlanirken, isletme
yonetimi  “birimin faaliyetine gore iliskileri yonetme ve yonlendirme” seklinde
tanimlanmaktadir. Dolayisiyla kavram olarak isletme yonetiminin kamu yonetiminden
daha genis kapsamli oldugunu sdylemek miimkiindiir. Geleneksel olarak yonetim
kavrami ile isleyis siirecinde Onceden belirlenmis esas ve usullere gore gorevlerin
ylriitiilmesine gonderme yapilirken, isletme yonetimi ile yalnizca emir ve diizenlemeler
dikkate alinarak faaliyette bulunmaktan ziyade amaglarin ve oncelikli ihtiyaglarin tespit
edilmesi, bunlarin uygulanmasi, performans 6l¢iimii ve yapilanlardan hesap verme gibi
pek ¢ok islev kastedilmektedir (Al, 2002, s. 112). iki kavram arasindaki bu farklilik
kendisini baz1 dillerdeki kullanimlarinda da gostermektedir. Ornegin Ingilizce’de “kamu
yOnetimi” kavramina denk gelmek tizere “public administration” kavrami kullanilirken,
“kamu isletme yoOnetimi”ni karsilamak tizere “public management” kavrami tercih

edilmektedir (Lynn, 2006, s. 23).
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1.3.2. Yeni Bir Paradigma Olarak YKIi’nin Tanimi ve Boyutlar

Ingiltere basta olmak iizere gelismis iilkelerde dzellikle 1980 sonrasinda uygulamaya
konulan reform girisimlerinin benzer ozellikler tasidiklar1 ve biiylik 6lgiide uyum
gosterdikleri, dolayisiyla kamu yonetimi uygulamasinda ve yazininda yeni bir asamaya
gecildigi yoniinde ileri siiriilen goriislere dayanan Yeni Kamu Isletmeciligi (New Public
Management) yaklasimi zamanla diinya genelinde kayda deger etkiler gostermistir
(Lynn, 1998, s. 232). GKY yaklasimimin hiyerarsi, kurallara baglilik, merkezi denetim
gibi temel argiimanlarim reddeden YKI yaklasimi dogrultusunda &zellikle ABD,
Ingiltere, Yeni Zelanda gibi iilkelerde yayginlasmaya baslayan kamu yonetimi
reformlarindan beklenilen sonuclar; daha etkili, verimli, kiigiik, seffaf ve daha az

maliyetli kamu yOnetimlerini olusturmak olmustur (Saran, 2005, s. 37).

YKi’nin ortaya ¢ikist 1970’lerin basina kadar geriye gotiiriilse de aslinda o yillarda
baslayip 1980’lerde de devam ettirilen yaklagimin “eski” kamu isletmeciligi (old public
management) oldugu ileri siiriilmektedir. Nitekim, Thompson (1997, s. 13) YKi’ nin
“eski” kamu isletmeciligi ile pek ¢ok ortak noktasi olmakla birlikte YKi’nin genel
isletmecilik yaklasiminin degisik bir versiyonu yapan énemli farkliliklarin bulundugunu
ifade etmistir. Ancak her iki yaklagim arasinda esash bir farklilik bulunmadigi, ayirimin
daha ziyade benimsenen metodolojiden kaynaklandigi da savunulmustur. Buna gore,
“eski”den “yeni”ye gecilmesi, baska bir ifadeyle yaklasimin kendini yeniden
tanimlamasi siirecinde, kamu isletmeciligi anlayisin1 kuramsal diizeyde mesru hale
getirme gayretlerinde sinirlamaci ve indirgemeci metodolojinin benimsenmesi sebebiyle
karsilagilmis olan “‘entelektiiel kriz” etkili olmustur. Boylece onceki anlayisin
“indirgemeci” ve “smirlayict” bakis acis1 giderilmeye gayret edilmis ve mesruluk eskisi
gibi kuramsal temelden ziyade uygulama temelli olarak kurularak bu krizin asilmasi
yoluna gidilmistir (Ustiiner, 2000, s. 15-18). Bu zaman diliminde kullanilmis olan
“optimal devlet”, “girisimci devlet”, “post modern yonetim” gibi kavramlar ise daha
ziyade “aym igerige gonderme yapan farkli kavramlar” olarak goriilmiislerdir (Lynn,
2006, s. 86-8). Bu anlamda “yeni” 6nekinin kullanilmis olmasinin eskisinden biitliniiyle
farkli anlamda radikal bir kopusu simgelemedigi, yasanan evrimsel siirecin bir nevi “eski

sisedeki yeni sarap” oldugu da iddia edilmistir (Kaboolian, 1998, s. 190). Dolayisiyla
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yaklagimin temellerini 70’lerde bulan gériisiin ¢ok da yanlis olmadig1, YKI’nin “eskiyi
de icerecek bir bakisla ele alinmasinin miimkiin oldugu genellikle kabul goérmiistiir

(Omiirgdniilsen, 2003, s. 11).

Yasanan bu siirecten hareketle kamu yOnetiminde diinya capinda girisilen orgiitsel,
yoOnetsel, stratejik ve kiiltiirel degisimi anlatan bir kavram olarak Yeni Kamu
Isletmeciligi, ¢esitli akademisyen ve yazarlarca farkli isimlendirmelerle giindeme
gelmistir: “Reinventing Government (Girisimci Kamu Yonetimi)” (Osborne ve Gaebler,
1992), “Market-Based Public Administration (Piyasa Temelli Kamu Yénetimi)”
( Donahue ve Nye, 2002) ve “Managerialism (Isletmecilik)” (Pollitt, 1990) bunlar

arasinda sayilabilir.

Benzer sekilde yeni yaklasima iligkin olarak kamu yonetimi literatiiriinde de ¢ok fazla
tanimlama yapildig1 gériilmektedir. Buna gore YKI; “Ulkelerin sosyal, kiiltiirel ve politik
yapilarina bagli olmaksizin uygulanabilecek evrensel bir yonetim modeli” (S6zen ve
Shaw, 2002, s. 477), “Cagdas kamu yonetimi alaninda ortaya ¢ikmis yeni kiiresel bir
paradigma'®” (Nunberg, 1995, s. 29), “Kars1 konulamaz bir giicle bir iilkeden &biiriine
yayilan diinya ¢apinda yeni bir olgu” (Lam, 1996, s. 188) ya da “Daha az merkezilesmis
ve performansa dayali kiiltiirii gelistirmeyi amaglayan yeni bir paradigma” (Mathiasen,
1999, s. 92), “Batida yesermis olan entelektiiel diislincenin ‘bilimsel-analitik’, ‘teknik-
rasyonel’ mirasiyla iligkili olarak zamanla sosyal sorunlarin ve ¢atismalarin miihendislik
bakis acisiyla ¢oziimlenebileceginin diisiintildiigii bir profesyonellik anlayis1” (Zanetti ve

Adams, 2000, s. 549) olmak tizere ¢esitli agilardan tanimlanmistir.

Diger taraftan so6z konusu paradigmaya kars1 takinilan tutumda da farkliliklar
gozlenmektedir. Ornegin Hood (1991, s. 13) YKI’yi “kamu yonetimi alanindaki en
carpict uluslar arasi trend” olarak betimlerken, Barzelay (2000:209) “tarihi bir gerceklik™,

Kettl (2000, s. 3) “geleneksel kamu yonetimine ait yontem ve kurallar1 esash bir firgayla

'8 Thomas S. Kuhn “paradigma” kavramim ilk kullanan olmasa da onu popiiler haline getiren ve yeni bir anlam
yiikleyen kisi olmustur. Buna gére Kuhn, paradigma kavramini “birbiriyle yarisan farkli bilimsel yaklasimlar” olarak
tanimlamustir (2014:38). Ona gore normal zamanlarda olagan bilim ugraslar1 ve arastirmalar paradigmalar tarafindan
yonlendirilmektedir.
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boyayarak bu yaklasimin yerine piyasaya, rekabete ve denetim siirecine vurgu yapan
piyasa tabanl siireclerin benimsenmesi”, Denhardt ve Denhardt (2003, s. 22) “yalnizca
isletme tekniklerinin degil degerlerinin de kamu yonetimine aktarilmasi”, Dunleavy ve

Hood (1994, s. 10) “tarihin uluslararasi yiiriiyiisii” olarak nitelemektedirler.

Tiirk yazarlar tarafindan yapilmis olan tanim ve nitelemelere bakildiginda ise;
Omiirgéniilsen (1997, s. 517-8) YKI’yi “Yé&netim tarzinda ortaya ¢ikan basit bir
farklilasma degil uzun zamandan beri bir¢ok iilkede egemen geleneksel kamu yonetimine
ve onun sinirlt dogasina, kiiltiiriine ve ilkelerine meydan okuyan yeni bir paradigmadir”
seklinde tanimlarken, Eroglu (2006, s. 3) ayn1 kavrami1 “Politika ve yonetimi, giiclii bir
bicimde 6zel sektdr yonetim tekniklerine, girisimci hizmet prensiplerine ve piyasa
ekonomisi yonetim mekanizmasina gore diizenlemeyi amaclayan yeni bir yonetim
felsefesi.” olarak agiklamaktadir. Eryilmaz (1999, s. 31) ise bir sistem olarak yeni
yonetimin “bagartyr odillendiren, ekip c¢alismasini destekleyen, miisteri ve kalite
merkezli, kendini siirekli yenilemeye calisan, kitlesel iiretime degil, farkliliga dayal
kiiresel tretime ve standartlara yonelmis bir modeli simgelemekte” oldugunu
vurgulamakta ve konuya bir de “yonetici” penceresinden bakarak yeni anlayisin kamu
yOneticisini “vizyon sahibi, yetkiyi paylasan, risk almakta arzulu, ¢alisanlarla iliskilerde
profesyonelce, yeniligi ve degisikligi arayan, g¢alisanlar1 siirekli egitmeye calisan,

yOnetim kanallarini calisanlara yaklastiran yonetici” seklinde resmetmektedir.

Buna karsin YKI yaklasimmin bir paradigma degisimi ozelligine sahip olmadig
diisiincesinde olanlara da rastlanmaktadir. Ornegin Elliassen ve Kooiman (1987) gibi
kimi yazarlar YKI’yi bir “devrim” ya da “paradigma degisimi” olarak goriirken, Gray ve
Jenkins (1995) gibiler ise “bir paradigma olusumuna yonelik bir arastirma cabasi
(exploration)” ya da “rakip bir vizyon (competing vision)” olarak degerlendirmektedirler.
Ancak Omiirgéniilsen’e (2003, s. 12-3) gdre kamu yonetiminde YKI baglaminda
yasanan gelismelerin onlar1 “devrim” ya da “paradigma degisimi” olarak adlandirmay1
gerektirecek Olgiide bliyiikk capli ve onemli olup olmadigi konusu sonu gelmez bir
tartisma konusudur ve bu konuda kesin olan bir sey varsa o da kamu yonetiminin yapisal
ozelligi ile kamusal hizmetlerin goriillme biciminin ciddi bir sekilde degismekte

oldugudur. Diger bir ifadeyle kamu sektoriinde yakin donemde yasanan degisimin
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kapsam ve etkileri kimse tarafindan gz ardi edilmemekte, YKI yaklasimi tarafindan onii
¢ekilen bu siirecin simdiden “devlet-biirokrasi-vatandas” iliskilerinde birtakim dikkate
deger degisimlere sebebiyet vermis oldugu gercegi yadsinmamaktadir. Dolayisiyla bu
asamada esas odaklanilmasi1 gereken nokta, biitiin bu degisimin “devletin basarisizligi
(government failure)” tezi ve geleneksel kamu yonetimi yaklagiminin ciddi bir elestirisi

sayesinde mesrulastirilmis olmasi gercegidir.

Bunlara ilaveten YKI ve sonrasinda yasanan degisime oldukea “siipheci” yaklasanlar da
olmustur. Onlar YKI’yi “yenisi ¢ikinca ortadan kaybolacak, kisa donemli ve gegici
yoOnetsel bir moda” (Abrahamson, 1991, s. 588), “yiizyilin birikimi ile olusmus kamu
yOnetimi kiiltliriiniin ve etiginin tahribi” (Hood, 1991, s. 4), “Geleneksel Kamu Y 6netimi
yaklagiminin biitlinleyici bir parcasi” (Page, 2005, s. 723), “kazandiracaklar1 fazlaca
abartilmis veya gergekei olmayan bir yaklasim” (Ferris ve Graddy, 1998, s. 237), “Ulus
uistii aktorlerin baski ve tesvikiyle tiim iktidarin sermayeye devredilmesinin bir agamas1”

(Gtiler, 2003b, s. 115) olarak gormiislerdir.

Goriildiigii gibi YKI igin her yerde gegerli tek bir tanim veya kabul bulunmamaktadir.
Nitekim biitiin bu farkli tanimlamalar1 ve bakis agilarin1 dikkate alan Farnham ve
Horton (1992, s. 45) gibi yazarlar YKI’nin “belli bir ynetim teorisini veya programini
ifade etmedigini ve bu nedenle herkesce kabul gérmiis bir tanim1 olmadigini” sdylerken,
Ferlie vd. (1996, s. 10) gibileriise YKIi’yi *herkesin istedigi gibi boyayabilecegi bos
bir tuvale” benzeterek “onun ne oldugu, ileride ne olacagi veya olmasi gerektigi”

hakkinda bir anlagmazligin bulundugunu belirtmektedirler.

YKI ile ilgili bu derece farkli yaklasim ve tanimlarin ortaya konulmus olmasinin temel
nedenleri olarak ise genellikle; yaklasimin uygulamalardan hareketle degerlendirilmis
olmasi, halen siirmekte olan bir reform hareketi olmasi ve bu nedenle “cok parcalilik”
ozelligi sergilemesi gdsterilmektedir (Al, 2002, s. 110). Bu bakimdan YKI “belirli bir
kurucusu olan, evrimini tamamlamig bir teoriden hareket edilerek iiretilmekten ¢ok tek
tek orneklerden hareketle i¢i doldurulan ve teorik gelisimi halen devam eden bir siire¢”

olarak goriilmektedir (Ates, 1999, s. 8). Dolayisiyla bu anlayisin kamu yonetimine olan
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etki ve yansimalarinin da iilkeden iilkeye farkliliklar gdstermekte oldugu gergegini

gbzden uzak tutmamak gerekmektedir.

Ancak ortak noktalarina bakildiginda biitiin bu tanim ve nitelemelerin “refah devleti” ve
“kalkinma yonetimi”ne yoOnelik olarak yapilan elestirilerden hareket ettiklerini, bu
nedenle de kamu sektoriiniin piyasa ilkeleri dikkate alinarak yapilandirilmasi, piyasa
unsurlarindan alinan Orneklerin kamu yoOnetimine aktarilmasi ve yine bu piyasa
unsurlariyla yakin isbirligi icerisinde faaliyet gdsterilmesi, gerektiginde bunlara yetki
aktariminda bulunulmasi gibi vurgular tizerinde yiikseldiklerini sdylemek miimkiindiir
(Giiler, 2003b, s. 103). Buradan hareketle YKI’nin temel &nermeleri su sekilde
belirtilebilir (Aksoy, 1995, s. 166-7; Ozer, 2012):

1. Kamu yonetiminin ve kamu faaliyet alanimin O6zellikle ekonomik nitelikli
olanlardan baslayarak kiiciiltiilmesi ve daraltilmasi,

il. Daraltilan bu alanda genelde kamu faaliyetlerinin 6zelde de kamu Grgiitlerinin
kamu isletmeciligi anlayisi etrafinda yapilandirilmasi ve isletilmesi,

ii1. Kamu yo6netiminin 6zel sektor yonetim tekniklerine ve piyasa mekanizmasina
gore yonetilmesi.

Ancak kamu yonetiminin 6zel sektor yonetim tekniklerine gore yonetilmesi hususunun
dogru anlasilmas1 gerektigi de vurgulanmaktadir. Nitekim Hughes (2014, s. 146) bu

konuya iliskin olarak;

“Kamu isletmeciligi, ozel sektor pratiklerinin yaygin ve tenkit edilmemis
uyarlamalart anlamina gelmek zorunda degildir. Onun vermesi gereken anlam,
ayrit edici bir kamu isletmeciliginden istifade edilmesi gerektigidir. Bu, sektorler
arasindaki farkliliklart géz oniinde tutar ama kamu hizmetlileri tarafindan
yvapilmakta olan igin artik idari degil de yonetsel oldugunu da kabul eder.”

seklinde bir degerlendirmede bulunmustur.

YKIi konusunda dikkat ¢ekilen diger bir nokta ise séz konusu yaklasimin boyutlarina
iliskindir. Omiirgdniilsen’e (2003, s. 8) gore “isletmecilik” YKI’nin boyutlarindan
sadece birini olusturmasina ragmen yalnizca bu boyutu lizerinde durulmasi hatasina

disiilmekte, ancak en az isletmecilik boyutu kadar 6nemli olan “ekonomik” boyutu ise
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genellikle ihmal edilmektedir. Aynm1 yazar aslinda isletmecilik alanindaki biitiin
gelismelerin 1980°lerin basindan itibaren kamu sektoriindeki sorunlarin 6ziinii teskil
eden “etkinlik” kavrami etrafinda gergeklesmis oldugunu da belirtmektedir. Dolaysiyla
YKI ekonomi boyutu iizerindeki vurgusuyla diger isletmecilik yaklasimlarindan ve hatta

girisimci devlet yaklagimlarindan ayrilmaktadir.

Buradan yola ¢ikarak YKI’nin; pek cok farkli degerin uygulamada uyumlu birlikteligini
ifade eden ve siyasal agidan “tarafsiz” bir yaklasim oldugu, bu yaklasimin 6ngordigi
hususlarin sadece belirli bir siyasal parti veya programin taleplerine cevap verilmek iizere
olusturulmus bir mekanizma olmadig1 savunulmaktadir (Scott vd., 1990, s. 162). Bu
acidan bakildiginda, YKi’nin geleneksel kamu yonetiminin “evrensellik” iddiasini
devralarak devam ettirdigi ve siyasetgiler tarafindan belirlenen hedeflerin
gerceklestirilmesine yonelik “tarafsiz ve her amaca uygun bir ara¢” olarak gelistirildigini

sOylemek miimkiindiir (Hood, 1991, s. 8).

1.3.3. YKI Yaklasimi ve Uygulamalarinin Gelisim Siireci

YKIi yaklasimmin gelisim siirecinin farkli evrelere ya da asamalara ayrilarak
incelenmesi miimkiindiir. Ornegin Eryilmaz (2010, s. 22) YKI’nin gelisim siirecini 6ne

cikan o6zellik ve egilimler baglaminda {i¢ asamada ele almaktadir. Buna gore;

1. 1970’11 yillarin bagindan 1980’11 yillarin ortalarma kadar devam eden birinci
asamayl; kamuda “yasal-yapisal serbestlesme (deregiilasyon)”, kamusal
hizmetlerin siibvanse edilmesinin sonlandirilmasi ve baz1 gider azaltic

Oonlemlerinin alinmasi,

ii. Ikinci asamayi; 1980°li yillarin ortalarindan sonra artan KIT’lerin 6zel sektore
devri ve 3E (Ekonomiklik- Economy, Etkinlik- Effectiveness ve Verimlilik-

Efficiency) yaklasimlarinin benimsenmesi,

iii. Uciincli asamay1 ise; 90’larla birlikte ortaya cikan “hizmette kalite”,
“vatandas/miisteri odaklilik”, “yonetisim”, “seffaflik”, “hesap verebilirlik” ve
“performans esasli yonetim” gibi temel ilkelerin egemen oldugu politikalarin

hayata ge¢irilmesi
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olusturmaktadir. Ote yandan ayni yazar, dzellikle son asamanm kamu ydnetiminde
nitelik gelistirmeye dayal1 acik uglu bir siire¢ oldugunu vurgulayarak bunun iilkeler
acisindan fark olusturacak yoniinii her bir iilkenin veya idari birimin bu alanda

gerceklestirecegi gelisme diizeyine baglamistir.

YKi’nin ortaya ¢ikis ve gelisim siirecine mekansal acidan bakildiginda ise gerek
uygulama agisindan ve gerekse kuramsal anlamdaki katkilar1 bakimindan Ingiltere’nin
kayda deger bir rol oynadig1r goriilmektedir. Nitekim “yeni kamu isletmeciligi”
kavrammin ilk olarak kullanilmaya baslanmasi OECD raporlar1 ve Ingiliz akademisyen
Christopher Hood un yaptig1 calismalar ile olmustur (Ustiiner, 2000, s. 20). Ancak s6z
konusu kavram ilk defa Hood’un “A Public Management for All Seasons” bagligini
tastyan makalesi ile giindeme gelmisse de bu kavramin 6ngdrdiigii yonetsel anlayis
“reform” adi altindaki uygulamalar sayesinde zaten fiilen giindeme dahil olmustu
(Christensen ve Legreid, 2002, s. 14). Dolayisiyla s6z konusu kavramsallagma, daha 6nce
de ifade edildigi gibi, siireci pratigin takip edilmesi seklinde ger¢ceklesmis ve bu sebeple
YKI yalniz “kavramsal bir ¢ergeve” bigiminde degil, “uygulamaya déniik bir model”

bi¢iminde de etkinlige kavusmustur denilebilir.

Hood’a (1991, s. 6) gére YKI nin dogusunda iki farkli gelisme etkili olmustur. Bunlardan
ilki yazarin “yeni kurumsal ekonomi hareketi” adin1 verdigi ve igerisinde “Kamu Tercihi
(Public Choice)” ve “Islem Maliyeti (Transactions Cost)” gibi iktisadi kuramlarin yer
aldig1 kurumsalc1 yaklasimda goriilen gelismelerken, ikincisi ise kamu yonetimindeki
uluslararas1 boyutta gittikce yayginlasmakta olan “Isletmecilik (Managerialism)”
anlayisidir. Ustiiner’e (2000, s. 21) gére de zaman igindeki gelisimine bakildiginda

isletmecilik anlayis1 YKI okulunun énemli yapitaslarindan birini olusturmaktadir.

YKi’nin gelisiminde 80’ler ile 90’larin basi 6nemlidir, zira bu zaman dilimi kamu
sektoriinlin Glgegine ve kapasitesine yogun saldirilarin yapildigi yillar olmustur. Ayni
zamanda oOzel sektdrde bu yillarda tecriibe edilen basar1 Oykiileri kamu kesimi
yonetiminin de ilgisini ¢ekmis ve Ozel kesim yoOnetimindeki yontemlerin kamu
yonetiminde de uygulanmasi diislincesi glindeme gelmistir (Lan ve Rosenbloom, 1992,

s. 535). Dolayistyla bu yillarda hem sag hem de sol politikacilar nezdinde biirokrasi



41

modeline gore drgiitlenmis kamu yonetimine duyulan giiven azalmig (Walsh, 1995, s. 65)
ve devletin roliinii sorgulamakta olan “anti-devlet¢i” olarak nitelenebilecek hiikiimetler
(ABD’de Reagan, ingiltere’de Thatcher Hiikiimeti gibi) iktidara gelmistir (Hughes,
2014, s. 10). Bu kapsamda, hem Reagan hem de Thatcher hiikiimetleri kamu goérevlilerine
karst olumsuz bir tavir igerisine girmisler; ticretleri diisiirmek, emeklilik sistemini
degistirmek gibi uygulamalarla sistematik olarak kamu biirokrasinin imtiyazlarimi
ortadan kaldirmaya calismiglar (Walsh, 1995, s. 65) ve kamu yoOnetiminde sinirh
degisiklikleri amaclayan basit reformlardan ¢ok kamunun toplumdaki roliinii, yapisini,
faaliyetlerini ve yontemlerini sorgulamay1 ve yeniden tanimlamay1 amaclayan reformlari

baslatmislardir (Bilgig, 2003, s. 26).

Osborne ve Gaebler’in 1992 yilinda kaleme aldiklar1 “Yonetimin Yeniden Kesfi
(Reinventing Government)” baslhikli ¢alismalar1 ise YKI’nin 6zellikle ABD’deki gelisme
stirecinde bir doniim noktasi olmus, Clinton hiikiimetlerince 90’11 yillar boyunca
yuriirliige konulan reform politikalarinin olugsmasinda 6nemli bir rol oynamistir.
Akademisyenler ve reform uygulayicilarinda biiyiik ses getiren bu ¢alismanin Clinton
hiikiimetleri doneminde kamu personeli i¢in bir temel basucu kitabi olmasi bile
onerilmis, dahas1 bu eser dayanak alinarak ABD kamu yOnetim sistemini yeni bastan
yapilandirmak tizere calismalar baslatilarak bunlardan elde edilen sonuglar “Ulusal
Performans Arastirmas:t (National Performans Review)” adi altinda yayinlanmistir

(Flynn, 2007, s. 4).

S6z konusu fikirlerle beslenen bu yeni hiikiimetler 6zel sektor yonetim tekniklerini ve
rekabetin de aralarinda bulundugu 6zel sektor degerlerini benimseme, kamu tercihi
mekanizmasi araci olarak piyasa mekanizmasini tercih etme ve girisimci ruha saygi
duyma konusunda harekete ge¢mislerdir (Yamamoto, 2003, s. 3). Bu siyasi kadrolar
kamu personelini acik¢a diisman ilan etmis, onlara karsi her tiirlii su¢clamay1 yapmis,
kamu personelini verimsiz, sayica siskin, yaraticiliktan yoksun ve gereginden fazla

giiclii olmakla itham etmislerdir (Gozel, 2003, s. 199).

Ingiltere ve ABD’de YKI anlayisinin genis kabul gérmiis olmasi sonucunda zamanla

diger iilke kamu yonetimleri de kendi sistemlerinde bu dogrultuda reform hareketlerine
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girismislerdir. Bu dogrultuda, varligin1 kuramsal bir dayanaktan daha ¢ok kamu
yonetiminde son zamanlarda gériilen uygulamalara bor¢lu olan YKI farkl: iilkelerde
goriilen “en 1yi uygulamalar (best practices)” aracilifiyla ve de diinya ekonomisine ve
siyasetine yon veren uluslararasi kuruluslarin da (IMF, Diinya Bankasi, OECD, AB
gibi) tesvik ve zorlamasiyla hizli bir sekilde diger iilkelerce de benimsenmekte, bu

sayede siirekli bir yenilenme ve degisime tabi tutulmaktadir (Hughes, 2014, s. 158).

Diger taraftan, YKI’nin &zellikle gelismis iilkeler nezdinde genis bir kabul ve uygulama
alan1 bulmus olmasma ve sadece Ingiltere’de degil diinyanin bir¢ok yerinde kendini
gbstermis olmasina ragmen, YKI yaklasimimin kiiresel bir model olup olmadig1 yéniinde
farkli goriisler bulunmaktadir. Osbome ve Gaebler (1992, s. 42) gibi yazarlar YKI’yi
cagdas girisimci yonetim alaninda ortaya ¢ikan kiiresel bir paradigma olarak goriirlerken,
Dunleavy, Hood (1994, s. 11) ve Ferlie (1996, s. 32) gibileri ise bunun diger reformlardan
farkli olmayip sadece giiniimiizde moda bir kavram oldugunu ve yeni modeller ortaya
cikinca kaybolacagini, dolayisiyla kiiresel bir paradigma nitelemesinin dogru olmadigini
savunmaktadirlar;. Daha 1limli ve orta yolu temsil eden tigiincii bir goriise gore ise bu
anlayisin uluslararasi etkisi olsa da tarih, kiiltiir, degerler sistemi ve siyasal yapilarinin
farklilig1 dolayistyla tilkeden iilkeye degisen farkl: etkileri oldugu bir gergek olarak ortada
durmaktadir (Walsh, 1995; Ridley, 1996; Pollitt ve Summa, 1997).

Bu goriislerden yola ¢ikilarak 6zellikle 200011 yillarin sonundan itibaren “neo-liberal
politikalar” ve bu politikalarin kamu yonetimindeki bir ‘“yansimasi” olarak
nitelendirilebilecek olan YKI’ye karsi elestiriler yoneltilmeye baslanmis, dahasi bazi
yazarlar tarafindan bu yaklagimin hakimiyetinde sona gelindigi yoniinde fikirler
dillendirilmistir (Tuncer ve Usta, 2013, s. 182). Ancak bu noktada YK nin i¢erdigi deger,
ilke ve tekniklerin uygulanmasinda bazi sorunlarla kars1 karsiya kalinmasinin kaginilmaz
bir durum oldugu, dolayisiyla da YKi’ nin asil giiciiniin bu yaklasimin performans: ile
geleneksel kamu yonetimi yaklagiminin performansinin kiyaslanmasi ile uzun vadede
belirlenebilecegi 6zellikle vurgulanmaktadir. Her ne kadar bu denli genis kapsamli bir
karsilastirma heniiz erken ve oldukgca zor olarak gériilse de, YKI nin dzellikle yetkinlige
ulagma acisindan geleneksel yaklagimin karsisinda belirgin bir {istiinliige sahip oldugu da

sikca dile getirilmektedir (Hughes, 2014, s. 278). Ayrica, Omiirgoniilsen’in (2003, s. 34)
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de belirttigi gibi s6z konusu yaklasimin kamu sektoriinlin biitiin sorunlarina cevap
verebilecek mucizevi bir iksir olmaktan ziyade, umut vadeden bir yonelimi ifade ettigi

g6z oniinde bulundurulmalidir.

Nitekim kimi siyasal ve akademik cevrelerde YKI'nin temsil ettigi deger ve uygulamalara
yoneltilen elestirilerin dozu zamanla artmis olmakla birlikte, YKI nin sahip oldugu tiirden
bir basar1 saglayabilecek herhangi bir giiclii alternatif yaklasimin ortaya heniiz ¢ikmamais
olmasi da bu goriisleri desteklemektedir. Zira hem geleneksel kamu yonetimi hem de
isletmecilik yaklasimlarinin sakincalar1 g6z 6niinde tutularak ortaya atilan “kamu hizmeti
yonelimi” (Clarke ve Stewart, 1986, s. 96), “kamusal alan i¢in yonetim” (Ranson ve
Stewart, 1998, s. 258) ve “post modern kamu yonetimi” (Fox ve Miller, 1995, s. 126) gibi
yaklagimlarin YKI kadar siyasal alani ve akademik camiay1 etkisine alacak sekilde
popiiler hale gelememis olduklar ileri stiriilmektedir. Bu nedenle son donemde kamu
yonetimi disiplininde dikkatlerin YKi’nin eksikliklerini giderici bir yaklasim olarak
goriilen “Yonetisim” gibi yeni fakat tamamlayici yaklasimlara yoneldigi goriilmektedir.
Nitekim yeni gelismeler modern devletin fonksiyonlarini isletmecilik yaklagimina
nazaran daha genis anlami1 olan ve “hesap verebilirlik”, “yurttas isteklerine duyarlilik”,
“devletin denetiminin saglanmas1”, “seffaflik” ve “katilim” gibi daha kapsamli bakis
acilartyla ele alinan “yonetisim” kavraminda yogunlasmaktadir (Minogue vd., 1998, s.
68). Bu konuda Giiler (2003b, s. 116) YKi’nin “devletin igyap1 ve isleyisinin piyasa
kurallar1 dogrultusunda yeniden orgilitlenmesi i¢in gerekli kavramsal cerceveyi
gelistirerek, Yonetigim anlayisinin ii¢ ana bileseninden biri olan ‘devlet’i bu yeni olusum
i¢in hazirlama islevi gordiigiinii” diisiinmektedir. Ancak Omiirgdniilsen’in (2003, s. 32)
de isaret ettigi gibi sdz konusu arayislarmn YKi’nin egemen giiciinii kirmaktan ziyade
onun eksik ve sakincali goriilen taraflarin1 diizeltmek suretiyle yakin gelecekte de

varligini ve giiclinii siirdiirmesini saglamaya yarayacagini séylemek yanlis olmayacaktir.

1.3.4. Yeni Kamu Isletmeciligini Ortaya Cikaran Dinamikler

GKY yaklasiminin tarihsel siirecte gesitli gelismelerin sonucunda donemsel ihtiyaclara
verilen bir cevap olarak ortaya ¢ikmasina benzer sekilde, YKi’de birtakim gelismelerin

bir yansimasi seklinde ve yine donemsel ihtiyaclara cevap verebilmek amaciyla
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dogmustur. Ornegin Hood (1991, s. 8) YKI yaklasiminin ortaya ¢ikmasi ve kamu
yonetiminde egemen bir konuma gelmesinin tek bir sebebe dayanilarak
aciklanamayacagini, s6z konusu siirecte birden ¢ok faktor etkili oldugunu ve bunlarin da
ekonomik, sosyal ve politik faktorler olarak belirtilebilecegini ileri stirmektedir. Benzer
sekilde Hughes’a (2014, s. 146) gore de 1970’lerde ortaya ¢ikan refah devleti bunalimi
ve bunu asmaya yonelik yeni politikalar, bilgi teknolojilerindeki olaganiistii yenilikler,
iiretim siirecindeki hizli degisimler, Dogu Blokunun ortadan kalkmasi ve demokrasiyle
insan haklar1 alanindaki ilerlemeler YKI anlayisi ile eszamanli olgulardir ve birbirlerini

beslemislerdir.

Bu nedenle Tez’in bu kisminda kamu yonetimi anlayisinda yasanan degisimin ardinda

yatan c¢esitli dinamiklere deginilecektir.

1.3.4.1. Geleneksel Kamu Yo6netiminin Yetersizligi

Yeni yonetim anlayisinin kabullenilmesine yol acan dinamiklerden siiphesiz en basta
geleni GKY yaklasimu ile tecriibe edilen ve daha dnce ifade edilen eksiklik ve sorunlardir.
GKY yaklagimi, istikrarli donemlerde elde edilen basarilara ragmen zamanla
islevselligini ve cekiciligini yitirerek bizzat kendisi sorunlarin temel kaynagi olarak
goriilmiis, ayrica so6z konusu anlayisin esneklikten mahrum olmast nedeniyle de
farklilasan kosul ve sartlara ayak uydurmada ciddi sorunlarla karsilagilmis, sonucta biitiin
bu olumsuzluklar kamu yonetiminde bir “yeniden yapilanma” ve “reform hareketleri”
dalgasinin baglamasina sebebiyet vermistir. Nitekim bu gercegi goren Heeks (1998, s. 2)
“kamu sektoriinde eger her sey yolunda gidiyor olsaydi ne siirekli bir trend, ne bir ideoloji

ve ne de bir reform ortaya ¢ikabilirdi” seklinde bir degerlendirmede bulunmustur.

1.3.4.2. Teorik Beslenme

GKY yaklasimi ile ilgili olarak teori ve uygulamada karsilasilan olumsuzluklar kamu
yonetimi alaninda yeni arayislart siirekli giindemde tutmus, biirokratik Orgiitlenme
modeline yoneltilen elestiriler alternatif yaklagimlar1 bi¢imlendirmis, 20. Yiizyilda

egemenligini kurmus olan geleneksel yaklasimin kat1 ““ hiyerarsik ve biirokratik™ yapisi,
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liberal diisiincenin savundugu “esnek ve piyasa tabanli” yOnetim yapisina
dontistiiriilmek zorunda kalinmistir. Dolayisiyla kamu yonetiminde ortaya ¢ikan bu
“yeni paradigma” ile birlikte geleneksel anlayis lehindeki tutum erozyona ugramis ve
sonugta YKI yaklasimi yoniindeki egilim giderek ivme kazanmistir (McLaughlin ve
Osborne, 2002, s. 14). Bu yeni yonetim anlayisi da, her yeni yaklasim gibi, daha ¢ok
uygulamadan beslenmekle birlikte; ortaya ¢ikan ekonomik, teknolojik, yonetsel, siyasal
ve kiiltiirel degisime paralel bazi teorik temeller etrafinda kendi kriterlerini gelistiren bir

yaklagim olmustur (Al, 2002, s. 126-8).

Bu anlamda YKI yaklasimmin temelde iki farkl1 diisiince akimindan beslenmis oldugu
goriilmektedir. Bunlardan ilki isletme yonetiminden kaynaklanan “Isletmecilik
(Managerialism)” ve buna bagl gelisen “Neo-Taylorizm”; ikincisi ise ekonomik analize
dayali “Kamusal Tercih Kurami (Public Choice Theory)” ve “Yeni Kurumcu iktisat (7he
New Institutional Economics)”dir. Daha énce de ifade edildigi gibi Hood (1991) YKi’nin
dogusunu benzer sekilde iginde “Kamu Tercihi” ve “Islem Maliyeti Kurami” gibi
ekonomik tabanli kuramlarm bulundugu “Yeni Kurumcu iktisat Yaklagimi” ile kamu
yonetimi alaninda giderek yayginlasan “Isletmecilik” gibi kuramsal yaklasimlara

baglamaktadir.

1.3.4.3. Ekonomik Krizler, Biitge Agiklar1 ve Yeni Sag Politikalar

Refah devleti uygulamalar1 hem sag hem de sol hiikiimetler tarafindan uzun bir siire
uygulanip birtakim basarilar elde edilmesine ragmen 1970’lerle birlikte ortaya ¢ikan ve
petrol krizinin tetikledigi ekonomik bunalimin faturasi biiylik Ol¢iide refah devleti
anlayisina kesilmistir. (Tiirkcan, 1984, s. 55-8). S6z konusu donemde karsilasilan
sorunlar genellikle “ii¢ a¢ik™ olarak kavramlastirilmig, bununla kastedilen ise biitce,
performans ve giiven aciklar1 olmustur. Bu siirecte, iilke biitcelerinde yasanan derin
biitce aciklarinda kamu sektoriiniin biiyiik boyutlariyla baglantili olarak bu sektorde
hizmetlerin genellikle “pahali” ve “verimsiz” bi¢imde yiiriitiilmesinin etkili oldugu
yoniinde bir alg1 olusmustur. Yine kamu kesimindeki yapilanma ve isleyisin performans
acigina sebebiyet verdigi goriisiinden hareketle, bu kesimde tekrar bir yapilanmaya

gidilmesinin performans artisini saglayabilecegi One siiriilmiis, diger taraftan kamu
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sektoriiniin dogasindan kaynaklanan bir performans sorunuyla yagamaya zaten mecbur
oldugu, bu nedenle kamu kesimini miimkiin oldugunca kiiciiltmenin de zaruri oldugu
savunulmustur (Aksoy, 1999, s. 5). Bunlara ilaveten toplum nezdinde kamu yonetiminin
yuriittiigli hizmetlerden duyulan memnuniyetsizlikle birlikte bir “gliven bunalim1”nin da
ortaya ¢ikmis oldugu, bu memnuniyetsizligin olusmasinda ise, “kayirmacilik” ve
“yolsuzluk” barindiran islem ve eylemlerin kamu kesiminde sikca goriilmeye baglanmasi
ve kamu gorevlilerinin kamu yararindan daha ¢ok bizzat kendilerinin menfaatlerini
arttirmaya doniik davraniglar icinde bulunduklar1 izlenimi vermelerinin de énemli bir
yere sahip oldugu ileri siiriilmiistiir (Ergun, 1997, s. 390). Ayrica bir¢ok iilkede goriilen
niifustaki azalma egilimi, buna bagh olarak ¢alisan isgiicii-emekli dengesinin bozulmaya
baslamasi ve bunun da sosyal giivenlik giderlerinde 6nemli artiglar ortaya ¢ikarmasi
sonunda dikkatleri kamu yonetiminin verimliligi sorununa ¢evirerek mevcut anlayisin

sorgulanmasina yol agmistir (Y1lmaz, 2001, s. 6).

Yasanan bu olumsuzluklarla birlikte refah devleti anlayisina yoneltilen elestirilerin
dozunun artmasi bir yandan Keynesci politikalarin ¢okiisiinii hizlandirirken diger
taraftan da “neo-liberalizm” adi altinda yeni bir “siyasi-iktisadi paradigma’nin
dogusunu tetiklemistir. Ozellikle ABD ve Ingiltere’de 80’lerin baslarindan itibaren
iktidara gelmeye baslayan “muhafazakar” hiikiimetler devletin aleyhindeki goriisleri
nedeniyle “Yeni Sag” ya da “Neo-liberalizm” adlartyla anilmaya baslanmislardir. Bu
anlamda Yeni Sag, devletin i¢ine diistiigii ekonomik bunalimlardan kurtarilmasina
doniik “neo-liberal politikalar’in siyasal arenadaki sdylemini ifade ediyor olmasiyla
sosyo-ekonomik, politik ve yonetsel tiim boyutlariyla kapsamli bir doniisiimii ifade
etmistir (Aksoy, 1998, s. 4). Her ne kadar yeni sag politikalar arasinda birbirinden farkli
uygulamalar bulunsa da bunlarin temel vurgusu piyasa mekanizmasinin kesin
hakimiyeti, devlete ait faaliyet alaninin kiigiilmesi, Ozellestirme ve deregiilasyon
yoniinde olmustur (Johnson, 1992, s. 28). Dolayisiyla da Yeni Sag anlayisim
benimseyenlere gore devletin temel rolii, bu anlayisla ortiisen bir “ kurumsal sistem”
yaratarak uygulamaya aktarmak ve bunu siirdiirmektir. Yine bunlara goére devletin
kendi simirlarina ¢ekilmesi onu giigsiizlestirmeyecek, aksine onu daha da giicli

kilacaktir (Farnham ve Horton, 1992, s. 21).
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Bu goriisleri nedeniyle yaygin kabul gormiis olan Yeni Sag politikalarin hem sag hem de
sol hiikiimetler tarafindan ortak mutabakat seklinde yiiriitiildiigii goriilmektedir. Ornegin
Ingiliz Is¢i Partisi birgok alanda Thatcher'in politikalarin1 devam ettirmis, Yeni
Zelanda’da refah devleti anlayisindan yeni yonetim anlayisina gegiste sol hiikiimetlerin
biiyiik etkisi olmus, dolayisiyla sol partiler bile bu yeni anlayisin ¢ogu uygulamasini
benimsemislerdir (Giddens, 2000, s. 5). Buradan hareketle de yeni sagci anlayis ve
politikalarin YKI ile énemli baglantilar1 oldugu genis kabul gérmiistiir. Baska bir
anlatimla, Yeni Sag politikalarin devlet felsefesi, piyasaya yonelik tutumu ve kamu
hizmetine yaklasgimi kamu yonetimi disiplinini de biiyiik dl¢iide etkileyerek YKI
yaklagimmin olusmasina biiylik katki saglamistir (Al, 2002, s. 120). Bu baglamda Yeni
Sag akimin kamu yonetimi disiplininde meydana gelen doniisiim ve YKi’nin ortaya
cikis siirecinde diislinsel arka plan olma Ozelligi gosterdigini sOylemek yanlis
olmayacaktir (Eryilmaz, 2010, s. 18). Bununla birlikte bu yakinlik ayn1 zamanda YKI’nin
bazi kesimlerce yogun bir sekilde elestirilmesine de sebep olmakta, bu yakinlasmanin
YKI yaklagimina siyasal bir boyut kazandirmakta oldugu ileri siiriilmektedir. Ancak bu
elestiriler bir yana, Omiirgéniilsen’in (2003, s. 25) de belirttigi gibi serbest piyasa
ekonomisinin temel deger ve ilkelerini savunan yeni sag teorisyenlerinin, toplum
tarafindan biirokratlara karst beslenen hosnutsuzlugu devletin kiigiiltiilmesi amacina
hizmet etmek {iizere bir silah olarak ¢ok iyi kullanarak YKI yaklasiminin politika
yapicilarca kolay ve hizli sekilde kabullenilmesine yardimci olduklar1 da bir gercek

olarak ortada durmaktadir.

1.3.4.4. Kiiresellesmenin Etkileri

Diinyamiz giderek her toplumun diger toplumlarin ne yaptiklarindan, nasil
yasadiklarindan, hangi degerleri benimsediklerinden haberdar oldugu, birbirilerine daha
da bagimhi duruma geldikleri dolayisiyla da paylasilarak ortak hale gelen deger ve
inanglarin arttig1, bireylerin kendi iilkelerinin yonetimini baska iilkelerin yonetimleriyle
kiyaslayarak yeni talepler ileri siirdiikleri, McLuhan’in ifadesiyle, adeta devasa bir
“kiiresel kdy” halini almaktadir. “Kiiresel kdy” kavrami ile sosyoekonomi, siyaset ve

kiiltlir alanlarinda birtakim miisterek degerlerin yerel ve ulus sinirlarinin 6tesine gegerek
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tim diinyaya yayilip benimsenmesi kastedilmektedir (McLuhan, 1994’den aktaran

Hasanoglu, 2001, s. 172).

Son donemde her alanda yasanan degisime damgasini vuran bir dinamik olarak
kiiresellesme kamu yonetimi iizerinde de onemli sonuglar dogurmus, dogrudan veya
dolayli olarak kamu y&netiminin yapi ve anlayisim etkilemistir. Bu kapsamda YKI
anlayisinin yayginlagmasi da kiiresellesme ile saglayanmis, devletin kiigiiltiilmesi ve asli
fonksiyonlarina dondiiriilmesi, isletmeci anlayisin kamu yonetiminde etkili olmasi gibi
ilkeler tiim diinya devletlerini etkilemeye baslamistir (Dunleavy ve Hood, 1994, s. 10).
Bu yayilma siirecinde hizlandiran etken ise OECD, IMF ve Diinya Bankasi gibi
uluslararasi kuruluglar ve AB gibi ulus {istii birliklerin tesvik ve zorlamalar1 olmustur.
S6z konusu kuruluslar birgok iilke nezdinde YKI anlayisindan beslenen kamu yonetimi
reformlarinin baglatilmasi ve uygulanmasi siirecinde aktif bir rol iistlenmislerdir (Emre,
2003, s. 169). Kiiresellesme siireciyle birlikte ulus-devlete ait baz1 yetki ve gorevlerin
uluslararas1 kuruluslara aktarilmasi neticesinde bir kisim kamu kurumlan islevsiz
duruma gelmis, kamu yonetiminde politika belirleyici ve diizenleme yapici kurumlara
olan gereksinim azalmis, kamu yonetiminin faaliyet alan1 kii¢tilerek giiciinii kaybetmistir

(Demirel, 2006, s. 112).

Bununla birlikte kiiresellesme olgusunun genelde devletler 6zelde ise kamu yonetimleri
iizerindeki etkilerine olumsuz bir bakis agisiyla yaklasanlar da olmustur. Ornegin Giiler’e
(2005a, s. 27-30) gore az gelismis llkeler icin kiiresellesmenin anlami “Ulusal
kalkinmada devlet onciiliigiinden vazgecmek, gelismis dis diinya ile biitiinlesmek, bu
diinyanin maddi nimetlerinden pay almak, ancak onlar gibi olmaktan gegmektedir.” Bu
nedenle Giiler s6z konusu uygulamalar1 “saatleri diinya saatine ayarlamak” olarak
formiile etmis ve bu formiilii hayata gecirmek icin igin basina uluslararasi kuruluslarin
getirilmis oldugunu savunmustur. Bu olumsuz degerlendirmelere ragmen bir gercegi
kabul etmek gerekir ki, o da kiiresellesmenin etkisinin her yerde oldugu ve etkilerinden
korunmanin neredeyse imkansizligidir. Giddens’in (2000, s. 19) ifadesiyle “kiiresellesme
giizel veya sik sozciik olmayabilir, ama bu ylizyilin sonunda 6niinii gérmeye calisan hic

kimsenin onu yok sayamayacagi kesindir.”
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1.3.4.5. Ozel Sektdrde Yasanan Degisim

GKY paradigmasmin terk edilip YKI yaklasiminin ortaya ¢ikmasinda 6zel sektor
yonetim anlayisindaki yeniliklerin biiyiik etkisi olmus, 6zellikle teknolojik gelismeler ve
kiiresellesme sonucu ortaya cikan biiylik rekabetin zorlamasiyla 6zel sektdrde yasanan

hizl1 degisim kamu kesimi yonetimini de derinden etkilemistir. (Eryilmaz, 1999, s. 26).

Bu dogrultuda dncelikle “6l¢ek ekonomisi”nin drgiit boyutu yoniinden fazla abartildigi
kabul edilmeye ve 1930 ve 40’larin biiyiik hacimli, her tiirli faaliyetin tek bir orgiit
bilinyesinde gergeklestigi orgiit modeli terk edilmeye baslanmistir. “Kiigiik glizeldir”
anlayisinin etkisiyle 6zel sektor yonetiminde biiyiik 6lciide biirokratik modellerden ve
modernist tek-tipcilikten uzaklasilmistir (Kogel, 1999, s. 68). Sirketlerin boyutlari
kiiciilmiis, sirketler kiiciik ancak daha etkin hareket eden, daha esnek bir yapiya
donlismeye baslamistir. Fason iiretim yayginlagsmaya baglamis, farkli mekanlarda ve
farkli orgiitlerde gergeklestirilen {irtinlerin bir araya getirilerek nihai {riiniin
olusturulmas1 yontemine gecilmistir. Bu durum, isletmelerin orgiit yapisinda bir
degisiklige yol acmus, kiiclik Olcekli birgok Orgiitiin belirli fonksiyonlarin yerine
getirilmesinde yardimlagsma ve is boliimiine gitmeleri esasina dayanan bir yOnetim
modeli yayginlagsmaya baslamistir. Bu modele gore yapilanan isletmelerde personele
iliskin anlayis da degisiklige ugramis, geleneksel modellerinin ongdrdiigii orgiit igi
hiyerarsinin yerini “rasyonel ancak goniillii is birligi”, “dikey degil yatay koordinasyon
ve esnek yonetim” almis, insan faktorii iiretim siirecinin en 6nemli unsuru durumuna
gelmistir (Ates, 2008, s. 183-4). Yine bu donemde &zel sektorde toplam kalite,
inavasyon, ekip c¢alismasi, miisteri tercihlerine duyarlilik gibi degerlere 6nem verilmeye

baslanmistir.

Bu gelismeler kamu yo6netimi ve kamu hizmeti anlayisin1 sorgulamay1 gerekli kilmas,
kamu sektoriiniin 6zel sektdrde yasanan bu degisimin gerisinde kalmasi kamu
yOnetiminin imajin1 zedeleyecegi gerceginden hareketle kamuda da 6zel sektore paralel
degisiklikler gerceklestirme siirecine girilmis, sonucta da cagimiz kamuda ve Ozel
sektorde benzer yapilanmalarin yasandigi bir ¢ag haline gelmistir (Hughes, 2014, s. 16-
7).
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Bu acidan bakildiginda 6zel sektoriin yiikselen bir performans ¢izgisi sergilerken kamu
yonetimlerinin performansinin, beklentilerin altinda kalmasi bir yana, her gecen giin
daha da diismesi YKI’nin ortaya ¢ikmasmin énemli nedenlerinden biri olmustur. YKI
ile birlikte 6zel sektérde bulunan kuruluslarda gelisim gdsteren yeni yonetim anlayisi ve
uygulamalarin olumlu bulunan sonuglari, kamu yoOnetimine yonelik elestirilerin
artmasinin yani sira 6zel sektorce benimsenen deger ve yontemleri kamu yonetimince
de kullanilabilecegine dair diisiincelerin mesruiyet kazanmasini da saglamistir

(Eryilmaz, 2010, s. 21).

1.3.4.6. Toplumsal ve Bireysel Bekleyislerin Degisimi

Daha once de belirtildigi gibi geleneksel anlayista temel amag¢ yonetimin halka karsi
ozerkligini saglamak ve yonetimi halkin miidahalesinden korumaktir. Diger bir ifadeyle,
kamu yoOnetiminin bireyler karsisinda 6zerkligi bu donemde 6nemli bir sorun olarak
algilanmistir. Yonetim bilimi disiplininin siyaset karsisinda 6zerklesmesinde onemli
etkiye sahip olan Wilson (2000, s. 67) bu konuyla ilgili olarak “halk kamu yonetiminde
nasil rol oynamalidir” sorusunu sormakta ve “buna verilecek cevap, halkin yetkili bir
tenkitci rolii oynamasidir” demektedir. Weber’in de (1993, s. 188-9) bu konuda benzer
diisiinceler tasidigi goriilmektedir. Ona gore temsili demokrasilerin temel o6zelligi,
vatandaglar ile karar yapicilar arasina bir tampon koymak suretiyle kamuoyunun

potansiyel yikici giiclerini denetim altinda tutabilme yetenegidir.

Ancak kiiresellesmenin “cok yonlii” etkileriyle, gerek devlet ve kamu yonetimi ve
gerekse temel hak ve ozgiirliikler ile tiiketim tercihlerine iliskin anlayislarda 6nemli
gelismeler yasandigi goriilmektedir. Giiler (2001, s. 63-5) soz konusu alanlarda

kiiresellesmenin sebep oldugu bu degisimin unsurlarini su sekilde siralamaktadir:

1. Tim diinya {iilkelerinde yasayan insanlarin otoriteye, iktidar olgusuna, temel
hak ve ozgiirliiklere, bir biitiin olarak siyasal sisteme ve devlet yonetimine olan
bakislar1 degismis, insani degerlerin ve kisilik haklarimin 6nemi daha agik bir

bi¢imde ortaya ¢ikmistir.

i1.  Kisilerin kamu hizmetlerine iliskin beklentileri biiyiik 6lciide degismis, devletin
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mutlak olmadigi, kamu Orgiitlenmesinin toplumun ihtiyaglarindan dogdugu,
kamu hizmetinin bir lituf olmayp devletin varlik nedeni ve esas amacinin
kisileri mutlu etmeye yonelik olmasi gerektigi inanci herkesce paylasilmaya

baslanmistir.

iii. Kamu hizmetlerinin kararlastirilmasi, planlanmasit ve sunulmasi ile ilgili
stireglere vatandaglarin demokratik mekanizmalar araciligiyla katilmalarinin

temel siyasal bir hak oldugu bilinci yayginlagsmastir.

iv. Vatandaslarin ya da miisterilerin siirekli degisen ve g¢esitlenen talepleri
karsisinda isletmelerin ve kamu yOnetimlerinin kalite istegine ve tiiketici

tercihlerine duyarliliklar1 artmistir.

Beklenti ve biling diizeylerindeki bu artis ise kamu kurumlarinin yonetim sistemlerine
ve bunlarin uyguladiklar1 yontemlere karsi giderek daha fazla oranda seslerin
ylikseltilmesine sebebiyet vermistir. Bu beklentilere ragmen kamu yonetimi performans
diizeyinin beklentileri karsilayamamasi sonucunda iilke kamu ydnetimlerinde YKI

yaklagiminca ongoriilen reform arayislarina hiz verilmistir (Ates, 2008, s. 185).

1.3.4.7. Bilgi Teknolojilerindeki Yenilikler

Bilgi teknolojileri alaninda yasanan biiylik degisim kamu ydnetimi iizerinde etkisi
bulunan “cevresel faktorler”in en Onemlilerinden olup hizmetlerin goriilme
yontemlerinden kurumsal yapilara, bilgiye ulasma yollarindan karar alma siireclerine
kadar bir¢cok unsuru ¢ok derinden etkilemistir ve bu etki halen devam etmektedir (Pynes

ve Bartels, 1996, s. 122).

Bilindigi gibi geleneksel anlayisa gore faaliyet gosteren kamu kurumlarinda ifa edilen
birgok  hizmette hizmetten yararlananlar  “kirtasiyecilik”  olgusuyla  sikca
karsilagmaktadirlar. S6z konusu yogun biirokratik islemlerin aksamadan ytiriitiilmesinin
yolu ise gereginden fazla sayida personel istihdam etmekten gegmekte, sonucta isgiicli ve

zaman bakimindan kayda deger kayiplar yasanmaktadir (Oktem, 2004, s. 143).
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Ancak Ozellikle 80’li yillardan bu yana bilisim diinyasinda yasanmakta olan hizl
degisimle birlikte bilgiye ulagma, ulasilan bilginin islenmesi ve bunlarin kullanim
alanlarinda ciddi gelismeler ortaya ¢ikmis, bunun sonucunda da birey ve kurumlarin
plan yapma, karar alma, kararlar1 uygulamaya ge¢irme ve uygulamalarin
denetlenmesine iligskin kapasitelerinde biiyiik ilerlemeler gerceklesmistir (Kumar, 1997,
s. 176). Ayrica bu ilerlemeler kamu yonetiminde yerlesik sorunlarin ¢6ziime
kavusturulmast amaciyla uygulamaya konulan reform hareketlerinin basariya
ulasabilmeleri i¢in ihtiya¢c duyulan arag ve gerec’eri de saglayarak kamu yonetimindeki
degisimin hizli ve etkili bir sekilde gergeklesmesini kolaylastirmistir. Ozellikle bir¢ok
ilke kamu yonetiminde artik standart hale gelen “e-devlet” uygulamalar1 yoluyla
sunulan hizmetlerin kalitesinde gozle goriiniir bir artis yasanmis, dahast sundugu
imkanlar sayesinde “hesap verebilirlik” anlayisinin kamu yonetimine yerlesmesine de

katkida bulunmustur (Demirel, 2006, s. 119).

Yine bilisim alanindaki bu gelismeler sayesinde kurumlar arasi iligkiler ve bunlar
arasindaki iletisim ¢ok daha hizli ve saglikli isleyen bir yapiya kavusmustur. Nitekim
geleneksel anlayisin benimsendigi kurumlarin en basta gelen 6zelliklerinden birisi olan
“ofis” ve bunun yonetimi ile isleyisi de bu kapsamda degismis (Leblebici vd., 2003, s.
506), bu sayede yine geleneksel modelin elestiri getirilen yonlerinden birisi olan
gereksiz ve c¢ok sayidaki yazisma “‘elektronik belge yoOnetim sistemleri”nin
kurulmasiyla sona erdirilmis, ¢alisanlarin internet araciliiyla ihtiya¢ duyduklar: bilgi
ve belgelere ¢ok hizli bir sekilde ulasabilmelerinin yolu agilmistir (Demirel, 2006, s.
89). Dolayisiyla her seyden once bilgi teknolojileri imkanlarinin kamu yonetiminde

kullanilmaya baslanmis olmasinin, insan kaynagmin etkin bigimde kullanilmasini da

kapsayan bir “felsefe degisimi’ni de ifade ettigi ileri siiriilmiistiir (Balci, 2003, s. 154).

1.3.5. Yeni Kamu Isletmeciligi Yaklasimimin Temel Degerleri

Geleneksel Weberyen biirokrasi anlayisi ile patrimonyal biirokrasi anlayisinin birbirinin
karsithg {izerine kurulmasi gibi, Yeni Kamu isletmeciligi’ni karakterize eden normlar

ve degerler ile geleneksel biirokratik modelin kimligini olusturan degerler arasinda da bir
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zithk iliskisi kurulmustur. GKY vyaklasimi ile YKI yaklasiminin temel vurgulari

arasindaki s6z konusu zitliklar su sekilde belirtilebilir:

Tablo 1. Geleneksel Kamu Yonetimi-Yeni Kamu isletmeciligi Farklihig

Kat1 biirokrasi anlayisi

Hiyerarsik dikey orgiitlenme, tekdiize teskilat
semasi

Giiglii merkeziyet

Kidem, Liyakat

Yasal giivenceli istihdam

Statiiye iligkin sorunlar

Cok sayida ve ayrintili diizenlemeler

Yetki gaspi, ¢akismasi ve ¢atigsmasina iliskin
endiseler

Kamu otoritesine saygi

Mevzuata uygunluk esasli denetim
Tekdiize iicret tespiti

Genel yonetim aligkanliklar

Kamu sektoriiniin kesin egemenligi

Kamunun “tekelciligi”

Hizmetin dagitiminda “nicelik”’in nemsenmesi
Degisime kapalilik, sinirl bilgi kanallar

“Biirokrat tipi” yonetici

Esnek yonetim anlayist

Yatay orgiitlenme, degisiklik gdsteren teskilat
semasi

Yerellesme

Uzmanlasma, performans

Basariya ve goreve uygunluga bagl istihdam
Verimlilik, kalite ve yerindelige iliskin sorunlar

Az sayida ve sade diizenlemeler
Belirlenen hedeflere ulagmaya iliskin endiseler

Yurttasa miisteri odakli bakilmasi, taleplere
duyarlilik

Rehberlik ve yol gostericilik esasli denetim
Basarima dayali iicret tespiti

Proje yonetimi, grup calismasi

Ozel sektorden faydalanma gayreti

Rekabet, piyasa tarzi yonetim araglari, hizmet
alimi

Hizmetin dagitiminda “nitelik”in nemsenmesi
Degisime tesvik, acik bilgi kanallar

“Girisimei” yonetimci

Kaynak: Karaman, 2000; Yasamis, 1997; Eryilmaz, 1999°den derlenmistir.

Yukaridaki Tablodan da anlasilacag: iizere YKI yaklasimmin ortaya atilmasi ve

gelistirilmesinin;

1. Devletin roliiniin yeniden belirlenmesi, iktidar-biirokrasi-vatandas arasi iliskilerin

farkl1 bir temel {izerinde yeniden ingas1 ve bigimlendirilmesi,

il. Vatandaslarin yonetime katilma imkanlarinin arttirilmasi,

1. “Nicel” olarak devletin kiiciiltiilmesi, ancak “nitel” olarak daha “etkin ve verimli”

kilinmasi,

iv. Kamu sektoriinlin yapi, siire¢ ve tekniklerinde koklii degisimlere gidilerek 6zel

sektor isletme mantigin1 kamu yonetiminde de hakim kilinmasi
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amaclarinin bir yansimasi olarak gergeklesmis oldugu soylenebilir. Bu baglamda
“prosediirlerden ¢ok sonuglara odakli”, “tek bi¢imlilikten c¢ok farkliliklara vurgu
yapan”, “kat1 hiyerarsik orgiit” yapilarindan ziyade *“esnek orgiit” yapilarini tercih eden
YKI anlayis1 devletin iyi yonetilmedigi diisiincesi gergevesinde ortaya atilmis, sonugta
kamu ydnetimi i¢in yeni bir “rasyonalite” arama cabasina girilerek kamu yonetiminin
yapisi, isleyis siireci ve teknikleri kapsamli degisimlere tabi tutulmustur (Omiirgéniilsen,

2003, s. 13).

Bu ¢er¢evede YKI’nin temel sav ve vurgularim asagidaki basliklar altinda toplayarak ele

almak mimkiindiir.

1.3.5.1. Siyaset-Yonetim Iliskisinin Yeniden Yorumu

Biirokrasinin politika yapiminda oynadig1 rol ve kendilerine yonelik beklentiler zaman
zaman ortaya atilan cesitli paradigmalara gore degisiklik gostermis, bunda ise farkl
paradigmalarin agirlikli olarak benimsendigi donemlere has ihtiyaclar ve sosyal hadiseler
etkili olmustur. Hatirlanacagi gibi 20. Yizyilin baslarinda ABD’de fazlasiyla politize
olmus kamu yoOnetiminin siyasi miidahalelerden kurtarilip, yalmz kendi parti
mensuplarina yonelik hizmet sunmay1 ve bunlara menfaat saglamay1 amaclayan anlayis
yerine s6z konusu miidahale siireclerinden arindirilmis, tiim vatandaslarin hizmetlerden
esit olarak yararlandigi, kamu imkanlarin1 kullanilmasinda firsat esitligine 6nem veren
objektif bir kamu ydnetimine doniistiiriilmesi uzun siiren bir “kayirmacilik (spoils
system/patronage)” doneminin verdigi bikkinlik ve bunun tetikledigi gii¢lii degisim
talebinin sonucunda gergeklesmistir (Knott ve Miller, 1987, s. 42). Bu ¢ercevede, kamu
yOnetiminde siyaset-yonetim ayrismasinin gerekliligine yonelik tartismaya Wilson’un ve
GKY yaklasimini benimsenis olan diger yazarlarin cevabi, yasanan olumsuz tecriibelerin
de etkisiyle, bu iki farkli alan1 ayirmanin gerekliligi noktasinda olmustur (Giizelsari,

2004, s. 87).

Ancak YKI ile birlikte siyaset-ydnetim iliskisi de yeni bir yoruma kavusmustur.
Geleneksel anlayista “siyasal sorumluluk” kamu gorevlileri i¢in en yiiksek deger iken,

yeni anlayista artik boyle degildir. Yoneticiler ayn1 zamanda girisimei bir karaktere sahip
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olmalidirlar. Boylece, kamu sektoriiniin yapisi daha 6zerk ve cok-boliimlii bir yapiya
kavusmakta ve faaliyet sorumluluklari ile stratejik ve kontrol sorumluluklar: birbirinden

ayrilmaktadir (DuGay, 2002, s. 88).

Yine s6z konusu yeni yoruma gore, siyaset-yonetim iliskisi agisindan {ist diizey biirokrasi
ile orta ve alt diizey hiyerarsi kademelerini birbirinden farkli degerlendirmek
gerekmektedir. YKI yaklasim alt ve orta diizey hiyerarsi kademelerinde geleneksel
siyaset-yonetim ayirimini benimseyerek buna “siyaset-yonetim ikiligi” adim verirken,
st diizey biirokrasi kademeleri icin siyaset-yonetim ayriliginin gerekliligine inanmamus,
hatta bunu pratikte pek de miimkiin goérmeyerek bu durumu “siyaset-yonetim
kaynasmas1” olarak kavramlastirilmistir. Diger bir anlatimla, YKI anlayisinda {ist diizey
biirokratlarin rolleri ve sorumluluklar tizerinde onlarin hiikiimet politikalarina kars1 daha
duyarli kilinmalarin1 saglamak amaciyla miidahale etmek gerekli iken, orgiitsel yapi
degisiklikleri araciligiyla kurumlarin alt ve orta diizeylerinde politika belirleme ve
uygulanmasmi birbirlerinden ayirmak ve onlarn yalmzeca “hizmet sunumuna”

odaklandirmak daha dogru olacaktir (Omiirgéniilsen, 2003, s. 9).

Bu konuda yeni yaklasim g¢ercevesinde dikkat ¢eken nermelerden biri de “uygulayici
birimler (executive agencies)” olusturarak siyaset ile yonetimi birbirinden ayirmak ve
sorumluluklar1 hizmet sunuculara yaymaktir. Bunun i¢in hiikiimetin politika olusturma
ve yonlendirme islevleriyle uygulamaya yonelik islevleri birbirinden net olarak
ayrilmali, bakanliklarin merkezi yonetimi ufak bir boyuta indirilmeli ve hizmet sunan
birimler yari-bagimsiz birimlere doniistliriilmelidir. S6z konusu birimler, belirlenmis

olan genel ¢ercevenin icinde yari-6zgiir olarak ¢aligmalidir (Peters, 1997, s. 76).

1.3.5.2. Devletin Roliinde ve Boyutlarinda Degisim

YKI ile devletin rolleri ve islevleri yeni bastan tanimlanmakta; devletin hacim olarak
kiigtiltiilmesi, faaliyet gosterdigi alanlarin sinirlanmasi, iktisadi girisimler ve sosyal
hizmetlerin miimkiin oldugunca daraltilmas1 ongoriilmektedir. Zira kamunun tiretimde

yer alan faktorleri etkin bir bicimde kullanamadig1 genis kabul gérmekte, dolayisiyla
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faaliyette bulundugu alanlarin bircogunu kaynaklar1 etkin kullanabilen 6zel girisime

birakarak kaynaklarin kullanilmasindaki verimsizligin sona erdirilmesi savunulmaktadir.

S6z konusu yeni anlayista devletin temel vazifesi piyasadaki isleyisin belirli kural ve
sartlar dahilinde yiirlimesini saglayacak ortami saglamak ve bunun devami i¢in gerekli
olan tedbirleri almaktan ibaret olup, bunlar disindaki miidahalelere miisaade edilmez.
Dolayisiyla kamu sektoriiniin iktisadi ilkelere dayanmayan, ekonomik sistemin politik
kararlar dogrultusunda yonetilmesini ifade eden girisimleri sona erdirilmelidir (Aksoy,
2008:198). Diger bir ifadeyle “kiirek ¢ekmek degil diimen tutmak, siire¢c degil sonug,
politika degil tiretim, gii¢c degil giiclendirme, catisma degil is birligi” devlet yonetiminin
temel felsefesi haline getirilmelidir (Denhardt ve Denhardt, 2000). Bunun pratikteki
anlami ise devlet gorevlerinin ve gorevlilerinin azaltilmasi, 6zellestirme ve ortak gorev

iistleniminin (kamu-6zel 1s birligi) hedeflenmesidir (Aksoy, 2008, s. 201).

Bu amaca hizmet edecek uygulamalarin baginda gelen ve serbest piyasanin giiglenmesi,
ekonomik sistemde verimliligin arttirilmasi, gelirin yeniden dagitilmasi, sermaye
piyasasinin gelistirilmesi, devlet tekelinin ortadan kaldirilarak rekabete firsat verilmesi
ve hazinenin finans ihtiyacinin azaltilmasi gibi amaclarla bas vurulan ozellestirme
(Imren, 1996, s. 52), genis anlamiyla dnceden devlet tarafindan yiiriitiilen ekonomik
faaliyetleri 0zel sektore devredilmesini ifade ederken, dar anlamiyla ise devletin
miilkiyetinde bulunan iktisadi tesebbiislerin idare yapisinin ve isletiminin 6zel sektor

kuruluglarina devri anlamina gelmektedir (Bayraktutan, 2003, s. 81).

Yeni anlayisin diger bir onerisi de, yine devlet tekelinin kirilmasi yollarindan biri olarak
ortaya atilmis olan hizmet sunucular ile araglarinin ¢esitlendirilmesidir (Standfort, 2000,
s. 730). Bu kapsamda sivil toplum orgiitleri ile isletmeler slirecin birer aktorii durumuna
gelmigler ve kamu kuruluslartyla beraber hizmet vermeye girismislerdir. Dolayisiyla
yeni anlayis ¢ercevesinde sadece Ozellestirme ile yetinilmemekte, buna ilave olarak ¢ok
farkli yontemler dahilinde gergeklestirilen “ortak gorev iistlenme bi¢imi (kamu-6zel is
birligi)” son donemde giderek daha fazla tercih edilmektedir. Boylece de devletin kamu
hizmetlerinin goriilmesinde “tek aktdr” olma durumundan kurtarilmas: saglanmaktadir

(Stoker, 1998, s. 18).
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Bu kapsamda kullanilan araglardan bir1 “tageronlasmadir”. “Tali isverenlik”, “alt
igverenlik” seklinde de ifade edilen taseronluk kamu sektoriiniin kiigiiltiilmesinde
0zellestirmenin farkl bir boyutu olarak kullanilmistir. Tageronluk uygulamasinda, kamu
hizmetlerinin  goriilmesinde uygulanan ihale mekanizmast bir 06zellestirme
mekanizmasina evirilmekte, bdylece kamu kurum ve kuruluslarinca yiiriitiilmesi gerekli

asli ve siirekli kamu hizmetleri 6zel sektore devredilmektedir (Koroglu, 2010, s. 141).

Yeni anlayis dogrultusunda devletin yeniden yapilanmasi siirecinde yasanan onemli
degisimlerden biri de “yerellesme politikasi’nda goriilmektedir. Eryillmaz’a (1999, s. 64)
gore yerellesme (decentralisation), merkezi yonetimin elinde bulunan yetki, gorev ve
islevlerin, yerel yonetimlere, yari-6zerk kamu kurumlarina, meslek kuruluslarina,
goniillii organizasyonlara dogru kaydirilmasim1i ve yetki genisligini icermektedir.
Metcaife ve Richards’a (1990, s. 77) gore ise kamu kesiminde yerellesme, biirokratik

kaidelerle engellenen yonetimsel potansiyelin serbest birakilmasini ifade etmektedir.

Yerellesme savunucularina gore yonetim ne kadar halka daha yakin olursa yonetime
giiven artar, hesap sormak kolaylasir ve yeni sorunlar karsisinda daha kolay ¢o6ziim
iiretilebilir. Bu gercevede, 6zellikle 80°li yillardan itibaren yerel yonetimlerde 6denek ve
yetki kullanim kapasitelerinin arttirilmasi yoniindeki egilimlere 90’11 yillarla birlikte
devlet teskilati yapisinin “adem-i merkeziyetcilik” ilkesi ¢ergevesinde yeniden
yapilandirilmasinin da eklendigi goriilmektedir (Giiler, 2001, s. 9). Yine bu kapsamda
geleneksel yekpare biirokratik yapilar pargalanip bir taraftan merkezi idarenin stratejik
politika tespiti ve planlama yapmaya iliskin kapasitesi arttirilirken, diger taraftan
sorumluluk ve fonksiyon alani yalnizca politika tespiti, planlama ve koordinasyona
indirgenmis, bu sayede de uygulayici birimler olarak mahalli idareler ile 6rgiitsel anlamda
yerinden yonetim kuruluslarinin mali ve yonetsel 6zerklige sahip olmalar1 saglanarak

hizmet gérme kapasiteleri yiikseltilmistir (Omiirgdniilsen, 2003, s. 40).
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1.3.5.2.1. Devletin Roliindeki Degisimin Bir Sonucu Olarak “Bagimsiz Diizenleyici

Otoriteler”

Yeni anlayisla birlikte devletin roliiniin kiirek ¢cekmekten diimen tutmaya kaydirilmasinin
devlet teskilatindaki yansimasi “diizenleyici devlet”in gerektirdigi esnek calisma
sartlarina sahip, alaninda ‘“uzmanlagsmis” kamu kurulusglarina yonelik ihtiyaci
karsilayacagi diisiiniilen “Bagimsiz Diizenleyici Otoriteler (BDO)” ile ger¢ceklesmis, mali
ve yonetsel 6zerkligi bulunan bu kuruluslarin gelismis iilkeler basta olmak iizere birgcok
iilkenin kamu yonetimi sistemlerindeki yayginligi giderek artmistir (Tan, 2000, s. 116).
Daha cok enerji, bankacilik, iletisim, sermaye piyasasi ve kamu etigi gibi “duyarh
sektorler’de diizenleme ve denetim faaliyetlerinde bulunmak tizere kurulan s6z konusu
kuruluglar genellikle “belirli sayida kisilerden olusan karar organi olan, kanunla verilen
belirli bir alanda esas itibariyle diizenleme ve denetim yapmak {izere gorev ve yetkilerle
donatilmig, mali ve idari Ozerklige sahip, yetkilerini kendi sorumlulugu altinda
kullanabilen, yasalarda belirlenen ilkeler ¢ercevesinde hesap veren tiizel kisilige sahip
kamu kuruluslar1” seklinde tanimlanmaktadir (Karacan, 2001, s. 7). BDO’lar, biitiin bu
ozellikleri dikkate alinarak geleneksel biirokratik kurumsal yapilardan ayr1 bir kategoride,
adeta merkezi idare icindeki “atipik orgiitler” olarak veya “idarenin biitiinliigii ilkesi”nin
benimsendigi lilkeler i¢in gecerli olmak iizere devlet teskilati icinde birer “adacik™ olarak
(Sobact, 2006, s. 159) degerlendirilmektedirler. Ayrica BDO’larin faaliyette bulunduklari
alanlarda sahip olduklar1 genis diizenleme yetkilerine ilave olarak “denetim ve yaptirim
uygulama” yetkilerinin bulunmasi da goz oniinde bulundurulmasi suretiyle zaman zaman
“yarg1 benzeri kuruluglar” olarak da nitelendirildikleri goriilmektedirler (Ulusoy, 2003, s.

126).

Diger taraftan BDO’larin ayirt edici 6zelliklerinin basinda gelen “6zerklik” ile bunlarin
“bagimsiz” olduklarmin kasdedilmedigine vurgu yapilmaktadir. Ozerkligin temelinde
daha ziyade gerekli mali imkan ve kaynaklara sahip olunmasi bulunmakta olup bu
yoOniiyle bagimsizliktan ayrismaktadir (Saran, 1995, s. 21). Zaman zaman bu kuruluslar
icin “bagimsizlik” vurgusunun yapildigi goriilse de, genellikle bununla “karar verme,
yargilama, onerme, danigma, sorusturma vb. faaliyetlerin yerine getirilmesinde harici

etkenlere kars1 bagimsiz olunmas1” ifade edilmek istenmekte, aslinda “bagimsizlik”’dan
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daha ¢ok “oOzerklige” atif yapilmis olunmaktadir. Buradan hareketle de BDO’lar
baglaminda “bagimsiz” kavrami yerine kullanilmas1 gereken kavramin, bunlarin “kendi
organlarini serbest¢e olusturabilmeleri, belirli konularda tek baslarina karar alabilmeleri
ve aldiklar1 kararlar1 yine kendi basina kendi organlari eliyle uygulayabilmeleri”
anlamina gelen “islevsel 6zerklik” kavrami olmasi gerektigi ileri siiriilmektedir (Karacan,

2001, s. 8).

Bu c¢ercevede, BDO’larin en Onemli 0Ozelligi olarak o6ne ¢ikarilan oOzerkligin
saglanabilmesi i¢in gerekli olan hususlarin neler olduguna iligkin ilgili literatiirde

genellikle su noktalara dikkat ¢ekildigi goriilmektedir (Oztiirk, 2003, s. 57):

1.  Devlet teskilati igerisinde merkezi yOonetimin miidahalelerine en az maruz

kalacak sekilde konumlandirilmalari,

ii.  Kurul iiyelerinin atanmalarinda liyakati temel alan standartlarin titizlikle tespit

edilmesi,

iii.  Uyelerin ve en iist yoneticinin atanmalar1 siirecinde hem yasamanin hem de

ylriitmenin bu stirece dahil edilmeleri,

iv.  Uyelerin ve en iist ydneticinin siyasiler tarafindan keyfi bir sekilde gérevden

alinmalarini engellemek icin caydirici 6nlemler getirilmesi,

v. Uyelerin ve en {ist yoneticinin gdrevde kalacaklar1 siirelerin se¢im

donemleriyle cakismamasina dikkat edilmesi,
vi. Ay bir biit¢enin tahsis edilmesi,

vii. Biinyelerinde istthdam edilen personel iicretlerinin genel {icret rejiminin
disinda tutularak nitelikli adaylar i¢in cazip olacak bir diizeyde belirleme

yetkisine sahip kilinmalari.

BDO’larin diinya genelindeki ge¢misine bakildiginda, bunlarin ilk olarak ortaya
cikmasinin 19 uncu yiizyila kadar gittigi, ilk 6rneklerinin ise ticaret ve iletisim alaninda
faaliyet gostermek iizere ABD’de kurulan “Federal Ticaret Komisyonu (/nterstate

Commerce Commission)” ve “Federal Iletisim Komisyonu (Federal Communications
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Commision)” oldugu, ancak gercek anlamda giindeme gelmelerinin 70’lerden sonra
Avrupa’ya da sirayet etmeleriyle gerceklestigi goriilmektedir (Sarisu, 2011, s. 226). Bu
yondeki egilim Bati’ya benzer sekilde Tiirk kamu teskilat yapilanmasinda da bir degisim
ve yenilenme baskisi yaratarak (Saran, 2004, s. 87), ekonomik sistem {izerinde biiylik
etkiler dogurmus olan 24 Ocak Kararlarinin sonuglarini kalici hale gelmesini de temin
etmek iizere, genellikle “iist kurul” olarak bilinen “sektorel diizenleyici ve denetleyici”
kurumlar kurulmasiyla sonuglanmis ve zamanla da bunlarin sayisi arttirilmigtir'®

(Leblebici, 2005, s. 8-9).

Genellikle YKI anlayisinin devleti yeni bastan yapilandirma hedefinin énemli bir ayag:
olarak nitelendirilen s6z konusu kurumlar, uluslararasi ekonomi ile biitiinlesmeye yonelik
politikalarin uygulanmasma yardimci olan Orgiit modeli olarak kamu yonetimi
icerisindeki yerlerini almislar ve uluslararasi kuruluslarin tesvik ve zorlamalariyla da bu
yerlerini saglamlastirmislardir. YKI savunucularinca “her seyi bizzat kendisi iistlenen ve
icra eden” degil “her seyi rasyonel Olclilerde denetleyen ve bazi istisnai seyleri bizzat
kendisi tistlenen ve yapan” (Ulusoy, 2002, s. 15) bir devlet anlayisinin kabul edilmesi
neticesinde “diizenleyici” ile “uygulayici’nin birbirlerinden ayrilmasi ongorilmiistiir.
Ozellikle belirli alanlardaki diizenleme ve denetleme islevlerinin merkezi idarenin
geleneksel yapilanmasinin disinda bulunan, gorev alaninda uzmanlasmais, liyakate sahip,
yerindelik denetimi yapabilen kuruluslarca yerine getirilmesi gereksinimi bu kurullarin
yayginlik kazanmasinin arkasinda yatan etkenlerden biri olmustur (Tan, 2002, s. 13). Bu
anlamda devlet bir taraftan “diimen tutan pozisyonunu” benimserken, diger taraftan da
karar alma yetkisinin paylasilmasini gerekli kilan bir idare tarzim1 hayata gegirmis

olmaktadir.

Bununla birlikte bu kuruluslarin hizli bir sekilde benimsenmesinde sadece YKI
yaklagiminin etkili oldugunu varsaymak dogru degildir. Bu siirecte siyasi giicii elinde
bulunduranlarin hem muhtemel bir basarisizlik halinde sorumlulugu kendi iizerlerinden

atabilecekleri bir esneklige sahip olma hem de alandaki baski gruplarinin baskisini

' Giiniimiizde bunlarin say1st onbire ulagmistir.
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engellemek yoniindeki isteklerinin de 6nemli bir rol oynadigini sdylemek miimkiindiir

(Tan, 2005, s. 18).

BDOQO’lar1 geleneksel biirokratik yapilardan ayiran 6zelliklerinin 6zerk olmalarinin yani
sira genis yetkilerle de donatilmalar1 oldugu belirtilmisti. BDO’larin gorevlerini yerine
getirirken kullandiklar1 s6z konusu yetkiler iilkeler arasinda farklilik géstermekle birlikte

bunlar1 asagidaki basliklar altinda toplamak miimkiindiir.

i) Diizenleme Yetkileri: Aym1 zamanda BDO’larin varolus sebeplerini de olusturmakta

olan diizenleme yapma yetkisi, bunlarin gorevli olduklar1 sektérde veya alanda kamu
diizeninin gereksinmelerine uyumlu olarak ve kamu yararin1 da dikkate alarak
yonlendirme islevini ifade etmektedir. S6z konusu yetkinin kullanilmasi ise genellikle
yonetmelik, teblig, genelge veya bildiri gibi genel diizenleyici islemler araciligiyla yerine

getirilmektedir (Akinci, 1999, s. 133-4).

ii) Gozetim ve Denetim Yetkisi: Diizenleme yetkisi ile baglantili olan gozetim ve

denetim yetkisi, BDO’lara gorevli olduklar1 alanla ilgili olarak yapilan diizenlemelere ve
alman kararlara uyulup uyulmadigini gozetme ve denetleme olanagr vermektedir.
Diizenleme yetkisi ile denetim yetkisinin birlikte kullanilmasi1 yaygin olarak “regiilasyon”
olarak adlandirilmaktadir. Dolayisiyla regiilasyon, “oyunun kurallarinin™ belirlenmesi
(diizenleme) ve ayni zamanda bu kurallara uyulmasinin da (denetim) temin edilmesini

3

ifade etmektedir. Diger taraftan regiilasyon kavramimin kapsamina ‘“yonlendirme

(rehberlik)” fonksiyonunu da dahil edenlerin oldugu goriilmektedir (Ulusoy, 2003, s. 22).
Sahip olunan bu yetkinin geregi olarak da s6z konusu kuruluslar ihtiya¢c duyduklarinda
ilgili kurum ve kuruluglardan bilgi ve belge gonderilmesini isteyebilmekte, ilgilileri

dinleyebilmekte ve alan incelemesi yapabilmektedirler (Akinci, 1999, s. 133).

iii) Goriis Bildirme Yetkisi (Danismanlik Islevi): Kendi alanlarmdaki uzmanlasmis

kuruluglar olarak BDO’lar gorev alanlarina giren konularda gerek 6zel sektor ve gerekse
kamu kurumlarinca talep edilmesi halinde, bunlara goriis vermek veya bildirilen
sorunlara ¢6ziim yolunu gostermek suretiyle danismanlik islevini yerine getirmektedirler

(Ardiyok, 2002, s. 54). S6z konusu kuruluslarca verilen goriiglerin hukuki niteliklerine
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bakildiginda ise, bunlarin genellikle goriis alinmas1 gerekli olanlar, uyulmasi zorunlu
olanlar ve uyulmasi zorunlu olmayan gorisler seklinde ii¢ farkli kategoride olduklari

goriilmektedir (Akinci, 1999, s. 134).

iv) Yaptirum Uygulama Yetkisi: Denetim yetkisinin etkin bir sekilde kullanilabilmeleri

icin BDO’lara tevdi edilen “yaptirim uygulama yetkisi” ayn1 zamanda s6z konusu
kuruluglar1 diger kamu kurum ve kuruluslarindan ayiran 6zelliklerden biri olarak da
goriilmektedir. Hatta bazen daha da ileri gidilerek bu yetkiye sahip olmalarinin bu
kurumlar1 “yargisal” veya “yari-yargisal” kurumlar kategorisine sokup sokmadigi

yOniinde tartismalar ortaya atilmaktadir (Sobaci, 2006, s. 170).

v) Uyusmazlik Cozme Yetkisi: Yine yaptirnm uygulama yetkilerine benzer sekilde

BDO’larin diger kamu kurumlarindan ayri tutulmalarina gerekce olarak gosterilen
yetkilerinden bir digeri, gorev alanlarinin teknik icerige sahip olmasi ve bu nedenle de
mahkeme yoluna bagvurulmasinin zaman kaybina yol acacagi dikkate alinarak, bunlarin
sorumluluk alanlarina iligkin olarak yasanan bir takim uyusmazliklar1 ¢6zme yetkisine

sahip kilinmis olmalaridir (Tan, 2002, s. 31).

Bununla birlikte kurumsal yapilari, merkezi idare ile iligkileri, kullandiklar1 yetkiler ve
istihdam rejimleri gibi agilardan BDO’larin iilkeden iilkeye farkliliklar gosterebildikleri
de goriilmektedir. S6z konusu farkliliklar dikkate alindiginda, BDO’lar genellikle {i¢ ana
gruba ayrilarak ele alinmaktadirlar (Ulusoy, 2002, s. 16):

1. Ayrn bir biit¢e tahsisi yapilmis olmakla birlikte diizenleme ve denetleme yapilan
sektorle/alanla ilgili nihai karar merciinin siyasi iradeyi temsil eden ilgili
“bakanlik” olan, dolayisiyla bir bakanlikla iliskilendirilenler (Separate Advisory
Ministerial Regulator),

ii. Herhangi bir bakanlikla ilgili tutulmaksizin yalmzca “danisma islevi’ni yerine
getiren, dolayisiyla yetkisel anlamda olduk¢a zayif durumda bulunan ve genellikle
“kurul” tipi Orgiitlenme modeliyle kurulanlar (7The Advisory Nomnministerial

Regulator),
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iii. Yonetsel acidan 6zerk olup ayri bir biitcesi bulunan, gorevli olduklar1 alanda
diizenleme yapma, denetleme, yaptirnm uygulama ve yol gdsterme gibi dnemli
yetkilerle donatilmis, genellikle bilinyelerinde karar mercii olarak bir kurul

bulunanlar (/ndependent Regulatory Commissions).

BDO’larin yayginlik kazanmasinin kamu yonetimleri iizerindeki dolayl bir etkisi de
kamu personel sistemleri lizerinde gerceklesmistir. Bu agidan bakildiginda BDO’larin
kendi istihdam rejimlerinde genellikle “piyasa tipi sdzlesmeli” statiiyii tercih ettikleri,
dolayisiyla da kamu personel sistemlerinde istihdam rejimindeki degisim yOniiniin
“memurluk” statiisiinden “sozlesmelilik” statiisiine kaymasinda ©onemli bir rol
oynadiklar1 goriilmektedir. Bunun diger bir anlami ise, BDO’larin YKI yaklasiminin
ongoriileriyle Ortlisen bir personel sisteminin olusturulmasinda, s6z konusu egilimin

~42

“somutlastig1” orgiitler olarak degerlendirilebilecekleridir (Duran, 1997, s. 9).

YKI anlayisim benimseyenler tarafindan varliklar1 gerekli goriilen BDO’lar hakkinda sert
elestiriler yapildig1 da goriilmekte olup bunlar arasinda en fazla ses getireni “mesruluk
sorunu’’na iliskin olanlardir. Buna gére BDO’larin “yiiriitme” biinyesinde bulunmalarina
ragmen siyaset mekanizmasi aracilifiyla segilenler tarafindan yeterinde denetlenemiyor
olmas1t modern demokrasiler i¢in bir tezat olusturmaktadir. Dolayisiyla da s6z konusu
kuruluglar kullanilarak halk tarafindan secilmis siyaset¢ilerin belirli alanlarda politika
belirleme ve diizenleme yapma yetkilerinin ellerinden alinmasit ve siirecin disina

itilmeleri kabul edilemez bir durumdur (Sobaci, 2006, s. 176).

Ozellikle devlet idaresinde “idarenin biitiinliigii ilkesi”ni benimsemis olan iilkeler i¢in
gecerli olmak iizere BDO’lara yoneltilen bir diger elestiri, s6z konusu kuruluslarin
kurulup yayginlagmasiyla bu ilkenin ihlal edilmekte olduguna, yonetimin yeni yapitaslari
olarak kamu yonetiminde adeta “yeni leviathanlar” yaratildigina iligkindir. Bu elestiriyi
dillendirenlere gore, devlet teskilatlanmasi icerisinde yer almalarina ragmen “tipik
hiyerarsi ve idari vesayet denetimi”nden istisna tutulmalar1 sebebiyle bu kuruluslar
idarenin biitiinligl ilkesiyle bir “catisma” icerisinde bulunmaktadirlar (Arslan, 2010, s.
48). Bu elestiriye kars ilgili taraflarca verilen cevap ise, “idarenin biitiinliigii ilkesi” ve

bu ilkenin gerceklesmesi icin kullanilan araglardan biri olan “idari vesayet denetimi’nin
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yeniden tanimlanmasiyla s6z konusu catismanin biiyiik 6lclide ¢6ziime kavusturulmus
olacag1 yoniindedir (Giinday, 2001, s. 77). Yine “iligkili bakanlik” kavraminin bu
catigmanin ortadan kaldirilmasina katkida bulunabilecegi de savunulmaktadir (Ulusoy,
2003, s. 37). Bu goriise gore, merkezi yonetimle kopuk olan bag “minimum bir idari
denetim mekanizmas1” olusturulmasiyla giderilecek, bunun i¢in ise bagimsiz diizenleyici
otoritenin bagbakanlik ya da bir bakanlikla iligkilendirilmesi yeterli olacaktir, ki zaten

cogu lilkede goriilen uygulama da bu yondedir.

Bagimsiz Idari Otoriteler i¢in giindeme getirilen bir diger elestiri ise “hukuksal” olmaktan
daha ¢ok “diisiinsel” bir nitelik barindirmaktadir. Daha ziyade uluslararasi sermaye
hakkinda olumsuz tavir takinan ve “ideolojik” bir bakis acisiyla konuyu ele alan bazi
yazarlara gore, uluslararast sermaye BDO’lar1 kullanmak suretiyle iilke yOonetimlerini
etkisiz kilmakta ve etkinlik alanlarini ciddi diizeyde sinirlandirmakta, bu sayede de milli
ekonominin 6ne ¢ikan sektorlerine yon verme amacina daha kolay ulagsmis olmaktadir
(Sobaci, 2006, s. 177). Ornegin s6z konusu bakis agisina sahip yazarlardan biri olan Giiler
(2003b, s. 115), bu kurumlar1 YKI ile agiga ¢ikan “tiim iktidarin sermayeye verilmesi”

egiliminin bir sonucu olarak gordiigiinii ifade etmektedir.

1.3.5.3. Vatandas Odakli Yonetim, Hesap Verebilirlik ve Yonetimde Seffaflasma

Giliniimlizde insanlar arttk kamu yonetiminden daha kolay ulasabildikleri kaliteli
hizmetler beklemekte, ancak bununla es zamanli olarak da biirokratlarin becerilerini ve
performanslarin1 sorgulamakta, diger bir ifadeyle artik hizmetten yararlanan bir
vatandastan ziyade bir “miisteri” anlayisiyla hareket etmeye gayret etmektedirler
(Omiirgdniilsen, 1997, s. 538). Daha 6nce de deginildigi gibi bu duruma yol agan temel
etken, 6zellikle son donemde devletin geleneksel biirokratik yapilanmasi ve anlayisi ile
ozel sektorde yerlesik olan yapilanma ve anlayisin arasindaki giderek biiyliyen bir
ayrismanin ortaya ¢ikmaya baslamasi ve bunun da toplum tarafindan fark edilmesidir.
Yasanan bu hizli degisim karsisinda olusan kamuoyu baskisina karsi devletin
basvurdugu yol ise, bireylerin ve gruplarin taleplerine kars1 daha duyarli davranmayi

saglayacak yontem ve araglarin uygulamaya konulmasi olmustur (Eren, V., 2003, s. 61).
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Toplumda ve devlette karsilikli olarak goriilen bu tutum degisikligi sonucunda, bir ¢cok
iilke kamu yonetiminde YKI yaklagimi dogrultusunda énemli reformlara imza atilmis olup,
bu kapsamda yapilanlara bakildiginda; kamu kurumlarinin yapisal olarak daha “esnek
(flexible)” ve isleyis olarak daha “seffaf (transparent)” hale getirilmesi, biirokrasinin
hizmetten yararlananlara kars1 daha “duyarli (responsive)” ve daha ‘“sorumlu/hesap
verebilir (accountable)” kilinmasi, bireyleri adeta bir “miisteri” konumunda goren
“miisteri odakl (customer-focused)” yeni bir hizmet sunma anlayisinin yerlestirilmesi
yoluyla hizmet sunanlarin tercihleri yerine hizmet sunulanlarin ihtiya¢ ve tatminlerinin
dikkate alinmasi, rekabetci bir ortam olusturularak bireylere farkli hizmet saglayicilari
arasinda tercih yapma firsatinin verilmesi gibi hususlarin kamu yo6netiminin baslica
hedefleri arasinda yerlerini almis olduklar1 goriilmektedir (Omiirgoniilsen, 2003, s. 38).
“Yonetime katilma”, “dogrudan yonetim”, “demokratik yonetim”, “yonetimde agiklik™,
“bilgi edinme hakk1”, “yonetisim” gibi kavramlarin ve yaklasimlarin da hep bu anlayis

degisikliginin bir yansimasi olarak ortaya ¢ikmis olduklari sdylemek miimkiindiir

(Eryilmaz, 1999, s. 27).

Buradan hareketle, geleneksel kamu yonetimi yaklasiminda toplumculuk, kamu yarari,
toplumsal sorumluluk, geleneksel degerler, toplumsal sozlesme, politik hesap
verebilirlik, temsil, dayanmisma gibi degerler one ¢ikarilirken, YKI anlayisinda ise
bireycilik, kisisel yarar, sinirh devlet, ekonomik degerlerin egemenligi, yonetsel hesap
verebilirlik, profesyonellik ve rekabet gibi degerler dnem kazanmistir. Bu farkliliginin
dayanagi, geleneksel anlayista demokrasinin “toplum” merkezli olarak yorumlamasi,
buna karsilik YKI anlayisinda demokrasinin “birey” merkezli olarak ele alinarak bireye
ozgirlik alan1 saglayan bir “ara¢c” konumunda algilanmasidir (Balci, 2005, s. 21).
Dolayisiyla yeni anlayista bireyler, yalnizca “hizmeti ayagina bekleyenler” seklindeki
alginin 6tesine gecerek dikkate alinmasi gerekli olan bir “unsur” olarak kamu yonetimiyle

biitlinlestirilmektedir (Karci, 2008, s. 60).

Buna ilaveten yeni yaklasimla birlikte “sorumluluk™ anlayisinda da birtakim degisimler
yasandig1 goriilmekte, geleneksel anlayistaki ‘“‘yalnizca siyasi otoriteye karsi olan
sorumluluk™ genisletilerek “halka karsi sorumluluk™ ilkesi de kapsama dahil edilmekte,

diger bir anlatimla kamu gorevlileri sadece mevzuata ve emirlere uyarak
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sorumluluklarinin geregini ifa etmis sayilmamakta, ayrica sonuglardan da sorumlu
olduklar1 kabul edilmektedir. Kamu go6revlilerinin vatandas karsisindaki  bu
sorumluluklarini yerine getirmelerini saglamanin yolu ise kamu y6netiminin isleyisinde
seffaflig1 yerlestirmek, bireylerin kamusal bilgiye ulagsmalarini kolaylastirmak ve kamu
gorevlilerinin hesap verebilirlik diizeylerinin arttrmaktan gegcmektedir (Bilgic, 2003, s.
37).

3

Bu anlamda “yonetsel hesap verebilirlik” kavrami, kamu gorevlilerinin vatandasa ve
siyasetgilere kars1 “hesap verebilir” olmalarmi ifade etmekte ve YKI yaklasiminin
ongoriilerinin hayata gecirilmesinde altyapiy1 hazirlama islevi gérmektedir (Ates, 2008,
s. 198). Genellikle kamu sektoriinde hesap verebilirligin amaglar1 ii¢ baglik altinda
toplamaktadir: (i) Kamusal yetkilerin yanlis kullanimini ve suiistimalini 6nlemek, (i1)
kamuya ait kaynaklarin mevzuata ve yerlesik degerlere uygun sekilde kullanilmasini
giivence altina almak, (ii1) stirekliligi olan bir 6grenme siirecini tesvik etmek (Balci, 2003,
s. 117). Yeni anlayisin savunuculari tarafindan sikca dillendirilen diger bir kavram olan
“seffaflik (aciklik)” ise genellikle yonetsel hesap verebilirligin tamamlayict bir unsuru
olarak goriilmektedir. Diger bir anlatimla seffafliga yapilan vurgu, kamuoyunun idarenin
faaliyetleri ve harcamalar1 hususunda istedikleri bilgileri edinebilmelerini ve ihtiyag

duyduklar1 belgelere ulasabilmelerinin YKI tarafindan yonetsel hesap verebilirligin

onemli bir 6nkosulu olarak degerlendirildigine isaret etmektedir (Aksoy, 2008, s. 206).

1.3.5.4. Ozel Sektor Yonetim Kiiltiirii ve Yontemlerinin Kamu Y6netimine Transferi

Daha 6nce de belirtildigi gibi YKI temel olarak biirokrasi modeline gére bigimlenmis kamu
yOnetiminin elestirisi lizerine kurulmustur. Diger bir ifadeyle, kamusal faaliyetlerin idari
olmaktan cok isletmeci 6zellikler tagidigmin kiiresel degisim dinamiklerinin de etkisiyle
giderek kabul gérmeye baslamasi, geleneksel kamu ydnetimi anlayisinmn yerini YKI’ye
birakmasmin nedenlerinden biri olarak belirtiimektedir (Hughes, 2014, s. 60). YKI
savunucular1 6zel sektoriin kamu yoOnetimine ve 0zel sektorde uygulanan yonetim
tekniklerinin de kamu sektoriinde uygulanmakta olan tekniklere bazi yonlerden {istiin
oldugunu 6ne siirmiisler, bu 6ngoriiniin en énemli sebebi olarak da kamu sektoriiniin kati,

biirokratik, pahal1 ve etkinlikten uzak bir isleyise sahip olmasini, buna karsin 6zel sektoriin
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yogun i¢ ve dis rekabet ortami nedeniyle radikal degisiklikler yapilabilmesine miisait bir
yapida olmasini gdstermislerdir (Yamamoto, 2003, s. 3). Buradan yola ¢ikan YKI
savunuculari, s6z konusu anlayisin en 6nde gelen hedefinin biirokratik degerleri temel alan
geleneksel kamu yonetimi kiiltiiriiniin yerini 6zel sektoriin yerlesik degerlerinin temel
alindigr yeni bir “kamu hizmeti kiiltiirii”niin almasina yonelik politika ve stratejilerin

gelistirilmesi oldugunu ifade etmislerdir (Omiirgoniilsen, 2003, s. 41).

Bu hedefin ¢izdigi yolda gelisimini siirdiiren YKI yaklagim ile birlikte, standart ve
performans kriterlerinin agik olarak tespit edilerek sonuclarin esas alindig1 bir anlayis
hakim olmus; “etkinlik”, “etkililik”, “ekonomiklik”, “uzmanlasma” ve “miisteri
odaklilik” gibi unsurlar 6ne c¢ikarilarak, arzu edilen sonuglara ulasabilmek icin
kaynaklarin etkin bir sekilde kullanilmasi geregine vurgu yapilan “isletme/yonetim
(management)” kavrami, blirokratik yontem ve prosediirlere odaklanan “idare
(administration)” kavramimin yerine ikame edilmistir (Giizelsar, 2004, s. 97). Kamu
yonetiminde 6zel sektér mantiginin hakim olmasini1 6ngoéren bu anlayis c¢ercevesinde;
yapilanma ve isleyiste esnekligin saglanmasi, performans i¢in kesin standartlar
belirleyerek bunlara iliskin 6lgiimlerin yapilmasi, teskilat birimlerinin kiigiiltiilerek
uzmanlagmaya gidilmesi, yerel yonetimlerin gii¢lendirilmesi, rekabetin arttirilmasi,
personel sisteminde merkezi otoritenin yetkilerinin diger kamu kurum ve kuruluslarina
devredilerek sinirlandirilmasi ve sozlesmeli statii ile disaridan hizmet alim1 usuliiniin
yaygin bir yontem haline getirilmesi gibi hususlar, YKI’nin etkisiyle hayata gegirilen

reformlarin da belirleyici unsurlar1 olmuslardir (Koven, 2009, s. 151).

Uygulamaya bakildiginda, s6z konusu hedeflere ulasma yolunda ilk adimin kamu
kurumlarinin kendi igerisindeki merkeziyet¢i yapinin esnetilmesi yolunda atilmis oldugu,
bunun ise “yetki devri (devolution)” kavramma islerlik kazandirilmak suretiyle
gergeklestirildigi goriilmektedir (Frederickson, 1976, s. 567). Yetki devrine yapilan bu
vurgunun arkasinda alt hiyerarsiye daha genis hareket alaninin saglanmasiyla idarenin
karsilagtig1 degisim ihtiyaclarina daha kolay cevap verebilecegi ve bu sayede de sorumlu
oldugu hizmetleri daha etkin bir sekilde yerine getirebilecegi yoniindeki kabul
bulunmaktadir. Bu amagla yapilmasi gereken ise yoOnetim siirecinde “inovasyon’u

zorlagtiran islevsiz kademelerin kaldirilmasi ve bu sayede kurumlarin “asli” hedeflerine
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ulagmalar1 yolunda kullanabilecekleri bir serbest hareket alaninin olusturulmasidir

(Clark, 2002, s. 779).

YKI tarafindan 6zel sektér goz oOniinde bulundurularak kamu ydnetimince de
benimsenmesi ongoriilen diger 6nemli bir anlayis degisimi de “siirece” iliskin olmustur.
Hatirlanacagi gibi, yonetimi bir “hukuk sorunu” olarak gérmesinin bir sonucu olarak
ciktilardan ziyade siirecin isleyisine odaklanan geleneksel yonetim modeline gore
hareket eden kurumlarda c¢alisanlar mevzuata ve verilen emirlere uymakla
yukiimliiliiklerini yerine getirmis olmakta ve bu nedenle de yapilan islerin sonuglarindan
kendilerini sorumlu tutmamaktadirlar (Heper, 1977, s. 42). Buna karsilik yeni anlayista
stire¢ yerine sonug¢ bazli degerlendirme ve denetim 6ne ¢ikarilmistir. Dolayisiyla kamu
kurumlar i¢in 6nemli olan, kendileri i¢in uygun performans olciitleri gelistirmek ve bilgi
teknolojilerinden yararlanilarak “girdi denetimli” yonetimden “cikt1 denetimli” yonetim
anlayisina gegmektir (Omiirgdniilsen, 2003, s. 39). Boylelikle kamu yonetiminde hakim
olan “hukuksal ussallik” yeni anlayisla birlikte yerini “ekonomik-isletmeci ussalliga”

birakmis olacaktir (Tan, 1995, s. 176-7).

YKI yaklagiminda siirekli giindeme getirildigi gériilen diger bir konu da “performans
yonetimi”dir. YKI tarafindan sonuglara, verimlilige ve ydnetimin siirekli kendisini
gelistirmesine verilen 6nem dogal olarak performans tabanli yonetim anlayisina bu denli
vurgu yapilmasini da beraberinde getirmistir (Hughes, 1998, s. 1491). Dolayisiyla YKI
anlayisin1 benimsemis olan kurumlar bakimindan kaynaklarin kullaniminda “maliyet
bilinci (cost-consciousness)” ve “tutumluluk (doing more with less)” ilkelerinin
vurgulanmasi suretiyle kaynak tahsisi, cezalandirma, odiillendirme ve basar1 diizeyi
arasindaki iliskiyi kurmak 6nemli hale gelmektedir (Omiirgdniilsen, 2003, s. 36). Bu
iliskinin kurulmasi1 konumlar1 geregi orta ve alt kademe yoneticileri igin daha biiyiik anlam
tasimakta olup, bu pozisyondaki yoéneticilerin performanslarindan sorumlu
tutulabilmeleri icin bunlarin yetkileri iizerindeki vesayetin miimkiin oldugunca

azaltilmas1 da ayrica 6nemli goriilmektedir (Aucoin, 2012, s. 178).

Performans yonetimini benimsemis olan kurumlarda uygulamada bagvurulan

yontemlerden biri siyasi irade ile ilgili kamu kurumu arasinda imzalanmakta olan
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“performans anlagsmalar1”dir. Buna gore, kurumdan beklenilen performans diizeyi tespit
edilerek tizerinde uzlasilmakta ve belirlenen siire sonunda bu kriterlerin yerine getirilip
getirilmemesinin hesab1 idareden sorulmaktadir. Bu konuda bazi iilkelerde is daha da
ileriye gotiiriilerek ‘“hizmet ya da yurttas sartlar1 (citizen charters)” adi altinda
vatandaglara verilen her bir hizmet i¢in hizmet standartlar1 gelistirilmekte ve bunlarin

saglanmasi taahhiit edilmektedir (Yilmaz, 2001, s. 15).

Yine kamu kurumlarinin piyasa araglarinin kullanilmasi suretiyle hem diger kamu
kurumlariyla hem de 6zel sektor kuruluslariyla rekabet i¢inde olmalarinin 6zendirilmesi
ve bu sayede kamu sektériinde de “isletme tipi yapilar”in hakim kilinmasmnim da YKI
tarafindan 6nem verilen hususlardan biri olarak 6ne ¢iktig1 goriilmektedir. Bu yondeki
degisimle amaclanan ise, hizmeti saglayacak olan i¢ ya da dis yiiklenici konumundaki
0zel sektor kurulusu ile ihale veya diger yontemleri kullanarak s6z konusu hizmeti satin
alacak olan kamu kurumu arasinda “sézlesmeye dayali” bir iliskinin tesis edilmesidir
(Omiirgdniilsen, 2003, s. 23). Siiphesiz burada etkili olan &n kabul, hizmetlerin
sunulmasinda piyasa anlayisi cercevesinde isletilen 6zel sektor kuruluslarinin kamu

kurumlarina nazaran ¢ok daha etkin ve verimli olduklar1 algisidir (Eren, V., 2003, s. 88).

1.3.6. Yeni Kamu Isletmeciligi Yaklasiminda Kamu Personeli ve Yonetimi

YKI baglaminda kamu yonetiminde gériilen degisim siirecinin onun bir alt dali olarak
kamu personel yonetimini de etkilemesi kaginilmaz olmustur. Bu anlamda YKI
anlayisinin benimsenmesi ile birlikte hayata gecirilen kamu yoOnetimi reform
hareketlerinin sa¢ ayaklarindan birini de kamu personel sistemiyle ilgili anlayis ve
uygulamalardaki degisikliklerin olusturdugunu séylemek miimkiindiir (Acar, 2012, s.

35).

Bu cercevede “biirokrasi”, “kamu personeli”, “kamu personel yonetimi”, “memuriyet”,

19 (13 19 (13

“dikey hiyerarsi”, “sicil diizeni”, “mesai”, “disiplin” gibi kavramlarin giincelliklerini
yitirdikleri; “insan kaynaklar1 yonetimi”, “esnek ¢alisma”, “sozlesmelilik”, “taseronluk”,
“kismi = statiilii calisma”, “yetki devri”, “yatay hiyerarsi®, “calisma gruplar”,

“performans”, “proje bazli Orgiitlenme”, “personel giiclendirme”, “personel
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hareketliligi”, “ddiillendirme” gibi yeni kavramlarin ise 6nem kazandiklari, dolayisiyla
da kamu personel yonetimi literatiiriiniin daha farkli bir diizleme kayarak yeniden
bigimlendirildigi ve donistirildiigi goérilmektedir (OECD, 2011b). Asagida kamu
personel yonetiminde YKI ile birlikte yasanan degisim siirecinin &ne ¢ikan 6zelliklerine

daha yakindan bakilacaktir.

1.3.6.1. Geleneksel Kamu Personel Yonetiminden Insan Kaynaklar1 Y®énetimine

Personel yonetimi, orgiit ile orgiitiin beseri yapisinin belli bir uyum igerisinde bir araya
getirilmesi, Orgiitiin amaglarina ulagsma yolunda en 6nemli faktor olan isgiiciiniin sevk ve
idare edilmesidir (Kayar, 2015, s. 18), ancak gerceklestirildigi zaman ve toplumdan
bagimsiz da degildir. Gegtigimiz yiizyillik siirede personel yonetimi islevine yaklagimin
ii¢ farkli asamadan gectigini sOylemek miimkiindiir. Baglangig, yonetime mekanik
yaklagim olarak bilinen Taylorist okul tarafindan yapilmistir. Bu okula gére sorun insanin
“caligma giiciinii” kullanma sorunudur (Taylor, 1997). ikinci asama, yonetimde insan
iliskileri yaklasimi olarak bilinen davranis¢1 okulun savlariyla ortaya ¢ikmistir. Buna gore
sorun insanin dogrudan c¢alisma giiclinii degil, bunu daha yogun seferber etmeyi
saglayacak olan “calisma arzusunu” bi¢imlendirme sorunudur (McGregor, 1960).
Uciincii yaklasim, neo-liberal politikalar araciligiyla personel yonetimi kavramiin
“insan kaynaklar1” ya da “insan sermayesi” kavramiyla degistirildigi sermayelestirme
yaklagimidir. Buna gore calisanlardan azami yarar1 elde etmek, ilk iki okulun iizerinde
durdugu yollarla yani insanlarin ¢aligsma giicli ile arzusunu bi¢imlendirerek yeterince
derin gerceklestirilemez. Bunun yerine yapilmasi gereken insanin varligini bir biitiin
olarak bi¢imlendirmektir. 2000’li yillarla birlikte sonuncu yaklasim yayginlagmis ve

alana “personel yonetimi” yerine “insan kaynaklar1 yonetimi” ad1 verilmeye baglanmustir.

Anlagilacagr iizere ii¢ ugrakli gelisme c¢izgisi, isi Oncellikli sayan anlayistan insani
oncelikli sayan bir anlayisa dogru yapilan agilimi ifade etmektedir. Yaklagimlarda
giderek artan insan odaklilik, insandaki her tiirli degeri oOrgiit/sirket tarafindan
kullanilabilir hale getirmek icin yapilmasi gerekenleri kesfe doniik bir hareket tarzi olup,
personeli yonetmede insana odaklanmak, insanin sahip oldugu tiim kapasiteyi yonetimin

amaglari icin harekete gecirmek anlamima gelmektedir. Bu nedenle de insan Kaynaklar:
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Yénetimi (IKY) yaklasiminda 6diillendirme, giidiileme, katilimi saglama, karar verme
yetkisini genisletme gibi yontemlerin tiimii bu amaca hizmet ettikleri oranda degerli kabul

edilirler (Saylan, 2000, s. 38).

Oechsler ve Vaanholt’a (1998, s. 158) gore IKY geleneksel modelden ii¢ bakimdan
farklilasmaktadir. i1k olarak personel sistemi “tiirevsel” niteligini yitirmekte, ydnetim
strateji ve politikalarinin “entegre bir parcasi” olarak yeniden tanimlanmaktadir. Bu
baglamda kurumsal verimlilik ancak strateji, teskilat ve personele yonelik kararlarin “dis
uyum” anlays1 igerisinde birbirileri ile uyumlastirilmasi yoluyla saglanabilecektir. Ikinci
olarak  personel yoOnetiminin ¢alisanlarin  “sec¢ilmesi”,  “degerlendirilmesi”,
“gelistirilmesi” ve “Uicretlendirilmesi’nden olusmakta olan farkli islevleri “i¢ uyum”
anlayisiyla sistematik sekilde biitiinlestirilmektedir. Yeni yaklasimin eskisinden farkli
oldugu son nokta ise personel sisteminin “yerellesmesine” yapilan katkiyla ortaya

cikmaktadir.

Personel ydnetiminde yasanan sdz konusu degisim siireci, YKI yaklasiminm kamu
yOnetimlerince hayata gecirilmeye baslamasiyla birlikte etkisini kamu personel sistemi
iizerinde de gostermistir. Bu kapsamda, kamu ve 6zel sektor arasinda yasanan etkilesimin
de bir sonucu olarak, “personel yonetimi (personnel management)” yerine orijin
itibariyle 0zel sektore ait olan “insan kaynaklari yonetimi (human resources
management)” kavrami tercih edilmeye baslanmis, yine 0Ozel sektore ait cesitli
uygulamalar kamu yonetimine de aktarilarak yaygmlik kazanmistir (Farnham ve Horton,

1992, s. 48).

“Kamu-0zel sektor ayirimi” gibi ilkelerde yasanan onemli asinmalar ve iki sektor
arasindaki cizginin giderek belirsizlesmesiyle birlikte kamu yonetiminde daha fazla
kabul gérmeye baslayan IKY anlayisi, kamu calisanlarmin  istihdamindan
iicretlendirilmesine degin bir¢cok noktada geleneksel biirokratik anlayisin ongordiigii
personel yonetiminden ayrilmaktadir (Tutum, 2003, s. 447). Yeni anlayista, verimliligin
saglanmasi amaciyla olusturulan “is giivencesi” verimsizligin nedeni olarak goriilmekte
ve 1s giivenceleri gevsetilmekte, kisa siireli sozlesmelerle istihdam ve taseronluk

yayginlik kazanmakta, kamu personeli i¢in dngoriilen “sabit aylik” ve “hiyerarsik diizene
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gore kademelendirilmis tlicret” anlayis1 artik cok anlamli bulunmamakta, bunun yerine
iicretler esneklestirilmekte ve performansla {icret arasinda iliski kuvvetlendirilmektedir

(Al, 2008, s. 16).

Farnham ve Horton (1992, s. 49) kamu yonetimi alaninda da benimsenmeye baslayan
insan kaynaklar1 yonetiminde bes kilit 6zelligin 6ne ¢iktigini belirtmektedirler: (i)
Personel islevi gorevlerinde, devletin getirdigi kaynak kisintilarim1 dikkate almak
kaydiyla, idari degil stratejik olmaya c¢alisilmasi, (i1) Yonetim tarzlarinin ¢ogulculuktan
uzak, daha akilct ve performansa dayali olma egiliminde olmasi, (iii) Istihdam
uygulamalarinin eskiye gore daha az standart ve daha esnek hale gelmesi, (iv)
Calisanlarla iliskilerin ¢ift yonlii hale gelmesi, yonetim dis1 ¢alisanlarin biiyiik kisminin
iicret ve caligma sartlar1 toplu soézlesme ile belirlenmeye devam ederken, kamu
yoOneticilerinin artan Olg¢iide kisisel is sozlesmeleriyle calistirilmalari, (v) Devletin
geleneksel modeldeki gibi bir igveren olmaktan ¢ikmasi, onun yerine artan sekilde 6zel
sektorden alinan IKY fikir ve uygulamalarina dayanilmasi ve bunlarin kamu hizmetinin

0zel sartlarina adapte edilmesi.

S6z konusu anlayis farkliligi kendisini kamu personelinin yonetilmesinde gorev alan
birimlerin yapilanmalarinda ve bunlarin yiirittiikleri gorevlerde de goOstermistir.
Geleneksel anlayista kurumlarda personel yonetiminden sorumlu olan sube veya daire
yalnizca bir birimdir ve karar mekanizmasi da degildir; ¢linkii personele iligkin hususlari
en tepede mevzuatla diizenleyen iradenin kararlarin1 uygulamaya aktarilmasini yiiriiten
ve bunlara ait kayitlar1 tutan bir birimi konumundadir (K6roglu, 2010, s. 147). Bu
birimler, 6zliikk hizmetleriyle ilgili islemleri merkezilestirerek orgiit diizeyine yayan bir
gorev anlayisiyla calismakta ve bu anlamda kurum tegkilat yapisinda ana hizmet
birimlerine yardimci olan yardimci hizmet birimi seviyesinde bulunmaktadirlar. Buna
karsin yeni yaklasimda, insan kaynaklar1 birimi sadece 6zliik islemlerinin yiiriitildiigi,
kayitlarin tutuldugu, kurum yoneticileri tarafindan alinan kararlarin uygulandigi bir birim
olmanin 6tesine gegerek kurum personel politikasinin belirlenmesi, belirlenen politikalar
cercevesinde diizenleyici islemler ve planlama yapilmasi gibi islevleri iistlenmekte,
boylece kurumlarin adeta ana hizmet birimleri gibi c¢alismasi ongoriilmektedir. Bu

Ongoriiniin ardinda kamu personelinin geleneksel anlayista oldugu bir maliyet unsuru
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olarak degil, bashh basina bir “deger” olarak kabul edilmesinin yattigin1 séylemek
mimkiindiir. Yeni yaklagimda kurumsal diizeyde gozlenen biitiin bu degisimin kamu
kurumlar1 genelinde ve makro diizeyde hayata gecirilmesi i¢in gerekli diizenlemeleri
yapmak ve bu konuda kurumlara rehberlik etmek sorumluluk ve gorevi ise merkezi idare
bilinyesinde kamu personelinin merkezi yonetiminden sorumlu olan organa verilmektedir.
Bu anlamda yeni anlayis ile merkezi personel yapisinin temel gorev ve sorumlulugu
politika tespiti, dliizenleme yapimi, rehberlik ve koordinasyonla sinirlandirilmakta; kamu
personeline iliskin diger biitiin islemler ise ilgili kamu kurum ve kuruluslarina
birakilmaktadir. Kamu personel yonetiminde 6ne ¢ikan bazi fonksiyonlara iligkin olarak
iki anlayis arasindaki bu farkliliklar1 karsilagtirmali olarak bir tablo halinde ele almak

mumkundir:

Tablo 2. Kamu Personel Yonetiminde Biirokratik Anlayis - Isletmeci Anlayis Farklilig

. . e  Sozlesme hukukuna bagl
* S.tat},l hukukuna bagl e  Belli araliklarla tekrarlanan
*  Omifr boyu e  Esnek kurallara dayali
* K?tl kural.lara dayalr e s ve gorevle siirli norm kadro
e  Giivenceli
e  Kadro ve kideme bagli : Eﬂ?@?i‘gega st
© E86Ees el (o (Hinde) e Nitelik ve performansa gore
e Egitim ve kideme gore e
e  Kapali kariyer

e Kisiye Yonelik Kariyer (Riitbe) Ise Yonelik Kariyer (Kadro)
Performans degerleme,

Daha sik degerleme

Yoneticinin yani sira ig arkadaslari,
hizmet gétiirdiigi kisiler vs. tarafindan
degerleme

e  Tezkiye ve Liyakat Sistemi,
e  Degerleme aralig1 yilda bir defa
Yoneticiler tarafindan degerleme

Performansa dayali
Farklilagtirilmus ticret

e  Statiiye dayali (hiyerarsideki
pozisyon, diploma ve kidem)
e  Standart Ucret

e  Pirim, ek 6deme, onurlandirma vs.

o  Terfi ettirme, belge
Kaynak: (Eren, 2006 dan derlenmistir)

1.3.6.2. Yeni Kamu Personel Yo6netiminin Temel Ozellikleri

YKI ilkeleri ger¢evesinde yeniden sekillenen kamu personel yonetiminin 6ne ¢ikan

ozelliklerini ve temel vurgularini su sekilde 6zetlemek miimkiindiir:
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i. YKI yasal smirlandirmalarin miimkiin oldugunca az oldugu bir personel sistemi
talep etmektedir. Personel alma ve isten cikarma yetkisinin yerel birimlere
verilmesini ve bu birimlerin ¢alisanlar iizerinden miimkiin oldugunca fazla gii¢

kullanabilmesini amag¢lamaktadir.

i1. Calisma rejimi bakimindan statii hukukuna dayali memurluktan ziyade 6zellikle
degisik alt basliklar1 igceren sozlesmelilige vurgu yapilmaktadir. Bu dogrultuda
geleneksel kamu biirokratlar1 “kamu isletmecileri”ne doniismekte ve {ist diizey
yoneticiler i¢cin memur giivencesi ortadan kalkmaktadir. Bu anlamda yeni kamu
personel sistemi ¢calisma rejiminde ve kamu personelinin statiilerinde “esneklige”

dogru evirilmektedir.

iii. Personelin degerlendirilmesinde “sicil” kavraminin yerini “personel ve basari
degerlendirmesi” kavrami almistir. Piyasaya 0zgii ve calisanlar agisindan hem
kendilerini sistem igerisinde var edebilme, hem de piyasanin devamliliginin
saglanmasinda onemli bir kavram olan performans ve bu kavram c¢evresinde
olusacak performans sistemi kamu personelinin ¢aligma diizeni igerisinde yerini

almaktadir.

iv. Ucretlerde farklilasma ve ddemelerde performans unsurunun etkisi konusunda
koklii degisiklikler yasanmakta ve sistem “performansa dayali iicret rejimi’ne

dogru evirilmektedir.

v. Ozel sektdrden devsirilen personel giiclendirme, is zenginlestirme, stratejik insan
kaynaklar1 planlamasi, yatay hiyerarsi, calisma gruplari, proje bazli ¢caligma gibi
uygulamalar yayginlagmakta, 6zel sektor-kamu sektorii arasindaki personel

hareketliligi hiz kazanmaktadir.

vi. Esnek calisma, uzaktan calisma, so6zlesmelilik ve taseronlagma gibi giincel 6zel

sektor uygulamalar1 kamu personel yonetiminde de genis yer bulmaktadir.

vii. Kamu personel yonetiminde sorumluluk politika tespiti ve genel diizenlemeler
disinda  merkezi personel Orgiitlerinden ilgili  hizmet kuruluslarina

devredilmektedir.

Yeni kamu personel yonetiminin yukarida yer verilen temel 6zellik ve vurgularindan

bazilarina daha yakindan bakmakta yarar bulunmaktadir.
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1.3.6.2.1. Daha Profesyonel ve Belirli Siirelerle Stmirli Olan Sorumlulugu Arttirilmig

Yoneticilik

“Kamu yoneticilerinin politikalarin belirlenmesi siirecindeki rollerinin ne olmasi gerekir?
Kamu politikalar1 tizerindeki etkileri hangi diizeyde olmalidir? Siyaset¢iler ile olan
iligkilerinin boyutu nasil olmalidir, diger bir ifadeyle politikalarin olusum siirecinin
tamamen disinda m1 kalmalidirlar?” gibi sorular ge¢misten bugiine kamu ydnetiminde
giindemdeki yerini hi¢ kaybetmeyen tartisma konularindan olma 6zelligi tagimaktadir.
Bu sorulara verilen cevaplar, 6zellikle kamu kurumlarinin en iist pozisyonlarinda bulunan
yoOneticiler baglaminda, donemin Ozelliklerine gore sekillenmis olan paradigmalarca
degisiklik gdsterebilmektedir. Bu konuda YKI tarafindan benimsenen tutum; iist diizey
kamu yoneticilerinin politika belirleme siirecinin disarisinda diisiinilemeyecekleri,
bunlarin politikacilarla devamli suretle i¢ ice bulunduklari, zaten isin dogasi geregi s6z
konusu siirecin bir parcasi olduklart bu nedenle de sahip olduklar1 uzmanliklar1 politika
yapim stirecinde kullanmalar1 ve gerektiginde risk almaktan kaginmamalar1 gerektigidir.
Bu goriislerden yola ¢ikarak {ist diizey kamu yoneticilerini belki de en ¢ok 6ne ¢ikaran ve
sorumluluk yiikleyen paradigmanin YKI yaklasimi oldugunu soylemek yanlis

olmayacaktir (Giiltekin, 2012, s. 91).

Geleneksel anlayisin biirokratlarinin yeni anlayisla birlikte “kamu isletmecileri (public
managers)” haline doniistiiriilerek “yonetme hak ve yetkilerini (right to manage)”
mesrulastirma YK nin vurgu yaptig1 temel noktalardan birini teskil etmektedir. Siyaset-
yonetim iliskisine getirdigi yeni yorumu da dikkate alan YKI anlayisi, bakanlarin
kendilerini birer “stratejist” gibi gormeleri gerektigini, bunlara bagl olarak gorev yapan
iist diizey yoOneticilerin ise adeta birer “basiretli girisimci” gibi hareket ederek basinda
bulunduklar1 kurumlarinin “ticari bir isletme” mantigiyla verimlilik ve etkinlik esaslarina
gore yoOnetilmesini ongérmektedir (Al, 2008, s. 24). “Yoneticiler yonetsin” ya da
“yonetim yonetimindir” gibi sloganlarla da dillendirilen bu yaklasimla birlikte siyasilerin
emirlerini takip eden “idarecilerin” yerlerini varilmak istenen hedeflere ulasmada olasi
basar1 veya basarisizliktan dogrudan dogruya sorumlu tutulan “yoneticiler” almaktadir
(Hood, 1991, s. 4). Buradan hareketle, geleneksel biirokratik modelde kamu hizmetinin

sunulmasiyla gorevli olan “meslek mensuplar1 (management by professionals)’ndan yeni
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bir “igletmeci/yonetici smifi (professionalisation of management)” olusturulmaya
calisildigi, bu anlamda geleneksel “kamu yoneticisi (administrator/idareci)” teriminin
yerine de “isletmeci yonetici (manager)” teriminin hizla ikame edildigi tespiti yapilabilir

(Thompson, 1993, s. 89).

Bu yonde bir anlayis degisikliginin istihdam rejimi agisindan sonucu ise, kurumsal ve
kisisel iligkilerin yeniden tanimlanmasinda “sozlesmecilige (contractualizm)” dnemli bir
gorev atfedilmesi olmustur. Daha once de deginildigi gibi, bu uygulamaya gore
uygulamact birimler bagli olduklar1 bakanliklarla performans temelli bir anlagma
imzalamaktadirlar. Bu cerceve sozlesmeyle (framework agreement) tahsis edilecek
kaynaklar bir esasa baglanmakta, birimlerin gérev ve sorumluklar tespit edilmekte,
yapilacak isin tanimi ve hedefleri tespit edilip performans Olgciitleri net olarak
belirlenmektedir. Boylece sozlesmecilik anlayisi, bireysel veya kolektif olarak yapilan
kamusal faaliyetlerin performanslarinin degerlendirilmesini de zorunlu kilmaktadir

(DuGay, 2002, s. 84).

Yeni anlayisin hiikiimetlerce benimsenerek uygulamaya aktarilmalar1 ile birlikte
uygulamada da kamu yonetiminde de iist diizey yoneticilerin 6nemli bir boliimiiniin kisa
donemli hizmet sozlesmesiyle calistirilmaya baslandigi goriilmektedir (Flynn, 2007, s.
306). Ornegin YKI uygulamalarinda 6nciiliik eden Yeni Zelanda’da, hizmet birimlerinin
basinda bulunanlarin (miistesarlar-permanent secretaries) statiisii “bas yonetici (chief
Executive)” olarak yeniden tanimlanmis ve gorev siireleri sozlesme donemiyle
sinirlandirilarak daimi statiilerini kaybetmislerdir. Diger taraftan bu sozlesmeler basit
nitelikte bir so6zlesme olmayip; bakanligin hiikiimete saglayacagi katki-¢iktt miktari,
uygulanacak ticret sistemi ve bakanligin verimliliginde meydana getirilmesi diisiiniilen
art1is hep bu sozlesme ile diizenlenmektedir. Yeni yaklasimi benimsemis olan iilkelerde
bu amagla performans Ol¢iimii ve Odiillendirme sistemleri gelistirilmekte, atanan
yoneticilerin performanslarini takip etmede ve {icretlerinin performanslarina gore tespit

edilmesinde de bunlar kullanilmaktadir?® (Minogue, 2000, s. 231).

20 Ucgiincii Béliim’de de goriilecegi gibi bu alanda en gayretli iilke olarak ABD gdziikmektedir.
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1.3.6.2.2. Esnek Istihdam ve Esnek Calisma Modelleri

YKI yaklasimu ile birlikte istihdam bigimleri ve ¢alisma usulleri de degisime ugramis, bu
alanda 0Ozel sektor biinyesinde ortaya cikan yeni bir¢ok uygulama kamu kurumlari
tarafindan da kullanilir olmustur. Sargut (1995, s. 122) ¢alisma hayatina iliskin olarak
yasanan bu degisimde one cikanlar olarak; “calisma hayatinda becerinin yerine bilgi,
tekdiize ¢alismanin yerine yenilikg¢ilik, bireysel caligmanin yerine takim calismasi,
yukaridan asagiya dogru saglanan iletisim ve esgiidiimiin yerine ¢ift yonlii iletisim ve
yatay esglidiim, tam zamanli ¢alismanin yerine kismi zamanli ¢alisma” gibi hususlara
dikkat cekmistir. Al’a (2002, s. 176) gore de bu degisimlerin sonucunda kurumsal yapida
ve isleyiste “mekanikligin”, “katiligin”, “standartligin” yerine “esneklik” ikame

2 (13

edilmeye baslanmis, bu esneklik anlayisi ise beraberinde “esnek istthdam”, “esnek

caligma iligkileri”, “girisimci ve inisiyatif alan calisanlar”a olan gereksinimi ortaya

cikarmustir.

Bilindigi gibi geleneksel biirokratik modelde devlet memuru devlete ait “asli ve siirekli
gorevleri” ifa ederken aymi zamanda devletin otoritesinin de temsilcisi oldugu igin,
bunlarin “sozlesme hukuku”ndan ziyade “statii hukuku™na tabi olarak istihdam
edilmelerini 6ngoriilmektedir. Ancak YKI anlayismin ortaya ¢ikmasiyla koklii bir
dontistim gegiren bu tutumla birlikte devlet memurlarin tabi olduklar1 “statii hukuku” ile
basta isciler olmak tlizere diger bazi kamu gorevlilerinin tabi tutulduklar1 “s6zlesme
hukuku”nun birbirlerine giderek daha fazla yaklastiklari, s6z konusu statiiniin kamu
gorevlilerine yonelik olarak da uygulanma imkani kazandig1 goriilmektedir (Aslan, 2012,

s. 38).

Bir sonraki Boliim’de daha detayli goriilecegi iizere, uygulamada kamu gorevlilerinin
istthdamina iliskin iki temel sistem bulunmaktadir. Bunlardan birincisi “agik sistem”;
ikincisi ise “kapali sistem”dir. Iki sistem arasindaki temel fark, birincisinin 6zel sektor
personel yonetimine damgasini vuran liyakat ve performansa dayal1 “kariyer sistemine”;
ikincisinin ise kamuya oOzel yasal regiilasyon, statii ve kideme dayali “pozisyon
sistemi’ne bagli olmasidir. Biirokratik yapilanma ve isleyis “kapali sistem™1, isletmecilik

anlayis1 ise “acik sistem” One ¢ikarmaktadir. Kapali sistemin neo-liberal reform
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politikalarinin uygulanma ve basarili olma sansimi sinirladig diisiiniilmektedir (Eren,

2006, V., s. 135).

Geleneksel yaklagimin “kapali sistem” olarak da adlandirilan istihdam rejimine karsilik
gelmek iizere “acik sistem” olarak kavramlastirilan yeni istthdam rejiminde temel amag
bireyin ise uydurulmasi olup, personelin ise aliminda “yapilacak gorev’ belirleyici unsur
olarak One c¢ikarilmakta, kisinin bu goérev i¢in gerek duyulan bilgilere ve becerilere
onceden sahip olmasi gerekli goriilmektedir. Dolayisiyla burada 6nem verilen husus,
kisinin alima ¢ikilan gorevi hakkiyla yerine getirip getiremeyecegi olup, geleneksel
modelden farkli olarak, bos bulunan her diizeydeki pozisyonlara atanma agisindan
halihazirda kurumda c¢alisan kisi ile disarindan bir kisi esit hakka sahiptir (Eryilmaz,
1999, s. 252). Bu nedenle de giris sinavlarinda “genel bilgi ve yetenegin” dlgiilmesinden
ziyade gorevin gerektirdigi “6zel bilgi ve yetenekler”’in dlclilmesi onem kazanmakta,
yine maas tespitinde de temel belirleyici olarak gorevin “giicliik ve sorumluluk derecesi”
dikkate alinmaktadir. Diger taraftan ayni esneklik gorevden alinma siirecinde de gecerli
olmakta, bulundugu gorevle sinirlandirilmis olan “memuriyet giivencesi” ancak kisinin

bu gorevle iligkisinin devamu siiresince s6z konusu olmaktadir (Canman, 2000, s. 21).

Diger taraftan YKI yaklasiminda “sinirli giivence” ilkesinin kabul edilmis olmasi ayni
zamanda istthdam siirelerini de etkilemis, memuriyeti emekli olana dek devam eden bir
meslek olarak goren geleneksel modelin aksine isletmeci anlayis, bu giivenceli durumun
verimliligi ve ¢alisma arzusunu olumsuz yonde etkilediginden hareketle, belirli araliklar
dahilinde yenilenen siire sinirlamali bir istihdam seklinin ¢ok daha isabetli bir uygulama
olacagini ileri siirmiistiir. Bu nedenle de YKI yaklasimini hayata gecirmis olan kamu
personel sistemlerinde “kismi zamanli” ve “sozlesmeli” istthdam tiirii daha yaygin hale
gelmis, “memuriyet” statiisiinde istthdam alani ise miimkiin oldugunca daraltilmaya

gayret edilmistir (Berkman, 2003, s. 294).

Esneklik anlayisini benimsemis olmanin diger dogrudan bir sonucu da 6zel sektérden
kamu sektoriine personel transferinin kolaylastirilmasiyla birlikte her iki sektor
arasindaki personel hareketliliginin hizlanmasi olmustur (Al, 2002, s. 274). Bazi iilkeler

i¢cin bunun tersi de gecerli olup, 6rnegin Japonya gibi piyasa kiiltiiriiniin yerlesmis oldugu
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bazi iilkelerde kamu personelinin 6zel sektor kuruluslarina gegici siireli gecisine miisaade
edilmis, hatta bunun personelin verimliligine katki saglayacagi diisiintilerek tesvik de

gormustur.

YKi yaklasimi dogrultusunda kamu personel sisteminin yeniden yapilandiriimas:
stirecinde son donemde sikca giindeme getirilen bir diger kavram da “norm kadro”
uygulamalaridir. Kapali modelin temel gilidiisiiniin ¢alisanlara glivence saglamak
olmasina ragmen giderek “diistiik verimlilik”, “kadro siskinligi” ve kadro dagilimindaki
adaletsizlik” gibi olumsuzluklarin ortaya c¢ikmasina neden olmasi karsisinda, bu
olumsuzluklar1 giderebilmek ilizere esnek istihdama yonelik politikanin bir aract olarak
goriilebilecek “norm kadro uygulamalar1” giindeme getirilmistir. En genel anlamiyla
norm kadro, “Bir kurulusun amag ve hedeflerine ulasabilmesi i¢in gereken kadro sayisini
ve bu kadroda ¢alistirilacak personelin niteliklerini saptama; uygulama kural ve ilkelerini
diizenleme islemidir” seklinde tanimlanmaktadir (Atalay, 2010, s. 211). Bagka bir agidan
ise norm kadro; gorev tamimlarinin, calisan sayisinin ve bunlarin niteliklerinin
belirlenmesi asamasinda, yine bunlara dayanilarak yapilacak olan “6lgme ve
degerlendirme” c¢alismalarinda “baslangic noktasini” teskil etmektedir. Bu anlamda
norm kadro uygulamalarin personel sisteminde bulunan kamu personelinin verimlilik ve
dagilimina iliskin sorunlara bir ¢o6ziim getirme hedefini giitmekte oldugunu sdéylemek

miimkiindiir (Omiirgoniilsen ve Oktem, 2004a, s. 2-3).

Esnek istihdam konusunda son donemde gelinen en “uc¢ nokta” ise, giderek
yayginlasmakta olan “taseronlasma” olmustur. Ozellikle devlet memuru niteligi tasiyan
personel tarafindan yerine getirilmesi gerekli ve uygun bulunmayan temizlik, bakim,
teknik servis, ulasim gibi yardimer nitelikteki hizmetlerin hizmet satin alinmasi yoluyla
0zel sektore yaptirilmasi kamu kurumlari i¢in ¢ok siradan bir yontem haline gelmistir.
Yine 6zel sektorle olan iicret farkliliklar1 sebebiyle kamuda istihdaminda zorluk ¢ekilen
(Or. bilisim personeli) bazi unvanlara sahip personelin yine hizmet alimi ya da 6zel
sozlesmelerle kamuda calistirilmasi da son zamanlarda sik¢a bagvurulan ama ayni dlgiide

de istismar edilen bir uygulama halini almistir.
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Nihayet gilinlimiizde bilgi teknolojilerindeki gelismelere ve esnek istihdamdaki
genislemeye bagl olarak ¢alisma zamani ve mekaninda da esnekligin artti1 goriilmekte,

29 <¢

bu kapsamda “tam zamanli ¢alisma” kuralinin yaninda, “kismi zamanli ¢alisma”, “esnek
stireli calisma”, “kendi isinde ¢alisma”, “tele calisma” ve “uzaktan/evde ¢alisma” gibi
yeni uygulamalarin kamu kurumlarinda giinden giine daha da yayginlagsmakta oldugunu

vurgulamak gerekmektedir.

1.3.6.2.3. Performans Yénetimi ve Performansa Dayali Ucretlendirme

YKI tarafindan kamu personel sistemlerinin yapisal ve islevsel doniisiimlerinin
saglanmasinda, ticret ile iliski kurulsun veya kurulmasin “performans” olgusu anahtar
kavramlardan biri olmus, “ekonomik-isletmeci ussallik” etrafinda yiiriitiilecek bu yeniden
insa slirecinde kullanilmasi gerekli baslica araglardan biri olarak goriilmiistiir (Tan, 1995,
s. 176). Bu gercevede, YKI i¢cin 6nem tasiyan “verimlilik” ile de arasinda kuvvetli bir

199 < 199 <

iligki bulunmasi nedeniyle “performans yonetimi”, “performans dl¢limleri”, “performans
gostergeleri”, “performans degerlemesi” ve “performansa bagli 6deme” gibi kavramlara
biiyiik 6nem verilmistir (Eren, V., 2006, s. 132). Ancak bu noktada gozden kagirilmamasi
gereken husus, Bilgin’in de (2004, s. 6) ifade ettigi gibi performans yonetiminin yeni ve
cagdas bir yonetim anlayisi oldugu, performansa iligkin diger kavramlarin ise performans
yonetiminin Onemli parcalart olmakla birlikte “kendisi veya hepsi” olmadigidir.
Dolayisiyla performans yonetimi ile ilgili olarak yapilan en biiyiik yanliglarin basinda, bu

yonetim tarzinin sadece ya da tamamen performans degerlemesi veya performans

O0demesi gibi anlagilmasinin geldigini séylemek miimkiindiir.

Bu anlamda performans ydnetimi yeni anlayisin bir bulusu olmasa da YKI anlayisinin
kabul goriip yayginlagsmasiyla paralel olarak kamu kesiminde performans, etkinlik ve
verimlilik kavramlarina yapilan vurgunun da artmis oldugunu sdylemek miimkiindiir.
Nitekim Lynn'a (1998, s. 231) goére YKI’nin iizerine insa edildigi temel taslarindan belki
de en dnemlisi “performansla motive edilmis yonetime asir1 vurgudur.” Bu itibarla YKI
dogrultusunda yapilan hemen hemen tiim reformlar hem orgiitsel hem de bireysel
verimliligi, etkinligi ve kaliteyi Ol¢mek, elde edilen sonuglar1 degerlendirmek ve

basarinin neye bagl oldugunu tespit etmek i¢in performans yonetim sistemine miiracaat
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etmektedir. Performans anlayisinin en ¢ok etki gosterdigi alan ise dogal olarak personel
yonetimi alan1 olmustur. Ucret diizeylerinin performansa endeksli olarak degiskenlik
gostermesine imkan saglayan istthdam tiirleri, iicret diizeylerinin ve sartlarinin kurumsal
bazda belirlenmesi ve performans tabanli maas sistemleri YKI dogrultusunda reformlar
uygulayan iilkelerce yaygin olarak hayata gecirilmektedir (Coskun ve Dulkadiroglu,
2009, s. 74).

Performans yonetimini i¢sellestirmis olan personel rejimlerinde performansa genellikle
iic farkl islev yiiklendigi goriilmektedir. Ilk olarak, hizmete alma ve yiikselmede
performans kisilerin 6grenimlerinden kaynaklanan ve sonrasinda zenginlestirilen bilgi
ve tecriibe olarak ele alinmakta ve bunlarin degerlendirilmesiyle de performans ilkesi
“segme islevi”ni yerine getirmektedir. ikinci olarak performans, farkli niteliklere sahip
olup islerini yapma basarilar1 da farkli diizeylerde olan kisilerin ticretlerinin
farklilagtirilmasina mesruiyet saglama vazifesi gormekte ve bu da “performansin
mesrulastirma islevi” olarak adlandirilmaktadir. Ucretin performansa bagli olarak
belirlenmek istenmesinin sebebi ise “ekonomik-isletmeci ussallik” baglaminda iicret
tespit siirecinin “verimlilik” ve “rasyonel istthdam politikasi”’na dayandirilmasi
egilimidir. Son olarak performans, personelin bir kurumdaki pozisyonlara “optimal (en
uygun)” sekilde dagilimimin yapilmasini saglamakta, buna da “performansin tahsisat

islevi” denilmektedir (Eren, V., 2006, s. 144).

Performans yoOnetiminin bir aract olan “degerlendirme” sonuglari; personelin
yetistirilmesi ihtiyacinin tespiti, bir gorevden diger bir goreve atanmasi, basarisiz
calisanlarin belirlenerek yerinin degistirilmesi, ceza verilmesi veya odiillendirilmesi,
gerektiginde gorevine son verilmesi, tist goreve terfi ettirilmesi veya bunun engellenmesi
gibi bir¢ok islem i¢in bir dayanak olarak kullanilmaktadirlar (Biiyiikuslu, 2003, s. 282).
Bu anlamda performans degerlemesinin bir “sonu¢” degerlemesi oldugu sdylenebilir,
zira performans degerlemesi ile gorevin gerektirdigi 6zelliklere sahip olan bir ¢alisanin
bu nitelikleri gorevine yansitmasi suretiyle elde edilen ¢iktilarin diizeyi 6lctilmektedir.
YKI anlayisinda performans degerlemesiyle aranilan dzelliklerin tespit edilmesinden
ziyade, bu niteliklerin hangi engeller sebebiyle kullanilmadiginin ortaya cikarilmasi

amaclanmakta olmasindan yola cikilarak, geleneksel anlayisin tersine degerleme
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sonuglarinin calisanlarla paylasilmasina da ayr1 bir onem verilmektedir (Ataay, 2007, s.

223).

Yeni anlayista personel degerlemesinin uygulanma yontemi de farklilik gostermektedir.
Geleneksel anlayista personelin yilda bir kez degerlendirilmesi ve dnceki yilda hangi
diizeyde basarili oldugunun tespit edilmesine c¢alisilirken, yeni anlayista ise amirle
personeli arasinda siireklilik arz eden bir iletisim ve etkilesimin tesis edilmesi bir
zorunluluk olarak goriilmekte, bu nedenle de degerlendirme periyodlarinin daha kisa
zaman araliklarinda belirlenmesi 6nerilmektedir. Bu kapsamda yeni anlayisla birlikte
0zel sektorde kullanilan bazi yeni degerleme yontemlerinin kamu kurumlarinca da

uygulanmaya baslandig1 goriilmektedir?!.

Performans degerlemesi sonuglarinin kullanildigi alanlar icerisinde ¢alisanlar tarafindan
en fazla Gnemseneni dogal olarak iicretlerin tespitidir. Performans tabanli licret sistemleri
genellikle “0zendirici ticret sistemleri” ve “liyakate dayali ticret sistemleri” olarak iki
farkli baslik altinda ele alimmaktadirlar. Ozendirici iicret sistemlerinde performansin
diizeyi ile ticretler arasindaki baglant1 “dogrudan standartlar” ya da “gostergeler (satis
hacmi, orani vs.)” dikkate alinarak tespit edilirken, liyakate dayali {licret sistemlerinde
daha “dolayli performans oOl¢iitleri” tercih edilmekte, bunun iicrete olan etkisi ise
genellikle sinirli olmaktadir. Ozendirici {icret sistemlerinin en sik rastlanilan uygulamasi,
caliganin tirettigi her bir parca veya kazandirdigi zamanla orantili olarak ticret kazandigi
“parga basi licret sistemi”dir. Bagka bir ifadeyle 6zendirici ticret sistemlerinde performans
diizeyinin tespiti “miktar ve zamanlarin dl¢iilmesi ve sayilmasi” yoluyla gergeklesirken,
liyakate dayali iicret sistemlerinde “karsilastirma ve degerlendirme” daha on planda

bulunmaktadir (Unal, 1998, s. 33).

Diger bir agidan performansa tabanli iicret sistemleri, performans diizeyinin 6l¢iilmesinde
temel alinan kurumsal birim g6z 6niinde bulundurulmak suretiyle “bireysel performansa”

vurgu yapanlar, “grup performansina” vurgu yapanlar ve “orgiit performansina” vurgu

2 Ornegin “360 derece degerlendirme” olarak bilinen ve amirin emrinde calisanlar1 degerlendirmesinin yani sira,
kisinin birlikte calistig1 arkadaglari, kurum icinden ve disindan hizmet sundugu kisilerin de siirece dahil edildigi bir
degerlendirme modeli ortaya atilmistir (Berkman, 2003:295).
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yapanlar olmak iizere ii¢ grup altinda incelenmektedirler. Bunlara son donemde bazi
iilkelerde (Or. Japonya) uygulanmaya baslanan “iilke performansmni”da eklemek
miimkiindiir. Bu uygulamada GSMH’deki artis veya azalis belirli dlgiiler dahilinde kamu
personelinin licretlerine yansitilmaktadir. Ancak grup performansini temel alan iicret
sisteminde grup mensuplarindan her birisinin katki diizeyi kesin olarak tespit
edilemediginden ve dahasi personelin kendi arasindaki ¢ekismeyi arttirip yardimlagsma ve
1s birligini azalttigindan, genellikle bireysel performansa dayali iicret sistemlerinin daha

uygulanabilir oldugu belirtilmektedir (Unal, 1998, s. 41).

1.3.6.2.4. Merkezi Personel Yonetiminde Yetki Devri

YKI yaklasimi kamu personel yonetiminde sorumlulugun, merkezi olarak goriilmesi
gereken bazi islevler disinda, merkezi personel yapilarindan ilgili hizmet kuruluslarma
devredilmesini savunmaktadir. Bu sayede de kamu kuruluslarinin farkli ihtiyaglarini daha
fazla dikkate alan ve daha az standartlastirilmis esnek bir sistemin kurulmasinin miimkiin
olabilecegi diistiniilmektedir. Ancak bu konuda iilkeler arasinda dikkate deger bazi
uygulama farkliliklar1 bulunmakta olup, birtakim tilkeler “merkezilesmis” bir personel
yOnetimini benimserken, diger bazilari ise her kamu kurumunun kendi personelinin
yonetiminde s6z sahibi olacagi bir sistem kurmak amaciyla yerellesmeye 6nem veren
politikalara yonelmektedirler. Bununla birlikte YKI yaklasimmin yayginlik
kazanmasinin da etkisiyle genel egilimin yetkilerin ilgili kurumlara birakilmasi

yoOniinde oldugu sdylenebilir.

Bu Tez c¢aligmasinin arastirma konusunu da olusturan merkezi personel yapilar1 bir

sonraki Boliim’de etraflica incelenecektir.

1.3.7. Yeni Kamu Isletmeciligi Yaklasimma Yoneltilen Elestiriler

Sosyal bilimlerdeki her teori veya yaklasim gibi Yeni Kamu Isletmeciligi de elestirilerden
kacamamis, s6z konusu yaklagima olumlu bakan goriislerin yaninda kuskuyla bakan,
sorgulayan ve elestiren goriisler de zamanla ortaya atilmistir. YKI yaklasimina yapilan

elestiriler ve itirazlar genel olarak su sekilde 6zetlenebilir:
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i) 11k elestiri, 80’lerin “moda akimlarinim bir iiriinii” oldugundan hareketle, aslinda
YKIi’nin bu akimlarm “6zii”niin alinarak disipline “sirmga edilmis bir igne” niteliginde
oldugu noktasinda olup, s6z konusu yaklasimin kamu yonetimi disiplini alaninda ¢ok az
bir degisim yarattig1 dolayisiyla kamu sektoriindeki biitiin eski problem ve zayifliklarin
degismeden kaldig1 savunulmustur (Ates, 1999, s. 26). Diger bir ifadeyle ortaya atilan
“yeni” yaklagimin ne derecede yeni oldugu tartisilmakta, bu yeni yaklasimin daha 6nce
ortaya atilan ancak kamu yonetimi disiplini icerisindeki hakimiyetleri uzun siirmeyen
diger yaklagimlardan farkli kilan temel 6zelliklerin neler oldugu sorusunun cevaplanmasi

3

geregine vurgu yapilmaktadir. Nitekim Giiler’e (1994, s. 7) gore de burada “yeni”
kelimesi sadece ve sadece YKI yaklasimima mesruluk kazandirmak igin kullanilmaktadir.
Wright ve Ferris (1996, s. 33) ise aslinda giliniimiizde kamu sektoriinde uygulanmakta
olan reform g¢aligmalarinin pek cogunun biinyelerinde ge¢miste yapilanlar1 da icerdigi,
dolayisiyla siyasal iktidarlarin reform taahhiitlerinde ve kimi YKI recetelerinde bu
“devamliligin” gozlemlenebilecegi yorumunda bulunmaktadirlar. Dolayisiyla bu
yaklagimin disindaki diger her tiirlii yaklasimin “geleneksel” olarak tanimlandigi bu “yeni
bir paradigma” ac¢iliminin kendisini mesru bir zeminde konumlandirabilmesi ig¢in
“ayristirict” 6zelliklerin ¢ok agik bir bigimde tanimlanmasi ve savunucularinin biiytik bir

cogunlugunun iizerinde uzlastig1 bir séyleme sahip olmasi bir zorunluluk olarak ortada

durmaktadir (Ustiiner, 2000, s. 16).

Bu konuda farkli diisiinen Omiirgéniilsen (2003, s. 30) ise YKI yaklasiminin bazi
diisiincelerinin  yeni olmasa dahi bugiinlin kosullarinda yeniden disiiniildiigiinii,
yorumlandigini ve formiile edildiginin de unutulmamasi gerektigini belirtmektedir. Hatta
ayn1 yazara gore YKI ongoriilerinin bu konuda gerekli istek ve iradeye sahip
hiikiimetlerce ge¢mistekilerden farklt bir siyasal-ekonomik konsensiis ortaminda
uygulamaya konulmasi, bir “devrim” veya “yeni bir paradigma” olarak goriilebilir.
Benzer sekilde Giiltekin de (2012, s. 55) YKIi’nin kamu yonetimi alaninda ortaya atilmis
“yeni sisede eski sarap” olmadigini, eski paradigmalara ait “tatlardan” izler tasisa da

kesinlikle “yeni bir sarap oldugunu” savunmaktadir.

ii) Ilkiyle baglantil1 olarak elestiri konusu yapilan diger bir nokta YKI’nin “evrensellik

iddias1”dir. YKI’nin iddia ettiginin aksine, kiiresel bir reform trendinin miimkiin olmadig
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ve her iilkenin hatta her kurumun kendi yonetsel kiiltiir ve ithtiyacina uygun farkli reform
alternatiflerinin liretilmesinin miimkiin ve faydali oldugu dile getirilmektedir (Ates, 2008,

s. 185).

iii) Getirilen diger bir elestiri YKI’nin “bakis acis1”na ydneliktir. YKI’nin genel olarak
bir tiir “indirgemeci” ve “sinirlandiric1” bakis agisi lizerine kuruldugu, kamu orgiitleri
iizerinde yogunlastigi ve hatta bu orgiitleri de yiirlitme erki kapsaminda kalanlarla
siirladig belirtilmekte, ancak giiniimiizde kamu yonetimini “6rgiit odakli” degiskenlerle
sinirlamanin ¢ok zor oldugu savunulmaktadir. Buna gore, yonetsel giic ve etkinligin
giiniimiizdeki temel islevsel araglar1 olarak kamu orgiitleri kabul edildigi zaman YKI
kamunun “amac1” yerine “aracglar1” iizerinde yogunlagmis olmaktadir ve bu nedenle de
YKI yaklasimmin sahip oldugu bu dar bakis agisiyla “yeni bir paradigma” olarak

mesruluk kazanmasinda ciddi sorunlar bulunmaktadir (Ustiiner, 2000, s. 17).

iv) YKI’ye yoneltilen en 6nemli elestirilerden biri de YKI’nin demokratik degerlerle
bagdagsmadigr konusunda gelmekte ve genellikle “yonetisim” kavrami etrafinda
toplanmaktadir. Buna gére YKI yaklasimi baglanimda gergeklestirilen reformlar kamu
yonetimi ile 6zel sektor yonetimi arasindaki 6nemli farkliliklar1 dikkate almada yetersiz
kalmakta olup, yonetimin “ekonomik boyutuna” asir1 vurgu yapilirken “idari, kiiltiirel ve
demokratik boyutlar1” goz ardi edilmektedir (Riccucci, 2001, s. 173). YKI muhaliflerine
gore bu durum demokratik yonetimin geleneksel ilkelerinden radikal bir kopusu

simgelemektedir (Wise, 2002°den aktaran Gokge ve Turan, 2008, s. 192).

v) YKI yaklasiminin en yogun elestirilere “Yeni Sagc1” politikalar ile olan yakin
iliskisi nedeniyle maruz kaldigini sdylemek yanlis olmayacaktir. Hatta bu baglamda
YKIi’nin ideolojik arka plan1 konusunda da énemli elestiriler getirilmistir. Bu konuda
Diinya Bankasi, IMF ve OECD’nin YKI gelisimi ve iiye iilkelerce uygulanmasi
konusunda cesaretlendirici bir tavir takinmasini da bu tezi dogrulayici bir unsur olarak

gormek gerektigini savunanalar olmustur (Gtiler, 1996, s. 43).

1970’1erde c¢esitli alanlarda yasanan krizlere bir ¢6ziim olarak ortaya atilan Yeni Sagci
anlay1s, uluslararasi alanda yagsanan ekonomik ve mali bunalimlardan kurtulmanin, milli

ekonomilerin disa acilmasi ve piyasa mekanizmasiin temel ilke ve degerlerinin tiim
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ekonomik iligkilerde egemen kilinmasindan gegtigini savunmaktadir. Bu noktada YKI
devreye girmekte ve Yeni Sag savunuculari tarafindan s6z konusu inanis dogrultusunda
bir ara¢ olarak kullanilmaktadir. Ancak Omiirgoniilsen’e (2003, s. 27) gore YKi’nin
kokeni ve igerigi acgisindan Yeni Sagci politikalar ile yakinligi agik olmakla birlikte,
indirgemeci bir yaklasimla YKI’yi Yeni Sag ideolojinin basit bir pargasi olarak kabul
etmek de pek miimkiin degildir. Tersine YKI, Yeni Sagci politikalarla iliskisi gdzden
kacirilmamak kaydiyla, sz konusu politikalarin 6tesine gegerek kamu yodnetiminde
yasanmakta olan degisim siirecinin adeta ‘“simgesi” durumuna gelmis; O6zellikle
“kartasiyecilik”, “verimsizlik”, “hantallik” ve “etkinsizlik” gibi kronik sorunlara yonelik
bir “¢6ziim Onerisi” olarak hemen hemen tiim iilke kamu yonetimlerinde az ya da ¢ok
benimsenmistir (Parlak ve Sobaci, 2012, s. 228). Nitekim YKI bir¢ok iilkede (Or.
Avustralya, Ingiltere, Yeni Zelanda, ABD) sadece “muhafazakar hiikiimetler” tarafindan

degil, “sosyal demokrat hiikiimetler” tarafindan da benimsenmistir.

vi) YKI’ye yonelik elestiri getirilen noktalardan bir digeri, “yetki devri ile
merkeziyetei blirokratik yapilarin yerini piyasa benzeri ve genis serbesti alanlar1 olan ¢ok
saylda kiiclik yapinin almaya baslamis olmasi” (Levy, 2010, s. 236) ve “deregiilasyon
uygulamalar1 nedeniyle diizenleyici siire¢lerin daha karmasik ve belirsiz bir duruma
gelmesidir” (Christensen ve Laegreid, 2007, s. 1062). Ozellikle bagimsiz idari otoritelerin
yayginlik kazanmasi, diger kamu kurumlarinin ise s6zlesmeler ve disaridan temin yoluna
sikca bagvurmaya bagslamalar1 ile birlikte “hizmet alicis1”, “hizmet saglayicisi” ve
“hakemlik™ gibi farkli rollere biirlinen kamu yonetimi sonucta devlet teskilati, ekonomi
yonetimi ve toplumun dogrudan yonlendirilmesi iizerindeki kontroliinii 6nemli dlgiide
kaybetmistir (Peters G. , 2001, s. 379). Buradan haraketle baz1 kamusal hizmetlerin 6zel
sektor ve diger liclincii taraflarca sdzlesme veya disaridan hizmet alimi gibi yontemlerle
hesap verebilirligin azaltilarak risk tistlenilmeden sunulmaya baglanilmasini “devletin
icinin bosaltilmas1” olarak degerlendirenler de olmustur (Lodge ve Gill, 2011, s. 144).
Ornegin Dunleavy vd. (2006) tarafindan gergeklestirilen ABD, Ingiltere ve Yeni Zelanda
gibi YKI yaklasimi ¢ercevesinde reformlar yapmus iilkeleri kapsayan bir arastirmada, bu

2

iilkelerde YKI’nin en “basarisiz” &ngoriisiiniin “parcalama” oldugu, bu nedenle de
“eskiye geri doniis egilimi”nin en ¢ok bu alanda yasandigi sonucuna ulasilmis; nispeten

kiiciik bir iilke olarak goriilebilecek Yeni Zelanda’da bile bu siiregte 300 farkli ajans ve
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40 kiiciik bakanligin ortaya ¢iktigina, bunun ise kamu kurumlarinin birbirinden
kopmalarina ve her bir kurumun hiikiimetin politikalarindan daha ¢ok kendi amaglarini

oncelemesine sebebiyet verdigine dikkat ¢ekilmistir.

Yukarida yer verilen teorik elestiriler ve uygulamada karsilasilan sorunlar gz oniinde
bulundurularak YKi’nin “sonunun geldigine” yénelik goriisler 2000’1 yillarla birlikte
dile getirilmeye baslanilmistir. Ancak bu elestiriler piyasaya olan giivende bir sarsilma
yasanan ve bu nedenle de genel kabul gormiis olan fikirlerin sorgulanmasini tetikleyen
2008 mali bunalimina degin giindemde yeterince yer bulamamislardir (Kramer, 1983’den
aktaran Tuncer ve Usta, 2013, s. 187). Bu baglamda devletin diizenleyici rolii yeniden
one cikarilirken, miidahaleci devlet ve Keynesyen yaklasimlara dogru bir geri doniis
egilimi bag gostermistir. Dolayisiyla s6z konusu bunalimin ilk “zayiatlarindan” birinin de
piyasa degerlerinin istiinliigli lizerine bina edilen ve piyasa mekanizmalarima 6ncelik
tantyan YKI yaklasimi olacag: iddia edilmektedir (Levy, 2010, s. 234). Bununla birlikte,
kisa dénemde bunalimin bu olumsuz etkisiyle YKI ve uygulamalari iizerinde yogunlasan
elestirilerin aym1 ivmeyle siirmedigi de dikkate alindiginda, bunalimin izlerinin iyice
silinmesiyle birlikte YKi’nin kamu yonetiminde hakim paradigma olarak egemenligini

yeniden tesis edecegini o6ngormek daha gercekei goriinmektedir.
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2. BOLUM
KAMU PERSONELI VE MERKEZIi YONETIMIi

Kamu yonetiminde en 6nemli unsurun yiiriitmekle yiikiimlii olunan hizmetleri hayata
gecirecek personel oldugu agiktir. Biitiin bu personelin biitiinliik igerisinde dnceden
belirlenmis ilke, esas ve yontemlerin olusturdugu bir sistem dahilinde yonetilmeleri
gereginden hareketle hemen hemen her iilke kamu yonetiminde bir kamu personel sistemi
ya da rejimi olusturulmus; sistemin merkezi olarak yonetimi ise ¢esitli modellerde

yapilandirilmis merkezi personel birimlerine birakilmistir.

Diger taraftan, kamu personel yoOnetimi alaninda yapilan caligmalarda c¢ogunlukla
iizerinde durulan arastirma nesnesi kamu personel sistemi olmus, sistemin basinda
bulunan yapilar ise ihmal edilmistir. Bir kamu personel sisteminin saglikli bir sekilde
incelenmesi ve hakkinda isabetli ¢ikarimlarda bulunulmasi, her seyden 6nce hem sistemin

hem de sistemi yonetenin biitiinciil bir sekilde ele alinmalarina bagli bulunmaktadir.

Bu amac1 giiden Tez’in bu Boliim’{inde; oncelikle kamu personel yonetimine ait temel
kavramlara deginilecek, kamu personel sistemlerine daha yakindan bakilacak, bu alanda
yeni anlayis baglaminda yasanan degisimin yonii ortaya konulacak, sonrasinda ise

merkezi personel yapilari ¢esitli yonlerden ele alinacaktir.

2.1. KAVRAMSAL CERCEVE

Konuya girmeden once, kamu personel yonetiminde yaygin olarak kullanilan temel
kavramlarin agiklanmasinda yarar goriilmektedir. Bu nedenle asagida kamu personeli,

kamu personel yonetimi, kamu personel sistemi gibi kavramlara deginilecektir.
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2.1.1. Kamu Personeli

“Personel” sozciigl, Tiirkceye batili dillerden gecen ve yonetsel igerigi olan bir terimdir.
Ingilizcede “kisi, birey” anlamindaki “person” kelimesine eklenmis “-nel” sonekiyle
tiretilen kelime, bir oOrgiit biinyesinde c¢alisanlar1 ifade eden ve c¢ogu zaman
zannedildiginin aksine “gogul” bir kelimedir. Tiirkcede “personel” kelimesinin yerine

kimi zaman “is goren”, “gorevli”, “emekci”, “calisan™, “biirokrat” ve “memur” gibi

kelimelerin de kullanildig1 goriilmektedir (Giiler, 2005a, s. 26).

“Kamu personeli” terimi ise, genellikle kamu kurum ve kuruluglarinda atama yoluyla
goreve alinanlar1 ifade etmekte, se¢cim yoluyla géreve gelenleri ise kapsam disinda
birakmaktadir. Bu baglamda “kamu personeli nedir?”” sorusuna Hobbes tarafindan 17 nci
ylizyilda getirilmis olan tanimin giinlimiizde hala gegerliligini korudugu sdylenebilir.
Hobbes’a (2015, s. 127) gore kamu personeli, “belirli bir alanda devletin kisiligini temsil
etmek yetkisiyle ister bir monark ister bir meclis olsun, egemen tarafindan istihdam edilen
kisidir”. Ingilizcede kamu personeli “civil service” kavramiyla karsilanmakta olup,
tarihsel olarak “civil” sifati ile kamu personelinin askeri hizmet haricindeki fonksiyonuna
vurgu yapilmaktadir. Bununla birlikte askeri personel ile yapilan ayirimin yerini siirekli

kadro/pozisyonlar1 dolduranlar ile hiikiimet degistiginde el degistiren secilmis kamu

gorevlileri arasindaki ayirima biraktigi soylenebilir (Drewry ve Butcher, 1991, s. 16).

Kamu personeli ile ifade edilen kitlenin “en kii¢iik halkasin1” ya da “gekirdegini” ise
“memur” ya da “devlet memuru” olarak adlandirilan ve varligi kamu hizmeti ve
otoritesiyle biitiinlesmis, kariyer ilkesi ¢ercevesinde statii hukukuna tabi olarak istihdam
edilen kesim teskil etmektedir (Oktem, 1992, s. 87). Birgok OECD iilkesinde “devlet
memurlari (civil servants)” kavrami asli merkezi personel istthdamini ifade etmekte olup,
“kamu personeli (public servants)” kavramina nazaran daha dar anlamda kullanilmakta,
merkezi hiikiimet ve yasama meclisinde, bakanliklar ve bagli kuruluslarda, bagimsiz idari
otoritelerde (ve bazen yerel yoOnetimlerde) gorevli personel bu kapsama dahil
edilmektedir (OECD, 2005, s. 5). Bu anlamda kamu personeli ya da devlet memurlari
kavramlari, en genel tanimlama ile, farkli diizenlenmis mevzuatla ayricaliklar ve

yaptirimlara tabi kilimmis olan bir grup insani ifade etmek {izere kullanilmaktadirlar
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(OECD, 2005, s. 2). Bagka bir ifadeyle soz konusu kavramlar, devlet istihdam rejimi
icerisinde bir statii lizerinden kidem prensibi ve is giivencesiyle kamu hizmetine

baglanmis olan kesimi ifade etmektedirler.

Tablo 3. OECD Ulkelerinde Kamu Personeline iliskin Hukuki Diizenlemeler

Kamu Personeli i¢in Ayr1 Bir Diizenleme Kamu Personelinin Sadece Bir Boliimii icin
Bulunuyor mu? mi Ayri Bir Diizenleme Bulunuyor?

Avustralya, Avusturya, Belcika, Kanada, Avustralya, Avusturya, Belgika, Sili,

Finlandiya, Y i M i . . . .
Al e, Ik, Finlandiya, Fransa, Macaristan, Izlanda,

Evet Izlanda, Israil, Italya, Japonya, Giiney Kore, e, Tl T, Giney e,

Evet
Ls el 2, Wewes el Siowlge, Meksika, Hollanda, Yeni Zelanda, Portekiz,

Isvigre, ABD, Rusya, Ukrayna, $ili Slovakya, Slovenya, Ispanya, ABD,

Ukrayna

Ingiltere, Tiirkiye, Isveg, Slovenya, Isvec,

Ispanya, Portekiz, Yeni Zelanda, Irlanda,

Birden

Fazla Almanya, Fransa, Estonya, Danimarka, Ingiltere, Isvicre, Polonya, Norveg, Israil,

Brezilya, Meksika Haywr | Tirkiye, Yunanistan, Almanya, Estonya,

Danimarka, Kanada

Hayir | Cek Cumbhuriyeti

Kaynak: (OECD, 2017) den derlenmistir.

2.1.2. Kamu Personel Yonetimi

Personel yonetimi, yonetim bilimcileri tarafindan genellikle yonetimin temel
fonksiyonlar1 arasinda gosterilmekte ve 6zel bir 6nem atfedilmektedir. Kisaca “bir kisi,
bir birim tarafindan yapilan sonuca yonelik prosediirler, isler ve gorevler” olarak
tanimlanabilecek “yonetimin fonksiyonlar1” hakkinda ilk ciddi ¢aligmay1 yapmis olan
Henri Fayol, 1916 yilinda kaleme aldig1 “Sinai ve Genel Y 6netim (Industrial and General
Management)” adl1 eseriyle yonetimin bes temel fonksiyonu bulundugunu ileri siirmiis,
bunlar1 ise “planlama”, “Orgiitleme”, “yOneltme”, “esgiidim” ve “denetim” seklinde
siralamistir. Dimock (1954, s. 60) ise yonetimin fonksiyonlarinin; “planlama”,
“orgiitleme”, “liderlik”, “koordinasyon”, “personel yonetimi”, “halkla iliskiler”, “biitce

yapma”, “denetleme” ve “yetki aktarimi” siireclerinden olustugunu belirtmistir. Bununla

birlikte personel yoOnetimi, teorik olarak yonetimin temel fonksiyonlar1 arasinda
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sayllmasimna ragmen, Orgiitlerin kurulus amaglarin1 gergeklestirmek iizere yiiriitiilen
faaliyetlerde dogrudan rol almamasi ve tiim orgiitlerde bulunmasi da dikkate alinarak,
uygulamada ikinci plana itilmis, bir teknik olarak bizzat yonetmekten ¢ok yoneticinin
sevk ve idare fonksiyonunu kolaylastiran hatta olanakli kilan yardimci bir fonksiyon
olarak kabul gormiistiir. Ancak bu bakis acis1 insan faktoriine atfedilen 6nemin artmasina
paralel olarak zamanla degismis, Amerikan kokenli bicim ve igerigi ile “personnel
administration” karsilig1 kullanilan “personel yonetimi” 20. yiizyilin baglarinda yonetim
biliminde ayr1 bir ilgi konusu haline gelmis, Ikinci Diinya Savas1 sonrasinda ise ayr1 bir
akademik disiplin olarak kurulusu gerceklesmistir (Giiler, 2005a, s. 27). Terimin
Tiirkcede “personel idaresi” biciminde, yonetim eyleminin bir boliimiinii tanimlamak ve
bir bilimsel disiplini anlatmak iizere ilk kullanilis1 ise TODAIE’nin kuruldugu 1953
yiliyla birlikte basglamistir (Mihgioglu, 1957, s. 96).

29 <¢

Personel yonetiminin “personel hukuku” “personel yonetimi” ve “personel sistemi”
olarak ti¢ farkli boyutta ele alinarak incelebilecegini one siiren Giiler’e (2005a, s. 10-2)
gore personel hukuku, genel olarak idare hukuku alan1 i¢inde bir alt baslik olarak kamu
istthdam rejimini hukuksal diizenlemeler bakimindan ele almaktadir. Buna karsilik,
genelde isletme disiplininin bir alt dali olarak personel yonetimi, konuyu “ydneticilik
islevi” olarak gormekte, odaklandigi nokta ise bir orgilit biinyesinde c¢alisacaklarin
istihdam1 ve orgiit hedeflerine uygun olarak yonlendirilmeleriyle ilgili problemler ve
bunlara iliskin ¢6ziim yollar1 olmaktadir. Personel sistemi boyutu ise, konuyu yoneticilik
islevi olarak orgiitsel diizlemden ziyade devlet teskilatlanmasinda “kurucu unsur” olarak

“siyasal-yonetsel” diizlemde ele almakta, bu nedenle de odak noktasimi “teknik

mekanizmalarin” kurulmasi olusturmaktadir.

Bununla birlikte; istthdam sartlar1 ve alim prosediirleri, 6deme sistemleri, sosyal giivenlik
haklar1 gibi unsurlar1 agisindan geleneksel olarak 6zel sektor ve kamu sektorii personel
yoOnetimi anlayislar birbirinden farkli olageldigi genellikle kabul edilen bir husustur. Bu
farkliliklarin kokeni devlet gorevlilerinin “tahtin hizmetgileri” olarak goriildiigii ve 6zel
sektorde calisanlara nazaran daha iyi imkanlarin ve stirekliligin garanti edildigi modern
zamandan daha Oncesine kadar gitmektedir (Armstrong, 2009, s. 144). Iki sektor

arasindaki bu farkliliklar personel yonetimi olgusunun her iki sektér acisindan farkl
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sekilde ele alinmasini zorunlu kilmis, nihayetinde personel yonetiminin kamu sektoriine
uyarlanmis bigimi olan “kamu personel yonetimi” kamu yonetimi disiplininin bir alt dal

olarak dogumunu gergeklestirmistir (Giiler, 2005a, s. 29).

Kamu personel yonetiminin ilgi konusu, kamu kurum ve kuruluslarinda gorev yapan ve
bu gorevleri birer meslek olarak benimsemis olan personelin “Orgiitlendirilme ve
yonetilme sistemi”dir (Bilgin, K.U., 2011, s. 223). Dolayisiyla kamu personel
yonetiminin devletin tiim idari teskilatin1 icine alacak sekilde ve bir devlet politikasi
olarak diisiiniilmesi gerekmekte, bu politikalar tarafindan ¢izilen sinirlar ¢ergevesinde
olusturulan personel yonetimi esaslarinin, devletin idari yapisim teskil eden kurum ve

kuruluglarda uygulanmasi s6z konusu olmaktadir (Ersan, 1974, s. 97).

Kamu personel yonetiminin inceleme nesnesini olusturan hususlar oldukca genis bir
alana yayilmakla birlikte, genel olarak asagida belirtilen konu basliklarinin ortak bir

cerceve olusturduklar1 sdylenebilir (Shafritz vd., 2001; Stone, 1995; Massey, 2011):

1.  Kamu hizmetlerinin yiiriitiilmesini saglayacak (sosyo-ekonomik ve siyasal-

toplumsal amaglar1 gergeklestirecek) bir personel sisteminin kurulmast,

ii.  Sistemin devlet genelinde yonetiminin nasil bir ¢calisma diizeninde, hangi kurum

eliyle yapilacaginin belirlenmesi,

iii.  Hizmet sunumunun etkin bir sekilde yerine getirilebilmesi i¢in ihtiya¢ duyulacak

nitelikte ve sayida personel istthdaminin saglanmasi,

iv. Calisanlarin hak ve ytkiimliliikleri ile etik davranis kurallarim1 da iceren
istthdam kosullarinin belirlenmesi; bu amacgla gerekli birincil ve ikincil

diizenlemelerin yapilmasi,
v. Adil ve basariy1 temel alan bir {icret sisteminin kurulmasi ve yonetilmesi,

vi. Kamu hizmetine uygun bilgi-beceri ve deger-inang seviyesine ulasmak tlizere

personelin hizmet 6ncesinde ve hizmet icerisinde yetistirilmesi,

vii. Ust kademe yoneticileri igin ayr1 bir sistemin kurulmasi ve isletilmesi,
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viii. Kamu personelinin bagl olacag: emeklilik-sosyal giivenlik sisteminin

kurulmasi ve isletilmesi.

Kamu personel yonetiminde alinan kararlar ve yapilan diizenlemelerin ¢er¢evesi kamu
personel politikalarinca c¢izilmektedir. Diger bir ifadeyle kamu personel politikasi,
kamusal hizmetlerin goriilebilmesi amaciyla, mevcut isgiicliniin “Orgiitlere”,
“cografyaya”, “zamana” gore planlanmasi ve bu g¢ercevede bir hukuki yapinin
kurulmasidir. Buna gore isgiiciiniin planlamasinin yapilmast énem tasimaktadir, zira
kamu sektoriinde hangi toplumsal kesimlerden hangi esaslar dikkate alinarak personel
aliacagi, bunlarin kurumlarina, cografi dagilimma ve zamanlamasina gore bir plana
oturtulmasi lazimdir. Bunlardan “kurumlara gére planlama”, isgiicliniin kamu tegkilatinin
hangi birimlerinde istthdam edileceklerini; “cografi planlama”, yonetimin merkez ya da
tagra birimlerinde veya mahalli idarelerden hangisinde yapilacagini ve bunlarin kendi
icerisindeki dagilimlarini, “zamansal planlama” ise, kamu personeli alimlarinin dénemsel
dagilimi ile bunlarin hangi siireler dahilinde ¢alistirilacaklarini belirtmektedir (Toprak,

2009, s. 2)

Kamu personelinin nasil yonetilecegi hakkindaki goriisler ekonomik ve sosyal konsept,
kiiltiirel degerler ve tarihsel perspektife dayali olarak farklilagmakta, bu farkliliklar ise

iilkeden iilkeye degisen kamu personel sistemleri olarak somutlagsmaktadir.

2.1.3. Kamu Personel Sistemleri

Genel olarak “kamu personel sistemi” belirli bir iilkede devlete ait kamu hizmetlerinde
gorevli insan kaynagini mobilize eden “arac1” yapilar olarak tanimlanmaktadir®? (Morgan
ve Perry, 1988, s. 90). Bu sistemler, kamu personelinin politikacilarla, kamu yonetimiyle
ve toplumla olan iligkilerindeki davranislarini sekillendiren yapilar, kurallar ve
diizenlemelerden olusmakta olup (Bekke ve Meer, 2000, s. 45); bagimli degiskenler

olarak tarihsel ve kiiltiirel bir baglamda var olurlar, yiiriitiiliirler, i¢ ve dis baskilar ile

2 Ayni kavram KAYA Raporu’nda (1991: 94) ise “Personele iliskin kurallar, uygulamalar, teknikler ve islemler
biitiinii olup; hizla degisen, bilyiiyen ve gelisen dinamik bir 6zellik gosterir.” seklinde tanimlanmustir.
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kritik olaylarin sonucu olarak ortaya ¢ikar, yasar, degisir ve sona ererler (Mahoney, 2000,

s. 511).

Kamu personel sisteminin ayirt edici 6zelligi, “kamu” kavrami ile olan iliskisinden
dogmaktadir. Burada kamu kavrami ile, personel sisteminin “6zel sektdr” ve “kamu
sektorii” uygulamalar1 arasinda bulunan farkliliklara vurgu yapilmis olunmaktadir. Baska
bir ifadeyle kamu personel sistemi, 6zelligi geregi “yonetsel bir bicime” ve “siyasal bir
0ze” sahip olan bir siire¢ olarak 6ne ¢ikmaktadir (Giiler, 2005a, s. 12). Kamu personel
sistemi, “parcaya odakli” 6zel sektor geleneginden farklilik gostermekte ve pargalardan
ziyade “biitiine” odaklanmaktadir (Naff vd., 2013, s. 32). Zira kamu personel sistemleri
tek tek kamu kurumlarinin personel birimlerinden olusmazlar. Kamu kurumlarinin
istihdam1 daha ziyade, merkezi personel yonetimi tarafindan “makro diizlemde” tespit
edilmis genel cerceve ve isleyis igerisinde gergeklesmekte, her bir kamu kurumu ise
personel yonetimi fonksiyonunu kendi mevzuatinda gosterilmis bulunan birimler

araciligiyla yine bu genel ¢erceve sinirlar1 dahilinde yerine getirmektedir.

Kamu personel sistemi denildiginde, kisaca kamu yonetiminin listlendigi hizmetleri ifa
edecek personelin tabi olacaklar1 temel politika, kosul, kural, teknik ve uygulamalarin
biitlintine atif yapilmis olunmaktadir. Sozii edilen teknik ve kurallar ise; kamu
personelinin siiflara ayrilmasi, iicretlerinin belirlenmesi, hak, 6dev ve sorumluluklarinin
tespit edilmesi ile ¢calisma sartlari, goreve atanmalari, yetismeleri, degerlendirilmeleri,
gorevde yiikselmeleri, cezalandirilmalar1 ve Odiillendirilmeleri gibi c¢esitli hususlar
icermektedir (Tutum, 1980, s. 95). Dolayisiyla, hukuki bir zemine dayanmasi gerekli olan
kamu personel rejiminin yonetim hukuku disipliniyle de yakin bir iligki igerisinde

bulunmakta oldugunu sdéylemek miimkiindiir.

Diger taraftan kamu personel sistemi, kamu ydnetiminin omurgasi ve ayni zamanda
kalitesini belirleyen kritik bir faktdr olarak da degerlendirilmektedir. Bu anlamda,
stirdiiriilebilir bir gelisim siireci i¢in gerekli olan politika yapimi ve uygulamasi, bu
fonksiyonlarin yiiriitiilmesini saglayabilecek yapilardan biri olan kamu personel sistemi
olmadan miimkiin goriilmemektedir. Hatta Schumpeter’e (1975, s. 23) gore 1iyi isleyen

bir kamu personel sistemi, modern ekonomik biiyiimenin ve sosyal gelismenin
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vazgecilmez bir bilesenidir. Dolayisiyla, bir iilkede iyi bir kamu yonetimi aygitinin
yaratilmasi, her seyden once bu amaca hizmet edecek bir kamu personel sisteminin
kurulmasina bagli goriilmiis, bu amagla da “kamu personel sistemi nasil olmalidir?”

sorusunun cevabi aranmistir (Bekke vd., 1993, s. 58).

Ancak bu arayista dikkat edilmesi gereken nokta, her bir iilke kamu personel sisteminin
farklr olarak diizenlenmis oldugu ve yiiriirliikteki personel sistemi ile o {ilkenin idari,
siyasi, sosyal ve iktisadi yapilar1 arasinda yakin bir iliskinin var oldugudur.
Rosenbloom'un da (1982:6) vurguladigi gibi, “kamu personel yonetimi en nihayetinde
hakim olan rejimin normlarini ve politik sistemin degerlerini yansitir.” Buradan hareketle
de “nasil olmal1?” sorusunun, belli bir toplumdaki giincel-donemsel sorunlarin dénemin
styasi iradesinin tercihleri dogrultusunda ¢6ziimiine odaklanmakta oldugunu 6ne siirmek
miimkiindiir (Shafritz vd., 2001, s. 41). Ornegin, donem devlet islevlerinin genisledigi
Ikinci Diinya Savasi sonrasiysa, ¢alismalar genisleyen kamuda istihdam sorunlarini
¢ozmeye odaklanmakta, devletin toplumdaki rol ve islev bakimindan daraldig1 80’11 yillar
sonrastysa, bilimsel-teknik gelismeler dikkate alinarak ve isgiiclinde gerek duyulan bilgi
ve becerinin degistigi inancindan hareket edilerek sayica kiigiik ancak nitelik olarak {ist
seviyede bir personel yapisi olusturulmaya calisilmaktadir. Bu anlamda kamu personel
sistemi, sorunun teknik boyutunu olusturur ve bu teknik yapinin dogru kurulmasi ve
isletilmesi i¢in ihtiyag duyulan oOlgiitlerin aranacagi yer, dngoriilen personel sisteminin
kendisinden ziyade toplum?3

2004, s. 34).

ve devlet yapilanmasinin igerisinde olmahidir (Keuleers,

Toplumsal yap1 ve devlet sistemlerinin yan1 sira kamu personel sistemleri lizerinde etkili
olan diger bir husus dahil olunan kamu yonetimi sisteminin tiiriidiir. Bilindigi tizere,

kamu yonetimi sistemleri genellikle ABD, Ingiltere, Avustralya, Kanada ve Yeni Zelanda

23 Kiiltiirel ozelliklerin orgiitler ve sistemler iizerindeki olasi etkilerini inceleyen galismalarin en bilineni Geert
Hofstede’nin ortaya attig1 “6D Kurami (Six Dimensions)”dir. Hofstede yaptig1 bu ¢aligmalar neticesinde; ulusal ve
bolgesel kiiltiirel gruplagsmalar oldugu, bunlarin toplumsal ve 6rgiitsel davranislar tizerinde gesitli etkiler yarattiklar: ve
zaman icinde de kalici hale geldikleri sonucuna ulasmistir. Ulusal ve orgiitsel olarak ikiye ayirdigr kdiltiirii
agiklayabilmek amaci giiden séz konusu kuram ilk alti farkli boyut?? igermekte olup, boyutlar genelde iki zit kavramdan
hangisine daha yakin olundugunun temel alindig1 bir indeks araciligiyla ile 6l¢tilmektedir. Hofstede’ye (2001) gore s6z
konusu boyutlar su sekildedir: Gilic Mesafesi (Power Distance), Bireysellik (Individualism), Belirsizlikten Kaginma
(Uncertainty Avoidance), Erkeksilik (Masculunity), Uzun Dénem Odaklilik (Long Term Orientation), Heveslilik ve
Kisithlik (Indulgence & Restraint).
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gibi iilkeler grubunu igeren Anglosakson (Anglo-American, Anglophone) sistemi ile Kita
Avrupasi Sistemi olmak tizere iki grup altinda incelenmektedir (Shafritz vd., 2001, s. 48).
Kamu personel sistemleri de yukaridaki ayirima paralel olarak genellikle ikiye ayrilarak
incelenmektedir. “Kariyer (rank-in-person)” ya da diger adiyla “riitbe tabanli” sistemler
daha ¢ok Kita Avrupasi kamu yonetimi sistemini benimsemis olan iilkelerde goriilmekte
ve hayat boyu devam eden devlet memuriyetinin hakimiyeti, memuriyete giriste 6zel sart
ve kurallar, biliylik oranda kideme bagh kariyer gelisimi, kolektif degerlere verilen 6nem
ve Ozel sektor-kamu sektorii istthdam yapilar1 arasindaki farkliliga yapilan vurguyla
karakterize edilmekte, ancak bireysel performans ve hesap verebilirlik gibi yeni
kavramlara fazla 6nem verilmemektedir. “Pozisyon (rank-in-job) tabanli” sistemler ise
daha ziyade Anglosakson kamu yonetimi sistemine mensup iilkelerde uygulanmakta ve
her pozisyon i¢in aday se¢imi, memuriyete giriste esneklik, 6zel sektor - kamu sektorii
arasinda yliksek hareketlilik, kolektif degerler yerine bireysel degerlere ve performansa
onem verilmesi, hiyerarsik basamaklar ile nitelik arasinda giiclii bir bag kurulmasi gibi
vurgularla 6ne ¢ikmakta; zaman zaman “kadro” veya “is siniflama” sistemi olarak da
adlandirilabilmektedir (Massey, 2011, s. 34). Kariyer (riitbe) sistemi Fransa basta olmak
iizere Avrupa iilkelerinde ortaya c¢ikmis ve Weber’in biirokrasi kurami temelinde
ylikselmis iken, kadro sistemi 6zellikle ABD uygulamalarinda ortaya ¢ikmistir (Giler,
2005a, s. 40)*,

Liyakata verilen 6nem konusunda iki sistem arasindaki ortak zeminin varligina ragmen,
her iki sistemin de kendine has bazi 6zellikler barindirdiklar1 ve farklilagtiklar1 g6z
oniinde bulundurularak, bu iki sistem genellikle birbirlerine “karsit sistemler” olarak
goriilmektedir (Keuleers, 2004, s. 39). Ornegin kariyer sistemi, kamu yararinin
saglanmasina, kamu hizmetlerinin istiinliigline ve stirekliligine vurgu tabaninda ortaya

atilmigken, kadro sistemi ayr1 ayr1 tanimi yapilan gorevlerde performansin izlemesine,

24 Kariyer; siireye yayilmis uzmanlik-deneyim; kadro (pozisyon) ise o andaki konumu/yeri belirten kavramlardir
(Keuleers, 2004, s. 31). Diger bir ifadeyle, personel sistemi iginde kariyer, hukuksal kurallarla diizenlenmis uzmanliga
dayal1 meslek ve siniflani ifade ederken, kadro bireyin listlenecegi belli bir gérevi ve gorevin gerektirdigi personel
niteliklerini gosteren is tanimi ve gérev yerini anlatmak tizere kullanilmaktadir.
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kamu hizmetlerinin piyasa tipi hizmetlerle benzesmesine ve degiskenligine iliskin kabule

dayanilarak “6zel sektore kosut” bigimde olusturulmustur (Gtiler, 2005a, s. 42).

Ancak iki sistem arasindaki en temel farklilik daha cok tercih edilen siniflandirma
yontemi noktasinda goriilmektedir. Genel anlamiyla siniflandirma, herhangi bir sistem
kurabilmek icin, ortak ozellikleri olanlar1 bir araya toplayarak diizenleme ve farkh
olanlar1 gruplara ayirarak tanimlama islemidir (Koroglu, 2010, s. 142). Kariyer sisteminin
temeli “hizmet alanlari-egitim diizeyi” degiskenlerini onemseyen bir anlayisla “personel
odakli” bir smiflandirmaya dayandirilmisken, kadro sisteminin temeli ise gorevin
gerektirdigi “odev, yetki, sorumluluklar” degiskenlerini 6ne ¢ikaran bir anlayisla “is
odakl1” bir siniflandirma iizerinde insa edilmistir. Dolayistyla ilki i¢in devlet memuriyeti
emeklilige kadar devam eden bir “mesleki kariyer” iken, ikincisi i¢in devlet memuriyeti
bir kadroya veya goéreve bagli olarak tanimlanmis ve devami da bu kadro veya gérevin

varligina bagh kilinmistir (Giiler, 2005a, s. 44).

Iki sistem arasindaki diger bir farklilasma iicretler konusunda yasanmaktadir. Kariyer
sistemde personelin derece ve {icretinin belirlenmesinde prensip olarak ‘“formal
karakteristikler” (egitim durumu, kidem gibi) dikkate alinmaktadir ve kadro sisteminden
farkli olarak ticret diizeyi ile gérevin igerigi arasinda ¢ok zayif bir iligki kurulmakta, ticreti
belirleyen unsur ise performanstan ziyade gorevin konumu ya da “mevkii” olmaktadir
(Keuleers, 2004, s. 42). Bu anlamda kariyer sistemde iicretler dogrudan isin karsiligi
olarak degil, riitbeye yakisir bir hayat slirme araci olarak goriilmektedir ve bu nedenle
maaglar ¢alisilan donemin sonunda degil, basinda pesin olarak ddenir (Kayar, 2015, s.
145). Kadro sisteminde ise temel endise benzer gorevler igin esit licretler tespit
edilebilmesidir. Bu bakimdan kadro sistemi “uzman anlayisina (specialist concept)”
dayanir, yani her bir gérev 0zel olarak nitelikleri belirlenmis bir personeli gerektirir.
Prensip olarak, bir personel ancak benzer 6zellikteki ve ayn1 diizey sorumluluklara sahip
bir pozisyona gegebilir, boylece licret skalasinda ayni veya benzer seviyeye bagl kalmis

olur (Keuleers, 2004, s. 43).

Bir diger 6nemli farklilik ise alinma veya belirli bir géreve atamadaki esneklik konusunda

ortaya cikmaktadir. Kariyer sistemi ayni zamanda ‘“kapali sistem” olarak da
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bilinmektedir, zira memurlar kariyerlerine egitim seviyelerine bagli olarak belirlenen
girig derecelerinden girerler ve daha once belirlenmis kurallara ve hizmet sartlarina gore
de baska kadrolara gecerek kariyerlerinde ilerlerler. Ileri derecelerdeki bir goreve agiktan
atama ¢ok nadir goriiliir, bagka bir anlatimla, {ist yoneticiler ancak belirli bir hiyerarsiyi
takip eden pozisyonlarda calistiktan sonra bu pozisyonlara atanabilirler. Bu yaklasim
personeli farkli pozisyonlara atama konusunda idareye genis bir esneklik saglar, ¢cilinkii
bu durum personelin derecesinde ve temel iicretinde herhangi bir degisime neden olmaz.
Kadro sistemi ise tersine “a¢ik sistem” olarak da bilinir, zira pozisyonlar daha genis bir
kitleye agiktir ve her diizey pozisyon i¢in agiktan atamalara cevaz verir. Kadro sisteminde
icerden ylikselme yoluyla, naklen atama yoluyla ya da disardan agiktan atama yoluyla
olduguna bakilmaksizin doldurulacak her pozisyon i¢in en uygun aday1 segcmek temel

prensiptir. Ozel sektdr ve kamu sektdrii arasinda personel hareketliligi bu sistemde hayli
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Kaynak: (OECD, 2015) den derlenmistir.

Bir personel sisteminin kariyer veya kadro esasli olmasi, ayni zamanda sistemin
modernizasyonunu etkileyen faktorlerden birisi olarak goriilmektedir. Kadro tabanli
sistemler YKI ile gelen reform siireci dahilinde uygulanan, dzellikle piyasa benzeri
mekanizmalarin uyarlanmasi, yoOnetsel yerellesme, insan kaynaklar1 yonetiminin

yerellesmesi, 0zel sektor katilimi, performans yonetimi gibi konularda daha uyumlu
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goziikmektedir. Kariyer tabanli sistemler ise geleneksel biirokratik anlayisin 6ngordigi
uygulamalara daha yatkin goziikmektedir. Ancak, etik kurallar1 ve kalite yonetimi gibi
konularin kariyer tabanli sistemlerde de biiyiikk dnem tasimadigini belirtmek gerekir

(OECD, 2005, s. 24).

Ne var ki mevcut personel sistemleri igerisinde kariyer tabanl sistemin veya pozisyon
tabanli sistemin 6zelligini tam olarak tasiyan sistemin var oldugunu sdylemek giigtiir
(Massey, 2011, s. 48). iki sistem karsilikli olarak birbirlerini dislayici degillerdir ve
iilkeler bir sisteme egilimli olsalar bile genellikle mevcut sistemin eksik kaldigi

noktalarda diger sistemin araglarini kullanabilmektedirler?® (Peters ve Pierre, 2004, s. 87).

Ancak Giiler’in de (2005a, s. 44) ileri siirdiigii gibi, uygulandig: iilke sayis1 1950’1
yillardan bu yana giderek artan model, kadro sistemi olmustur. S6z konusu egilim,
ozellikle isgiicii piyasasinin 6zel sektor ve kamu sektorii arasindaki boliigiimiiniin ortadan
kalkmas1 yoniindeki baskisi, 6zel sektdr isverenlerinin isgiicli i¢in daha cekici hale
gelmeleri ve daha iyi egitim imkanlar1 sayesinde etki gii¢lerinin artmasina paralel olarak
vatandas tercihlerindeki degisimler nedeniyle giderek kendisini hissettirmistir. Nitekim
artik kamu hizmetleri sadece kamu personeli araciligiyla sunulmamakta, bunun yerine
bir¢ok iilke kamu hizmeti sunumunda ayni zamanda disaridan hizmet satin alma veya

sOzlesmeli hizmet sunucular1 kullanma yoluna gitmektedir (OECD, 2004, s. 35).

Bu egilim dogrultusunda klasik kariyer sisteminden ilk ayrilan Avrupa iilkesi 1968
yilindaki Fulton Raporu ile Ingiltere olmustur (Thiel vd., 2005, s. 8). Yine Giiler’e
(20054, s. 45) gore, son elli yi1lda Tiirkiye’de uygulanma olanaklar1 aranan ve bu amacla
cesitli girisimlerde de bulunulmus olan model de kadro sistem olmustur. Bu cercevede,
yasama diizeyinde ilk kapsamli adim 1956 yilinda atilmis, bu adim 1965 yilinda kismen
amacina ulagsmis, ancak 1974 yilinda yapilan yasal degisikliklerle biiyiik dlgiide geri

cekilmistir. Bununla birlikte, atilan adimlar biitiiniiyle sonu¢suz kalmamis, kimi kavram

> OECD bu yeni durumu, personel politikalarimin ve uygulamalarmin belirlenmesinde ilgili kurumlara daha fazla
sorumluluk veren ancak memurlarin kariyerlerini tek bir kurumda tamamladif1 karma sistemleri karakterize etmek
iizere “Birim-Tabanli Sistemler” (Department Based Systems) kavramim gelistirmistir (OECD, 2012, s. 16).
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ve ilkelerinin yasal hiikiim haline getirilmesiyle, gecerli olan kariyer sisteminin
biitiinliiglinii kayda deger boyutlarda sarsilmig, yakin zamanda yiiriitiilen norm kadro
caligmalar1 ve hazirlanan yeni personel yasalariyla kadro sistemine dogru bir adim daha

atilmstir.

Ancak burada vurgulamak gerekir ki, Tiirk kamu personel sistemindeki kadro sistemi
dogrultusundaki degisim egilimi yine Tiirkiye’ye 6zgii bazi istisnai durumlar nedeniyle
zaman zaman kesintiye ugramakta, bu ise kadro sistemine dogru bir degisim yasandigi
yoOniindeki tespitin aslinda ger¢egi yansitmadigi yoniinde bir alg1 ya da sebep olmaktadir.
Ozellikle se¢im donemlerinde sz konusu olan popiilist personel politikalar:
dogrultusunda kamu sektoriinde istthdam edilen soézlesmeli, gegici ve taseron personel
gibi esnek statiilii personel yapilan diizenlemelerle toplu halde statii hukukuna tabi
kadrolara gecirilmekte, bdylece uygulanagelmekte olan pozisyon sistemine uygun
politikalardan bir anda vazgecilerek kariyer sistemine uygun politikalar hayata
gecirilmektedir. Bu istisnai durumlar her ne kadar kamu personel sistemindeki degisimin
yOnii konusunda kesin tespitler yapmay1 zorlastirmakta olsa da, bunlarin 6zel donemlere
0zgii gecici diizenlemelere dayaniyor olmalart karsisinda, yine de yapilan tespitlerin
biiylik o6l¢ciide dogru oldugu sonucuna varilabilir. Dolayisiyla, kuram-uygulama
uyumunun en azindan Tiirkiye 6zelinde her zaman i¢in gegerli olan bir ilke olmadigi,
Tiirk kamu personel sistemine iligkin tespit ve degerlendirmelerde bu hususun goz

oniinde bulundurulmasi gerektigi unutulmamalidir.

2.1.4. Kamu Personel Yonetiminin Temel Fonksiyonlari

Kamu y6netiminin bir alt fonksiyonu olarak kamu personel yonetiminin de kendisine ait
yerlesmis fonksiyonlar1 bulunmakta olup, bu temel fonksiyonlar sadece kamu yonetimi
disiplini icerisinden degil, ayni1 zamanda isletmelerle ilgili olan insan kaynaklar1 yonetimi
disiplininden de cikarilabilir. insan kaynaklari yonetimi yaziminda genellikle iki ana
fonksiyon tanimlanmaktadir: “Stratejik” fonksiyon, insan kaynaklar1 ile isletme
stratejilerinin ~ uyumlastirilmas1  ve  yiiriitilmesini  ifade ederken, “islemsel

(transactional)” fonksiyon; kaynak saglama, 0grenme ve gelisme, 6diil ve personel
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iliskilerini i¢eren temel insan kaynaklar1 hizmet sunumunu ifade eder (Armstrong, 2009,

s. 83).

OECD (2011a, s. 23) kullanilan stratejik kamu personel yonetimi fonksiyonlarinin
ornekleri olarak; yoneticiler i¢in sorumluluk c¢ercevesinin ¢izilmesi, performans
degerleme kriterlerinin ve hedeflerinin tespiti, personel yonetimine iligskin uygulamalarda
bakanliklarin degerlendirilmesi, planlama ve raporlamaya iligkin {ist ve orta diizey
yonetim gibi noktalara deginmistir. Kamu personel yonetimine iliskin akademik
calismalarda ise; licret seviyeleri, ylikselme i¢in genel kriterler, degerlendirme i¢in genel
kriterler, ise alim icin genel kriterler ve isten ¢ikarmalar icin genel kriterler gibi stratejik
fonksiyonlara vurgu yapilmaktadir. Islemsel fonksiyonlar ise c¢ogunlukla personel
hizmetlerinin sunumuyla ilgili olup personelin ise girisinden ayrilisina kadarki mesleki
ilerleyisinin ydnetilmesi ile iliskilidir. Armstrong (2009, s. 86) personel yonetiminin
islemsel fonksiyonlarinin ¢ogunlukla kaynak temini, 6grenme ve gelistirme, 6diil ve
personel iliskileri ile ilgili olduklarini belirtmistir. Stone’da (1995, s. 10-3) benzer
fonksiyonlara vurgu yapmaktadir: Ise alma, gelisme, 6diil, motivasyonun siirdiiriilmesi,
personelin isten ¢gikarilmasi. Brown (2004, s. 304) ise bu fonksiyonlari; personelin se¢imi
ve ise alimi, egitim ve nitelik gelistirme, kariyer ilerlemesi, performans degerlemesi,
istthdamin sartlari, ticret ve 0diil, planlama ve is kapasitesinin denetimi olarak tespit

etmektedir.

Stratejik ve islemsel insan kaynaklar1 fonksiyonlar1 ayn1 zamanda kamu yonetiminde de
bulunabilirler. Kamu personel yonetiminin stratejik ve islemsel fonksiyonlar1 arasinda net
bir aymrim, kararlardan hangi diizeyde etkilenildiginin tespit edilmesiyle yapilabilir
(Armstrong, 2009, s. 92). Islemsel fonksiyon personel diizeyinde etki ederken stratejik
fonksiyon genel politika tespiti ve geneli ilgilendiren kararlarla ilgilenir. Dolaysiyla,
ornegin islemsel bir fonksiyon olarak kategorize edilen “ise alma” ayn1 zamanda politika
belirleme, ise alma siirecini belirleme veya diizenleyici islemler yoluyla stratejik olarak

da yonetilebilir.

Bununla birlikte kamu yonetimi disiplini kamu personel yOnetiminin daha c¢ok su

fonksiyonlarina odaklanmaktadir: Memuriyete giris, kariyer gelistirme, gorevde
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yikselme ve hareketlilik, egitim, degerlendirme sistemi, iicretlendirme, calisma
zamanlari, emeklilik sistemi, sosyal diyalog, esit firsatlar, disiplin mevzuati ve etik
davranis kurallar1 (Demmke vd., 2001, s. 238). Laegreid ve digerleri (2005, s. 19) ise bu
fonksiyonlari; ticret artiglari, personelin promosyonu, personelin degerlemesi, personel
alimi, personelin isten ¢ikarilmasi olarak tespit etmislerdir. OECD’de (2011a, s. 26) bu
fonksiyonlarin tiimiinii “insan kaynaklar1 yonetimi uygulamas1” olarak adlandirmis ve su
alt basliklar tespit etmistir: Ise alma, iicret tespiti, yiikseltme, hareketlilik, performans,

caligma kosullar1 ve egitim.

2.1.5. Kamu Personel Yonetimine Hakim Olan Egilimler ve Reform Uygulamalan

Kamu personel sistemi, en basta “iilkenin ekonomik ve sosyal orgiitlenme tarzi nasil
olmalidir” sorusunun cevabina dayali olarak olusturulan bir yapiy: ifade etmektedir. Bu
anlamda, demokrasinin (toplumsal gii¢lerin) biirokrasiyi (idari aygiti) siirekli ve siki
bicimde kendi kontrolii altinda tutmasi, biirokrasinin personel sistemi araciligiyla
gerceklestirilir. Bu 6zellik nedeniyle, kamu personel sisteminde biiyiik reform istekleri
genellikle toplumsal giicler diinyasinda bir denge ya da aktor degisimine de isaret ederler
(Giler, 20054, s. 26). Dolayisiyla, bir¢ok iilkede kamu personel yonetimi reform siirecini
tetikleyen birbirinden farkli c¢esitli degisim faktorlerinin bulundugunu séylemek
miimkiindiir. Ozellikle globallesme, teknolojik inovasyonlar, daha verimli kaynak
yOnetimi ve alternatif arayisi, uygun maliyetli hizmet sunumu ve is hayatina iligskin yeni
anlayislar hiikiimetleri kamu personelinin yonetiminde daha esnek sistemler arama
yoniinde zorlamaktadir (Repucci, S. 2012, s. 47). Ancak bu konuda tek bir ¢6ziim
bulunmamakta; politik, ekonomik, sosyal ve kiiltiirel sartlar kamu personel reformunun
yOniinii sekillendirmekte, diger bir anlatimla, reformlar1 hayata gegirmek, basit mevzuat
degisiklikleriyle degil, ancak yonetim kiiltiiriinde yasanacak kapsamli bir doniisiimle

miimkiin olabilmektedir (Keuleers, 2004, s. 55).

S6z konusu degisim faktorlerinin etkisiyle 6zellikle son yirmi yillik siire zarfinda birgok
iilke kamu personel yonetiminde kayda deger degisiklikler yasanmakta oldugu
goriilmektedir. ilk olarak, hiikiimetler kamusal hizmet sunum maliyetlerini diisiirmek

amaciyla ve daha etkin oldugu varsayimiyla kamu hizmetlerinin sunumunu dogrudan
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veya dolayli olarak 6zel sektdre havale etmek suretiyle kamu personelinin boyutunu
kiiciiltme yoniinde hareket etmektedirler. Ikinci olarak, bircok durumda hiikiimetler kamu
personel yonetiminde YKI anlayisinin prensiplerini hayata gegirmekte, bunun sonucunda
da kamu personeli sahip oldugu ayricaliklar1 kaybetmekte, kamu personel sistemi de
kamu sektorii disinda uygulanmakta olan genel istihdam sistemine benzerlik
kazanmaktadir. Tlave olarak kamu personel sistemleri; kamu hizmeti sunumu, bunlarin
yonetimini derinden etkileyen is piyasasinin globallesmesi, yaslanan isgiicii, bilgi
teknolojilerinin gelisimi gibi faktorlerden kaynaklanan ekonomik ve sosyal baskilara da

maruz kalmaktadirlar (OECD, 2014, s. 21).

Bu kapsamda 6zellikle gelismis iilkelerde giintimiizde yiiriitiilmekte olan kamu personel
reformunda 6ne ¢ikan konular Giiler (2005a, s. 28) tarafindan “bilgi edinme hakki,
personel etik sozlesmesi, personel performans degerlemesi, esnek istihdam ve
iicretlendirme esasi, 0zel-bireysel emeklilik sistemi” basliklar1 altinda toplanmistir. Bu

konuda OECD (2005, s. 35) tarafindan belirlenen basliklar ise su sekilde siralanmaistir:

1. YoOnetsel yerellesme

1. Piyasa benzeri mekanizmalarin kullanilmasi

ii1. Hesap verebilirligin giiglendirilmesi

iv. Politika uyumunun saglanmasi

v. Kalite yonetimi

vi. Kamu-6zel sektor istthdaminda esgiidiim
vii. Performans yonetimi
viil. Aciklik ve seffaflik

ix. Etik davranis kurallar

Sener ise (2013: 569) diinyada kamu personel ¢alismalar1 alaninda ii¢ temel politika
egiliminin s6z konusu oldugunu o6ne slirmekte, bunlar1 ise “siyasal (ganimet)”, “yasal-
ussal (liyakat)” ve “isletmecilik” olarak siralamaktadir. Ancak adi gegen yazara gore soz
konusu politika egilimleri dzellikle ABD ve Ingiltere 6rneklerinde agiga ¢ikmus olsalar
da bu