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1.  KONU İLE İLGİLİ GENEL BİLGİLER
1.1.     Yönetim ve Kamu Yönetimi Kavramları

Yönetimin tanımı konusunda kamu yönetimcileri, işletme yönetimcileri ya da yönetim bilimi ile ilgilenen yakın bilim dallarındaki araştırmacıların tam bir uyum içinde oldukları söylenemez. Böyle olması da doğaldır. Çünkü sosyal bilimlerin, doğa bilimlerinden ya da matematik bilimlerinden temel farkı da budur. Toplum bilimlerinin hemen hemen hiç birinde mutlak doğru ya da yüzde yüz değişmeyen doğru yoktur. Sözgelimi; H20 = su, bir kimya formülü olarak yüzyıllardır öğretilir ve doğruluğu da tartışılmaz. Sosyal bilimlerde ise yüzde yüz doğruya yakın yaklaşımlar vardır.

Yönetimin çok çeşitli tanımları yapılabilmektedir. Bu tanımların ve yaklaşımların tümünde doğruluk payı vardır.

Bazı tanımlar yapmak gerekirse:

- “Yönetim, iki ya da daha çok kişinin bir amaç için bir araya gelerek amaçlarına ulaşmak için yaptıkları etkinliklerin tümüdür.”

- “Yönetim, örgütlerin amaçlarına ulaşabilmek için yaptıkları örgütsel çabaların eş güdümlenmesi sürecidir.”

- “Yönetim,   insanları etkileme bilim ve sanatıdır.”

- “Yönetim, insanları amaçlarına ulaştırabilmek için yapılan etkinliklerin tümüdür.”

- “Yönetim, bir tür örgütlenme biçimi ve işleyişidir.”

- “Yönetim, hem bir tür örgütlenme, hem de örgütsel etkinliklerin tümüdür.”

- “Yönetim, örgütlerin planlanan amaçlarına ulaşabilmek için giriştikleri eylemlerin tümüdür.”

Yukarıda yapılmaya çalışılan "yönetim" tanımlarına daha birçok yeni yeni tanımlar eklemek mümkündür. Ancak tüm bu tanımları kapsayacak daha geniş ve ayrıntılı bir tanım yapmak gerekirse şöyle bir tanım yapılabilir:
"Yönetim, bir ya da birden çok amacı gerçekleştirebilmek için bir araya gelen iki ya da daha çok insanın, belirlenen amaçlarına ulaşabilmek için planlama, örgütleme, eşgüdüm, yöneltme (motivasyon) ve denetim işlevlerinin bulunduğu sürekli bir etkileme ve etkilenme sürecidir." Bu tanımı biraz açmak gerekirse, herhangi bir örgütte yönetimden söz edebilmek için bazı temel öğelerin bulunması gerekir. Yönetim biliminde bunlara "yönetimin evrensel öğeleri" denir. Bu evrensel öğeler "planlama", "örgütleme", "yöneltme (moti-vasyon)", "eşgüdüm (koordinasyon)" ve "denetimdir." Bazı yönetim bilimciler bu öğelere "personel alma", "maliye" gibi unsurlar da ekleyerek sayıyı 7, dahası 9’a kadar çıkarmaktadırlar. Ancak en az ilk 5 öğenin herhangi birinin ya da birkaçının bulunmadığı insan kümelerinde yönetimden söz etmek pek mümkün olmaz. (Öztekin, 2005, 17)
Aslında yönetimin bu beş temel öğesinin her biri ayrı bir ders konusu olacak kadar geniştir. Ancak burada bu temel öğelerin "yönetim" için ne kadar gerekli olduğu vurgulanmaya çalışılacaktır.

Yönetimin ilk öğesi "planlama" dır. Kısaca planlama; örgütün zaman içinde amaçladığı hedeflerdir. Planlama olmadan örgütün sağlıklı yönetilmesi mümkün değildir. Benzetme yapmak gerekirse, “planlamasız yönetim pusulasız gemi” gibidir.
Yönetimin ikinci öğesi "örgütleme" de aynı şekilde planlama kadar önemlidir. Çünkü örgütleme, insanlar arasındaki iş bölümü, görev dağılımı, hiyerarşik (ast-üst) ilişkiler, görev ve sorumlulukların belirlenmesi gibi konuları da içermektedir. Bu anlamda, örgütleme ile örgüt üyeleri arasındaki ve çok büyük örgütler için birimler arsındaki her türlü ilişkilerin, iletişimin, çalışanların görev yerleri, çalışma süreleri ortaya konur.

Yönetimin üçüncü öğesi olan "yöneltme" ya da motivasyon da ilk iki öğe kadar önemlidir. Kısaca yöneltme, örgüt üyelerini (çalışanları) örgüt amaçları doğrultusunda etkilemek, yönlendirmek ya da motive etmektir. Yöneltme öğesi-nin öteki 4 öğeden tek ve önemli farkı, sadece insanlara yönelik olmasıdır. Oysa planlama, örgütleme, koordinasyon ve denetim işlevleri hem personel, hem de araç, gereç ve malzeme için geçerlidir.

Yönetimin dördüncü öğesi "eşgüdüm" (koordinasyondur) dür. Eşgüdüm, örgüt içindeki uyumluluğun temel göstergesidir. Gene benzetme yapmak gerekirse, yönetimin eşgüdüm işlevini orkestra şefinin görevine benzetebiliriz. Nasıl orkestra şefi olmadan her sanatçı ayrı telden çalınca ortaya karışık bir gürültü çıkarsa, eşgüdümsüz yönetim de karmaşadan başka bir şey değildir.

Yönetimin son öğesi "denetim"dir. Denetim, örgütün önceden belirlenen amaçlarına ulaşıp ulaşmadığının ya da ne ölçüde ulaşabildiğinin ve örgütün eksikliklerinin, aksayan yönlerinin ortaya çıkarılması için zaman zaman ya da sürekli yapılan kontroldür (Tortop, 2006, 249).
Yönetim konusunda bu kadar bilgi verdikten sonra, biraz da "kamu yönetimi"‘nden söz edelim. Aslında "yönetim" deyince hem "kamu yönetimi" hem de "işletme yönetimi" ya da daha açık deyimle "özel yönetim" anlaşıl-malıdır. İşletme yönetimi yerine "özel yönetim" kavramının daha uygun olacağını düşünüyorum. Çünkü hem Dünya'da hem de ülkemizde özelleştirme nedeniyle sayıları hızla azalsa da az da olsa sermayesinin tamamı ya da yarıdan çoğu devlete ya da herhangi bir kamu kuruluşuna ait olan ticari esaslara göre çalışan kamu işletmeleri de bulunmaktadır.

"Kamu yönetimi" biri geniş, öteki dar anlamda olmak üzere iki türlü tanımlanmaktadır. Geniş anlamdaki kamu yönetimi deyince, devletin ve top-lumun genel yönetimi anlaşılır. Bu tanıma göre, devlet örgütü içindeki tüm insanların ve her türlü örgütlerin tüm çalışmaları ve işlevleri kamu yönetimi içine girer. Dar anlamda kamu yönetimi deyince, devletin yasama ve yargı faaliyetleri dışındaki yürütme ile ilgili her türlü örgütleri, çalışanları ve bunların işlevleri anlaşılır. Bu anlamda, hükümet, merkezi yönetim, taşra uzantıları, yerel yönetimler dar anlamdaki kamu yönetimini oluşturur. Ancak yasama ve yargının bazı sınırlı faaliyetleri de dar anlamdaki kamu yönetimi içine girmektedir. (Simon, 1985, 4)

1.2 Kamu Yönetimi - Özel Yönetim Ayrımı

Yönetimin sözü edilen beş evrensel öğesi anlamında özel yönetim ile kamu yönetimi arasında hemen hemen hiç fark yoktur denebilir. Çünkü hem kamu örgütlerinde hem de özel örgütlerde bu beş evrensel öğe mutlaka bulunur. Ancak bu beş evrensel öğenin işleyişi konusunda özel örgütlerle kamu örgütleri arasında önemli farklılıklar vardır. Bu farklılıklara çok kısa değinmek gerekirse, kamu yönetimindeki planlama, örgütleme, yöneltme, eşgüdüm ve denetim, daha önceden alınan kararlar doğrultusunda (Anayasa, yasalar, tüzükler, yönetme-likler, genelgeler vb.) yapılırken, özel örgütlerde bu işlevler daha hızlı, daha değişken, gerektiğinde sözlü olarak da yapılabilmektedir.

Kamu yönetimi ile özel yönetim arasındaki en önemli fark amaçtadır. Özel yönetimin temel ve öncelikli amacı kâr, kazanç ve sürekli büyüme olmasına karşın, kamu yönetiminin öncelikli ve temel amacı kamuya (topluma) kaliteli, hızlı ve etkili kamu hizmeti üretmek ve götürmektir. Her ne kadar bazı kamu işletmeleri ticari esaslara göre kurulsa ve çalışsa da bunların kazançları da sonuç olarak bu işletmelerde çalışanların özel kazançları olamayacağından, gene kamuya yönelecektir.   Ya da kamu hizmetine dönüşecektir. (Fişek, 2005, 31)

Kamu yönetimi ile özel yönetim arasındaki bir başka fark da; işleyiştedir. Kamu örgütleri özel örgütlere göre daha yavaş işlemektedir. Bunu önlemek pek mümkün değildir. Çünkü kamu yönetiminin personeli ve kullandığı her türlü araç-gereçler özel yönetim ile aynı bile olsa, biraz önce sözü edilen evrensel öğenin önceden belirlenen kurallara göre oluşması nedeniyle ikisi aynı hıza pek ulaşamaz. Yavaş çalışmasının bir başka önemli nedeni de; özel yönetimdeki karar vericiler, büyük ölçüde şirketin ya da kuruluşun hissedarı ya da sahibi de olduklarından, her türlü riski üstlenebilirler. Kamu yönetiminde ise hiç bir kamu kuruluşu yöneticilere ya da şahıslara ait olmayıp, kamuya (tüm topluma) ait olduklarından yöneticilerin ve çalışanların (kamu görevlilerinin) hataları topluma zarar vereceğinden işlerin daha ayrıntılı incelenmesi ve denetlenmesi gerekir.

Kamu yönetimi ile işletme yönetimi (özel yönetim) arasındaki önemli bir fark da, çalışanlar açısındandır. Kamu yönetiminde çalışanların statüsü ne olursa olsun (işçi, memur, sözleşmeli personel vb.) tümü kamu görevlisidir. Oysa özel yönetimlerde çalışan hiç kimse "kamu görevlisi" değildir. Çünkü kamu görevlisi olmanın temel koşulu herhangi bir kamu kuruluşunda çalışıyor olmaktır. "Kamu hizmeti" yapan herkes kamu görevlisi değildir. Söz gelimi, özel okulda öğretmenlik yapan bir personel kamu hizmeti yapmasına karşın kamu görevlisi değildir. Çünkü kamu hizmetini kamu kuruluşunda değil, özel kuruluşta yapmaktadır. Kamu yönetimi ile özel yönetim arasında daha birçok farklılıklar bulunmasına karşın, bu farklılıklar çok önemli sayılmamaktadır.

1.3.  Personel Yönetimi  - Kamu Personel Yönetimi Kavramları

"Personel" kısaca örgütün insan unsuru olan örgüt çalışanları demektir. Personelin Türkçe karşılığı olarak "görevli" de denebilir. Ancak dilimize henüz "görevli" kavramı yerleşmediğinden yönetim bilimi alanında personel yönetimi olarak kullanılır.
Yönetim bilimi açısından personel yönetimi; yeni oluşturulan ya da kurulu bulunan bir örgüt içinde çalışacak olan personelin işe alınmasından, örgütten ayrılmasına kadar geçen süre içinde o personel ile ilgili her türlü işlemlerin ya-pılmasıdır diyebiliriz. Bu anlamda personel yöneticileri, örgüt içindeki herhangi bir işe ya da göreve alınacak personel için duyuru yapılmasından, işe giriş sınavlarına, işe alıştırmadan, her türlü ücret ve sosyal güvenlik işlemlerine, personelin ve yaptığı işin (görevin) değerlendirilmesinden, işten ayrılmasına ya da emekli olmasına kadar geçen süredeki tüm özlük işleriyle uğraşırlar (Ergün, 1988, 281).

Personel yönetimi, örgütlerde çalışanların örgüt amaçları doğrultusunda yönlendirilmesi, etkilenmesi ile uğraşır. Bu anlamda, özellikle özel kuruluşlarda personel yöneticileri ve personel birimleri, çalışanlardan olabildiğince fazla verimli olmalarını isterler. Özel yönetimde amacının da gereği olarak, örgüte ya da şirkete somut katkısı olmayan personelin çalıştırılma olanağı pek bulunmaz. Bunun için özel kuruluşlarda iş analizi, örgüt analizi, personel analizi, iş ve personel değerlendirme gibi yönetim teknikleri sıkça uygulanır. Bu çalışmaların ve araştırmaların sonucu olarak da örgüt için verimli olmayan personelin çalıştırılması pek mümkün olmaz (Öztekin, 1997, 88).

Genellikle personel yönetimi deyince, özel kuruluşlarda çalışanlara ilişkin çalışanların yönetimi anlaşılır. Bu anlamda özel kuruluşlarda çalışanların tümü iş hukuku ve hizmet akdi hükümlerine göre çalışırken, kamu kuruluşlarında "memur" statüsünde çalışanlar, "idare hukuku" hükümlerine tabi olarak çalı-şırlar. Ancak, kamu kuruluşlarında çalışanların tümü "kamu görevlisi" olmasına karşın, "memur" statüsünde değildir ve "idare hukuku" hükümlerine göre çalışmazlar. Bir başka anlatımla, başta KİT'ler olmak üzere kamu kuruluşlarında iş hukuku hükümlerine tabi "işçi" statüsünde hizmet akdine göre çalışanlar da vardır. Bu tür çalışanlar da işçi oldukları halde, çalıştıkları kurumun kamu kuruluşu olması nedeniyle "kamu görevlisi" sayılırlar.

Kamu personel yönetimi deyince, kamu kurum ve kuruluşlarında çalışan kamu görevlilerinin, gene işe alınmasından, görevden alınmasına kadar geçen süredeki personelin tüm özlük işleri anlaşılmalıdır. Personel yönetimi ile kamu personel yönetimi arsındaki temel fark, işletmelerde çalışanların tümü "hizmet akdi" ile ve iş hukuku hükümlerine tabi olarak çalışmalarına karşın, kamu kuruluşlarında çalışanların tümü kamu görevlisi olarak memur statüsü ile "idare hukuku" hükümlerine göre çalışmazlar. Ancak KİT'ler dışındaki ve yatırımcı kuruluşlar dediğimiz Devlet Su İşleri ve Kara Yolları dışındaki kamu kurum ve kuruluşlarında çalışanların çok büyük çoğunluğu "idare hukuku" hükümlerine tabi olarak "memur" statüsünde çalışırlar.

Kamu kurum ve kuruluşlarında işçi statüsünde ve iş hukuku hükümlerine tabi olarak çalışan kamu görevlilerinin en önemli ayrıcalığı, tümünün toplu iş sözleşmeli, bazılarının da grevli sendikal haklara sahip olmalarıdır. Memur statüsünde ve "idare hukuku" hükümlerine tabi olarak çalışan kamu görevlile-rinin işçilerden en önemli ayrıcalığı ise iş güvencelerinin olmasıdır.

Önceki başlıkta da vurgulandığı gibi özel yönetimde personelin verimliliği ve performansı sürekli araştırılır ve denetlenirken, kamu yönetiminde bu çalış-malar pek yapılmamaktadır. Kamu yönetiminde KİT'lerde ve yatırımcı kuruluş-larda "işçi" statüsünde ve iş hukuku hükümlerine tabi hizmet akdi ile çalışanlar sınırlı da olsa iş verimliliği açısından zaman zaman denetlenirken, Bakanlık-larda, merkezi yönetimin uzantıları olan il, ilçe ve bucak yönetimleri ile yerel yönetimler dediğimiz il özel yönetimi, belediye yönetimi ve öteki hizmet yerin-den yönetim kuruluşlarında "memur" statüsünde ve "idare hukuku" hükümlerine tabi olarak çalışan kamu görevlileri için sözü edilen yönetim bilimi araştırmaları (örgüt, iş ve personel analizleri ile iş ve personel değerlendirilmesi) ya gös-termelik yapılmakta ya da hemen hemen hiç yapılmamaktadır. Kamu yöne-timinin ve özellikle "Türk Kamu Yönetiminin" en büyük eksikliği de budur diyebiliriz.

Kamu kuruluşlarındaki personel birimlerinin ve personel uzmanlarının çalışmaları, özel kuruluşlara göre iş hacmi açısından fazla olmadığı halde, yapılan işlerin çeşitliliği açısından karmaşıktır diyebiliriz.

Çünkü özel işletmelerde ya da kuruluşlarda çalışanların tümü aynı statüde (işçi) ve sadece iş hukuku hükümlerine ve hizmet akidlerine göre çalıştık-larından işleri karmaşık değildir. Ancak, özellikle büyük işletmelerdeki personel uzmanları, sürekli "iş analizi", personel analizi", "personel envanteri", iş ve personel değerlendirmesi", gibi araştırmalar yaparlar. Kamu kuruluşlarındaki personel birimlerinde çalışan personel uzmanları ya da yöneticileri ise, ku-ruluşta hem " memur " statüsünde ve "idare hukuku" hükümlerine göre çalı-şanlar, hem de "işçi" statüsünde iş hukuku hükümlerine tabi ve hizmet akdine göre çalışanlar olduğundan çalışmaları daha karmaşık sayılabilir. Fakat kamu kuruluşlarında sözü edilen yönetim bilimi araştırmaları ya hiç yapılmaz ya da çok az yapılır (Tortop, 2007, 26).

1.4. Anayasalarımızda ve İlgili Yasalarımızda "Kamu Personeli", "Kamu Görevlileri" ve "Devlet Memurluğu" Tanımları

Kamu yönetiminin insan öğesine "kamu görevlileri" ya da "kamu perso-neli" denir. Kamu görevlisi ile kamu personeli kavramları arasında fark yoktur. Ancak, anayasalarımızda ve ilgili yasalarımızda "personel" yerine "görevli" sözcüğü kullanıldığından genellikle "kamu görevlileri" kavramı kullanılmak-tadır. Konumuz büyük ağırlıkla "kamu görevlileri" olduğundan, bu kavramı biraz ayrıntılı analiz etmekte yarar vardır.

Öncelikle kamu görevlileri ile kamu hizmeti arasındaki ilintiyi açıklamak gerekir. Kamu hizmeti; kamuya (topluma) yarar sağlayan tüm işler, uğraşlar, doğrudan olmasa bile dolaylı olarak kamuya yarar sağlamaktadır. O zaman özel sektörün çabaları da kamu hizmeti sayılacak mıdır? Önceki başlıklarda da vurgulandığı gibi, özel yönetim ile kamu yönetimi arasındaki temel farklılık amaçtadır. O nedenle herhangi bir hizmetin kamu hizmeti sayılıp sayılma-masının belirli ölçütleri olacaktır. Bu ölçütlerin ilki, yapılan hizmetin doğrudan ya da dolaylı olarak kamuya yönelik ve kamuya yarar (fayda) sağlaması ve bu hizmetin ya doğrudan herhangi bir kamu kuruluşunca yerine getiriliyor olması ya da herhangi bir kamu kuruluşunun yakın denetim ve gözetiminde yapılması gerekir. O zaman kamu görevlisi tanımının ilk koşulu, çalışan personelin bir kamu hizmeti yapıyor olmasıdır. Ancak sadece bu koşul yetmez. Çünkü özel bürosunda avukatlık, doktorluk, özel okulda öğretmenlik yapanlar da dolaylı olarak kamuya yarar sağladıklarından kamu hizmeti üretmektedirler. Fakat bu kişiler, kamu hizmeti yapmak amacı ile değil, para kazanmak amacı ile bu işi yaptıklarından ve çalıştıkları iş yerleri kamu kuruluşu olmadıklarından, yaptıkları iş kamu hizmeti sayılsa bile kendileri "kamu görevlisi" sayılmazlar. O zaman kamu görevlisi sayılmanın ilk koşulu çalıştığı kuruluşun kamu kuruluşu olmasıdır. Geniş bir tanımlama yapmak gerekirse; kamu kurum ve kuruluş-larında çalışan herkes kamu görevlisidir (Güler, 2005, 61).

Gerek 1961 gerekse 1982 anayasalarında "kamu hizmeti görevlileri" tanımı yapılmaktadır. Oysa kamu görevlisi kamu hizmeti yapmak durumunda olduğundan, burada "hizmet" sözcüğünün gereği yoktur. 1982 Anayasasının 128. maddesi "kamu hizmeti görevlileri ile ilgili hükümleri" içermektedir. Bu maddede "devletin, kamu iktisadi teşebbüsleri ve diğer kamu tüzel kişilerinin genel idare esaslarına göre yürütmekle yükümlü oldukları kamu hizmetlerinin gerektirdiği asli ve sürekli görevler, memurlar ve diğer kamu görevlileri eliyle görülür." denmektedir. Bu açıklamaya göre kamu görevlisi tanımı "memurları" da içine alan geniş bir çalışan kesimini kapsamaktadır. Bu anlamda kamu görevlilerini değişik açılardan kümelendirebiliriz (Aslan, 2004, 20).

Zorunluluğu ve isteğe bağlı oluşuna göre kümelendirirsek, zorunlu hizmet yapan kamu görevlileri, isteğe bağlı hizmet yapan kamu görevlileri. Zorunlu hizmet yapan kamu görevlileri içine askerlik yapanlar girmektedir (Gözü büyük, 2004, 281).

İkinci kümelendirme ücretle çalışan kamu görevlileri, ücretsiz çalışan kamu görevlileri, kamu görevlilerinin yaptıkları tüm hizmetler ücret (para) karşılığı olmayabilir. Vatani görev için askerlik yapanlar ile 2. ve 3.görev yapan bazı kamu görevlileri her görev için ayrı ücret almayabilirler Ücretli ders saatini dolduran öğretmenlerin fazladan yaptıkları derslerin ücretini alamadıkları gibi. Üçüncü kümelendirme görevin sürekliliği ile ilgili olabilir. Bazı görevler sürekli olduğu halde, bazı görevler geçici olabilir. Özellikle seçimle gelinen görevler, mevsimlik görevler ve "idarecilikler" geçici görevler içine girer.

Bir başka kümelendirme, görevin asli ya da yardımcı oluşuna göre yapılmaktadır. Devletin asli görevini yapanlar, yardımcı görevini yapanlar (Aslan, 2005, 306).

Daha önceki başlıklarda da vurgulandığı gibi, çalışanların tabi olduğu hukuk dallarına göre de kamu görevlileri iki ana kümeye ayrılabilir. İlki " idare hukuku hükümlerine" göre ve "memur" statüsünde çalışanlar,  ikincisi de  "iş hukuku" hükümlerine göre "işçi" statüsünde ve "hizmet akdine" göre çalışanlar.

Sonuç olarak geniş anlamda kamu görevlisi içine, Cumhurbaşkanından, belediye başkanına, bakandan, valiye, generalden, askerlik yapan ere, genel mü-dürden belediye işçisine kadar herhangi bir kamu kuruluşunda çalışan herkes girmektedir.

"Memur" tanımına gelince memurluk, kamu görevlileri içinde "idare hu-kuku" hükümlerine göre çalışanlar kesimidir. Bu anlamda, kamu kuruluşlarında iş hukuku hükümleri dışında "işçi" statüsü ve "hizmet akdine" çalışmayanlar memur sayılmalıdır.

657 sayılı Devlet Memurları Kanununun 3. maddesinin A fıkrası memuru şöyle tanımlamaktadır, "mevcut kuruluş biçimine bakılmaksızın, Devlet ve diğer kamu tüzel kişilerince genel idare esaslarına göre yürütülen asli ve sürekli kamu hizmetlerini ifa ile görevlendirilenler, bu kanunun uygulanmasında me-mur sayılır. Yukarıda tanımlananlar dışındaki kurumlarda genel politika tespiti, araştırma, planlama, programlama, yönetim ve denetim gibi işlerde görevli ve yetkili olanlar da memur sayılır". Bu yasaya göre "işçi"1er dışındaki kamu görevlileri memur sayılmaktadır. Ancak yasanın kapsadığı memurlar, işçiler dışındaki tüm kamu görevlileri değildir kuşkusuz. Çünkü bu yasa kapsamında olmayan kamu görevlileri de vardır. Subay, astsubaylar, üniversite akademik personeli, hâkimler ve savcılar kendi özel yasaları olduğundan, doğrudan bu yasa kapsamında değildirler. 657 sayılı Devlet memurları yasası, çerçeve bir yasa olup, memur statüsünde idare hukuku hükümlerine göre çalışan kamu gö-revlilerinin büyük çoğunluğunu doğrudan kapsamına almakta, silahlı kuvvetler (sadece subay ve astsubaylar), üniversite akademik personeli, hâkim ve savcıları (yargıçlar) dolaylı olarak kapsamına almaktadır (Öztekin, 2003, 354).

"Memur" tanımı Türk Ceza Kanununda şöyle yapılmaktadır: "devamlı veya muvakkat, ücretli veya ücretsiz, ihtiyari veya mecburi olarak teşrii, idari veya adli bir amme vazifesi gören kimseler memur sayılır." Ceza yasamızdaki bu tanım,   sözü edilen geniş anlamdaki kamu görevlileri tanımı gibidir. Kısaca, kamu kuruluşunda çalışan herkes memur sayılmaktadır diyebiliriz.

2.  BATI ÜLKELERİNDE UYGULANAN PERSONEL SİSTEMLERİ 
VE ÖZELLİKLERİ

Bu başlık ve alt başlıklarında Batı Ülkelerinde uygulanan açık, kapalı ve karma personel sistemleri özetlenmeye çalışılacaktır.

2.1. Açık Personel Sistemi ve Özellikleri

Bu sistem, büyük ölçüde özel yönetimlerde uygulanan bir personel sistemi olmakla birlikte, bazı kamu kuruluşlarında da uygulanabilmektedir. Sistemin uygulandığı kamu kuruluşları içinde iktisadi amaçlı ticari esaslara göre çalışan KİT'1er ağırlıktadır. Bu sisteme pozisyon ya da kadro sistemi de denir. Devlet sistemi olarak da kapitalist ülkelerde bolca uygulama alanı bulabilmektedir.

   Sistemin temel özelliklerini şöylece özetleyebiliriz:

1. Bir kamu kuruluşunda açık personel sistemi uygulayabilmek için her şeyden önce tüm görevler (pozisyonlar) tüm özellikleriyle ve ayrıntılı olarak ortaya konmalıdır.

2. Göreve (pozisyona) ya da kadroya verilecek ekonomik özendiriciler belirlenmelidir.

3. Göreve (pozisyona) getirilecek görevlide aranacak koşullar ortaya konmalıdır. Görevin (pozisyonun) süresi ve ek görevleri belirlenmelidir.

4. Göreve (pozisyona) getirilecek görevli, görev için aranan koşulları taşıyanlar arasından yarışma ve yeterlilik sınavları ile objektif ölçülerde kurum içinden ve kurum dışından ayırım yapılmadan seçilmelidir.

5. Belirlenen göreve (pozisyona) getirilen görevli, sürekli izlenerek, denetlenerek ve değerlendirmeler (pozisyon değerlendirmesi) yapılarak, görevi yapabildiği sürece ya da göre devam ettiği sürece o görevde tutulmalıdır.

Yukarıda beş madde ile özetlenmeye çalışılan açık personel sistemlerine örnek vermek gerekirse, personel şube müdürlüğü (pozisyonu) görevi, ayrıntıla-rı ile ortaya konulmuş olsun, bu görev için gerekli koşullar ortaya konur (yaş, cinsiyet, öğrenim, öğrenim türü, yabancı dil bilgisi, bilgisayar kullanma, deneyim vb.) bu koşulları taşıyan kurum içinden ve dışından bir kişi yarışma ve yeterlilik sınavları ile bu göreve getirilir. Bu personel müdürlüğü makamı için sağlanan ekonomik ve sosyal haklar (ek ödeme, ikramiye, lojman vb.), kişinin bu görevi yapabildiği sürece geçerlidir.

Bu sistemin en büyük yararı, çalışanların sürekli kendini yenilemesi, yüksek performans göstermesi olabilir. En büyük sakıncası ise, çalışanların iş güvencesinden yoksun olması nedeniyle sürekli tedirginlik ve panik içinde olmasıdır. Bu da kurum içinde beşeri ilişkilerin zayıflamasına neden olur ve çalışanlar kendilerini daha önemli ve daha gerekli gösterme çabaları nedeniyle birbirlerinin aleyhinde çalışabilirler.

Yönetim biliminin tarihsel gelişiminde bu tür personel sistemleri bilimsel yönetim anlayışının bir buluşu olarak ortaya çıkmış, belirli süreden sonra da başarılı olamamıştır. Çünkü bu tür personel sisteminin uygulandığı örgütlerde insanlar, birer robot durumuna düşmüşlerdir. Özellikle insan hakları, halkla ilişkiler, sosyal hukuk devleti ilkelerinin uygulandığı günümüz devletlerinde katıksız açık personel sistemini, kamu kuruluşları bir yana özel yönetimlerde (özel sektör işletmelerinde) bile uygulamak kolay değildir.

2.2. Kapalı Personel Sistemi ve Özellikleri

Bu sistem adından da anlaşılacağı gibi her kamu kuruluşu, kendi ihtiyaçları olan personeli ilk aldıktan sonra belirli kademelerde görev başında ve görev dışında yetiştirerek üst kademelere kadar çıkarır. Bu sisteme bazı yönetim bilimcileri rütbe ya da kariyer sistemi adı verirler.

Bu sistem genellikle silahlı kuvvetlerin asker çalışanları için uygulanır. Bu anlamda, askeri okulları ya da polis okullarını bitirenler, belirli rütbe ile belirli görevlere getirilirler. Bu görevleri süresince belirli rütbelere ve üst görevlere hizmet içinde ve dışında yetiştirilerek ve değerlendirmelere tabi tutularak yükseltilirler. Hiçbir askeri örgüt içine dışarıdan yüzbaşı ya da binbaşı alınmaz. Bu sistemin, diğer kamu kuruluşlarında bu ölçüde uygulanması pek mümkün değildir. Bazı kamu kuruluşlarında özellikle genel idare hizmetlerindeki üst düzey yöneticilikler için sınırlı olarak uygulanabilir. Sözgelimi herhangi bir kamu kuruluşunda şube müdürlüğü, daire başkanlığı ya da genel müdürlük için yarışma sınavı açılıp dışarıdan doldurulmaz. Genel müdür olmak için daire başkanları arasından, daire başkanı olabilmek için şube müdürleri arasından ya da şube müdürü olmak için şefler arasından değişik değerlendirme yöntemle-riyle atama yapılır. 

Aynen açık sistemde olduğu gibi, dünyada hiçbir devlette tüm kamu görevleri için kapalı personel sistemi uygulanmaz. Biraz önce de vurgulandığı gibi, kapalı sistem ağırlıklı olarak silahlı kuvvetler ve emniyet örgütlerinde uygulanır. 

Bu sistemin özelliklerini de şöyle sıralayabiliriz: 

1. Bu sistemde açık sistemin aksine görevler (pozisyonlar) değil, görevliler ön plandadır. Bu nedenle, görevlerden çok görevlilerin özellikleri ortaya konur. Bir başka anlatımla rütbeler (kariyerler) belirlenir.

2. Gene açık sistemin aksine, göreve (pozisyona) değil, görevlinin rütbesine (kariyerine) göre bir takım ekonomik ve sosyal haklar sağlanır. Bu sağlanan haklar, rütbeye ya da kariyere sağlandığından, o kariyere sahip olan kişi kariyer ya da rütbe için belirlenen görevler dışında görev yapsa da bu haklar elinden alınmaz.

3. Bu sistemin bir başka özelliği, rütbe ya da kariyer sahiplerine çok fazla iş güvencesi sağlamasıdır. Bu anlamda, bu sistem içinde çalışan kamu görevlileri, çok büyük hatalar yapmadıkları ya da suç işlemedikleri sürece kolay kolay görevlerinden alınmazlar.

4. Kapalı sistemin bir başka özelliği, kamu görevlilerinin ve kamu yönetiminin hem kendi içinde, hem de özel sektöre kapalı tutulmasıdır. Daha geniş bir anlatımla; her kamu kuruluşu personel değişimi için hem öteki kamu kuruluşlarına hem de özel kuruluşlara kapalıdır. (Gournay, 1971, 23)

5. Bu sistemin bir diğer özelliği, kamu yönetiminde görevler (pozisyonlar) hiyerarşik (sıra düzen) bir yapıda piramide benzediğinden, çok az kişinin belirli kademelere yükselme olasılığının olmasıdır. Sözgelimi konuya ülkemiz açısın-dan bakarsak, her bakanlıkta bir tane müsteşar, birkaç tane yardımcısı, kamu tüzel kişiliği olan genel müdürlüklerde bir genel müdür birkaç tane de yardımcısı olacaktır. Hiyerarşik yapıya bağlı olarak bu görevler aşağıya inildikçe artsa da sayı oldukça azdır. Sözgelimi yüz binlerce personelin çalıştığı bir bakanlıkta bu tür yönetim görevlerine geleceklerin sayısı ortalama olarak yüzü geçmez. Bir başka anlatımla, yönetim kademelerine gelme olasılığı binde bir kadardır diyebiliriz.

Açık sistemlerde olduğu gibi, kapalı sistemin de kendine özgü yararlı ve sakıncalı yönleri vardır. Yararlı yönleri şöylece özetlenebilir: Bu sistem her şeyden önce kurum içinde tam anlamıyla uzmanlaşmayı sağlayabilir. İkinci önemli yararı olarak, çalışanlara çok büyük güvence verdiğinden çalışanların siyasi baskılardan daha az etkilendiği söylenebilir. Bir başka yararı, eğer rütbelere (kariyere) yükselmeler objektif değerlendirmeler sonucu yapılabilirse, çalışanların kendilerini geliştirmeleri ve yenilemeleri sağlanabilir. Aslında kapalı sistemin yararları sakıncalarından çok azdır. Sakıncalarını da şöyle özetleyebiliriz: Eğer kapalı sistem, öteki kamu kuruluşlarına da kapalı ise, kamu kuruluşunun nitelikli ve verimli kamu hizmeti üretmesi oldukça güçtür. Öteki kamu kuruluşlarından ve özel sektörden personel alımı olmadığından, kamu personeli, kendi iç yapılanmasına göre bir iş verimi düzeni kuracak, gelecek güvencesi de olduğundan bunun kırılması oldukça güçleşecektir. Kapalı sistemin bir başka sakıncası, dışarıdan eleman alınmadığından, mevcut personel içinden birinin seçimi söz konusu olacak ve deyim yerinde olursa "kötünün iyisi"'nin göreve getirilmesi sağlanacaktır. Kapalı sistemin önemli sakıncaların-dan birisi de, ekonomik ve sosyal haklar görev için değil, rütbe ya da kariyer için belirlendiğinden belirli rütbeye gelmiş ya da kariyere gelmiş kişilere ne gö-rev yaptırırsanız yaptırın kendi görevlerine yakın ücretleri ödemek durumunda olunmasıdır. Bu sakıncaya ilişkin ülkemizden örnek vermek gerekirse, her hangi bir ilin valisi ile merkez valisi arasında lojman ve makam arabası dışında pek fazla ücret farkı yoktur. Ya da büroda şube müdürlüğü yapan bir albay ile kıtada görev yapan albay arasında çok fazla ücret farkı yoktur.

Sonuç olarak kapalı sistemlerde ekonomik ve sosyal haklar, görevi fiilen yapana da o görevi zamanında yapmış, sonra daha alt düzeyde görevler yapana da sağlanır. Bu da kamu hizmetlerinin çok pahalılaşmasına neden olur.

Aynı açık sistemlerde olduğu gibi, günümüzde de dünyanın hiç bir ülkesinde tam anlamıyla kapalı bir kamu personel sistemi uygulanmaz.

2.3. Karma Personel Sistemi ve Özellikleri

Daha önceki başlıklarda da vurgulandığı gibi, günümüzde hiçbir devlette ya da hiçbir kamu kuruluşunda tam anlamıyla kapalı bir personel sistemi uygulanmaz. Her devletin kamu yönetiminde, ülkede geçerli olan siyasi rejime ve devletin üniter ya da federal yapılı oluşuna göre kapalı ya da açık sistem ağırlıklı karma personel sistemleri uygulanmaktadır. Bu anlamda belki şu söylenebilir; devletin siyasal rejimine (kapitalist, sosyalist ya da karma) ve yapısına bakılmaksızın (üniter ya da birleşik yapılı) silahlı kuvvetler ve emniyet örgütlerinde sivil personel hariç kapalı sistemler uygulanmaktadır. Bu iki kamu örgütü dışında belki birde Adalet Bakanlığı'nda yargıç sınıfı için bu söylene-bilir. Bunların dışındaki kamu kurum ve kuruluşlarında, kuruluşun özelliklerine ve çalışan personelin mesleklerine göre kiminde açık sistem ağırlıklı, kiminde kapalı sistem ağırlıklı karma personel sistemleri uygulanmaktadır. (Chapman, 1970, 75)

Açık ve kapalı sistemler gibi, karma personel sistemlerinin özelliklerini yararlı ve sakıncalı yönlerini sıralamaya gerek yoktur. Çünkü karma personel sisteminin uygulanmasının amacı, her iki sistemin sakıncalarından kurtulup, ya-rarlı yönlerinden faydalanmaktır. Ancak sonuç olarak şu söylenebilir; 1989'dan sonra sosyalist sistemin çözülmesiyle kapitalizmin ve liberalizmin gelişimi, devletlerin kamu yönetimlerinde, özelleştirme rüzgârlarının da etkisiyle açık (pozisyon) personel sistemine daha çok ağırlık verilmeye başlanmıştır. Bir başka anlatımla; silahlı kuvvetlerdeki askeri personel,   emniyet örgütündeki po-lislik mesleğindekiler ve Adalet Bakanlığındaki yargıç sınıfındakiler dışındaki kamu çalışanlarına, ömür boyu iş güvencesi sağlayan, ne iş yaparsa yapsın belirli görevlere gelenlere sürekli aynı hakların sağlandığı dönemin yavaş yavaş kapanmakta olduğu söylenebilir.

3. BAZI BATI ÜLKELERİNDE DEĞİŞİK LİYAKAT (YETERLİK) 

VE KARİYER (YÜKSELTİLME) UYGULAMALARI

Bu başlıkda konu, göreve almada uygulanan değişik sistemler olarak "merkezi", "bölgesel"(yerel) ve "karma" personel alma sistemleri alt başlıkları olarak özetle açıklanmaya çalışılacaktır.

3.1. Göreve Alınmada Uygulanan Değişik Sistemler

Daha önceki başlıklarda da kısaca vurgulandığı gibi, A.B.D., İngiltere, Fransa ve öteki Avrupa ülkelerinde kamu görevlilerinin göreve getirilirken seçme ve yarışma sınavı yapılması uygulamaları çok eski sayılmaz. A.B.D.'de ve Avrupa'da kamu görevi, belirli öğrenim görmüş, belirli kültürde ve yaşta olan herkesin yapabileceği iş gibi anlaşılıyordu. Bu nedenle de göreve alınma büyük ölçüde iktidara gelen siyasi partinin istekleri doğrultusunda idi. Bazı ülkelerde ise yargıçlık, valilik gibi bazı kamu görevleri para ile satılan ve babadan oğula geçen makamlar olarak görülüyordu.

Özellikle 20. yüzyılın 2.yarısından sonra günümüzdeki "liyakat" sistemi dediğimiz sistem tüm Batı ülkelerinde yerleşmiştir diyebiliriz. "Liyakat" sisteminin özü, her kamu görevi (makamı, pozisyonu) için o göreve en uygun olan kişinin getirilmesi esasına dayanır. Daha geniş bir anlatımla, kamu görevine getirilecek her düzeydeki görevli için objektif ölçülerde değerlen-dirmeler yapılmalı, gerektiğinde yarışma ve yeterlilik sınavları ile personel alınmalıdır. Çünkü kamu görevlisinin yapacağı görev, kamu hizmeti olarak tüm topluma yansıyacağından, verimli olursa toplum yararlanacak, verimsiz olursa da toplum zarar görecektir.

Kamu yönetiminin insan öğesi olan kamu personelinin işe (göreve) alınması konusunda günümüzde üç temel uygulamadan söz edilebilir. Merkezi sistem, yerel sistem ve karma sistem. Şimdi bu üç uygulama türünü yararlı ve sakıncalı yönleriyle özetlemeye çalışalım.

3.2. Merkezi Personel Alma Sistemi 

Bu sistemin temel özelliği; tüm kamu kurum ve kuruluşları, her düzeyde ve her türlü meslek ve statüde işe (göreve) alacağı personelin hiç birini alamaz. Tüm kamu görevlileri, tek bir merkezi kuruluş (Devlet Personel Dairesi gibi) tarafından yarışma ve yeterlilik sınavı ile işe alınır. Devlet memurluğu ya da kamu görevliliği sınavları yazılı ve sözlü olarak yılda birkaç kez yapılır. Sınavı başaranlar, ihtiyacı olan kamu kuruluşlarında görevlendirilir. Merkezi işe alma personel sistemi özetle şöyle çalışır. Tüm kamu kurum ve kuruluşları, yılın belirli aylarına kadar ihtiyaç duydukları kamu görevlisinin türünü ya da statüsünü (işçi, memur, sözleşmeli, geçici) mesleklerini ve tüm özelliklerini (mühendis, doktor, yönetici, temizlikçi, garson, öğretmen, kaymakam vb.) bu iş için kurulmuş olan merkezi kuruluşa bildirir. Bu kuruluş da tüm kamu kurum ve kuruluşlarından gelen istekleri birleştirerek, yazılı, sözlü, yarışma ve yeterlilik sınavları yaparak kazananları ilgili kuruluşlara bildirir. Bu sistemin ülkemizde tam anlamıyla uygulandığı tek yer üniversite seçme ve yerleştirme sınavlarıdır diyebiliriz. (Tortop, 2007,130)

Bu sistemin yararlarını şöylece özetleyebiliriz: Merkezi personel alma sisteminin en büyük yararı,"liyakat" sistemine en yakın sistem olmasıdır. Bu sistem, siyasi baskılardan ve etkilerden uzaktır. Merkezi sistemin bir başka yararı, personel alma ile görevlendirilen kamu kuruluşu, bu konularda yetişmiş gerekli ve yeterli uzmanları sürekli çalıştıracağından, nitelikli personelin seçilmesi sağlanabilir. Ayrıca, kamu yönetiminde çalışan tüm kamu görevlile-rinin aylık, yıllık ve dönemlik personel istatistikleri sağlıklı olarak tutulaca-ğından iş gücü planları hazırlanabilir. Bu anlamda tüm kamu personelinin yaş dağılımları, cinsiyet özellikleri, öğrenim durumları, medeni durumları, gelir dağılımları gibi sosyolojik özelliklerinin de izlenmesi kolaylaşır. Merkezi sistemin özetlemeye çalıştığımız bu yararlarının yanında sakıncaları da vardır. Her şeyden önce, yerel yönetimlerin ya da ülkenin çok uzak yerleşim yer-lerindeki kamu görevlilerinin alınması çok gecikecektir. Söz gelimi, bir köyün öğretmen, hemşire, hekim ihtiyacı ya da bir belde belediyesinin bir tek itfaiye eri ya da şoför ihtiyacı merkezi sistemi bekleyecektir. İkinci önemli sakıncası, merkezi sistemi uygulayan kuruluş ne kadar uzman çalıştırırsa çalıştırsın, her kuruluşun ihtiyacı olan her düzeydeki personeli sağlıklı olarak belirlemesi pek kolay değildir.


Bu anlamda, söz gelimi en iyi müzik ya da resim öğretmenini, en iyi dâhiliye, beyin vb. uzmanını, en iyi şoför ya da aşçıyı seçmek için çok sayıda uzmanlar kurulunun çalıştırılması gerekir. Ayrıca bu kişilerin çalışacağı bölgeler ve yerleşim yerleri de farklı olacağından, sağlıklı olarak belirlemek de kolay değildir.

3.3. Bölgesel ya da Yerel Personel Alma Sistemi

Bu sistemde, merkezi sistemin aksine her kamu kuruluşu, dahası her kamu kuruluşunun her birimi kendi ihtiyacı olan personelini kendisi işe (göreve) alır. Bu sistemin de değişik uygulamaları vardır. Kimi uygulamalar, tam anlamıyla özerk sayılan her birimin kendi personelini alması biçiminde, kimi uygulamalar da; her kamu kuruluşu bakanlık düzeyinde ise bakanlık olarak, üniversite ise, rektörlük olarak, genel müdürlük ise genel müdürlük olarak, belediye ise belediye olarak hem merkezin, hem de kendine bağlı alt birimlerin (bölge ve şube müdürlüklerinin, ilçe belediyelerinin, fakülte ve yüksekokulların) ihtiyacı olan personeli, kendi oluşturdukları personel birimlerince alırlar ve alt birimlerine dağıtırlar. Merkezi sistemin yararları ve sakıncaları olduğu gibi, yerel sistemin de kendine özgü yararlı ve sakıncalı yönleri vardır. Yerel personel alma sisteminin en büyük yararı her kuruluşun ve birimin kendisi için en uygun kişiyi belirleyebilmesi ve seçebilmesidir. Bir başka yararı kuruluşlar ve birimler, gereksinme duydukları her düzeydeki personeli, kısa sürede göreve alarak işlerin gecikmesi önlenebilir. Bu sistemin bir başka yararı ise sistemin ucuz ve kolay işlemesidir. Sakıncalarına gelince; sistemin en büyük sakıncası; göreve (işe) alınacak personele ilişkin "liyakat" sisteminin uygulanma güçlü-ğüdür. Daha geniş bir anlatımla; iktidardaki siyasi partinin merkez ve taşra (il, ilçe vb.) yöneticilerinin personel alacak kamu kuruluşları üzerindeki siyasi baskılarıdır. Gene bu anlamda bir başka sakınca özellikle küçük il, ilçe, belediye ve kuruluşlarda kişiler birbirlerini daha iyi tanıdıklarından, yetkili kamu yöneticilerinin (vali, kaymakam, belediye başkanı, bölge, il, şube müdürleri, bunların yardımcıları gibi) kamu kuruluşlarına kendi tanıdıklarının ya da yakın çevresinden kişilerin alınması yönündeki baskılar olabilir. Yerel personel alma sisteminin bir başka sakıncası da; özellikle gelişmemiş bölgelere, illere, küçük ilçe, kasaba ve köylere personel bulmadaki sıkıntılardır.

Bölgesel ya da yerel personel alma sistemini yararlı ve sakıncalı yönleriyle kısaca özetledikten sonra, Dünyada en çok kullanılan sistem olan karma personel alma sistemini özetlemeye çalışalım.

3.4. Karma Personel Alma Sistemi
Kamu kurum ve kuruluşlarının alınacak kamu personeline uygulanan en yaygın sistem budur. Şunu rahatlıkla söyleyebiliriz ki; Dünyada hiçbir devlet ya da kamu kuruluşu yoktur ki; her düzeydeki personelini sadece merkezi sistemle ya da yerel sistemle göreve alsın. Hele bu tüm kamu yönetimi söz konusu olduğunda hiç olası değildir.

Aynen açık ve kapalı personel sistemlerinde olduğu gibi, bazı devletler ve kamu kuruluşları merkezi sistem ağırlıklı personel alma sistemi uygularken, bazı devletler ve kamu kuruluşları da bölgesel ve yerel ağırlıklı karma personel alma sistemi uygulamaktadır. (Chapman, 1979, 86)

Kamu yönetiminde karma personel sistemini çok ayrıntılı anlatmaya gerek yoktur. Çünkü bu sistem, merkezi ve yerel personel alma sisteminin sakıncalı yönlerini çıkarıp, yararlı yönlerinden faydalanmak amacı ile geliştirilmiştir. Türkiye'deki uygulamaya çok kısa olarak değinecek olursak, bizde de karma sistemin uygulandığı açıktır. Bizde kaymakamlık, müfettiş yardımcılığı vb. bazı kamu görevliliği için bakanlık ya da genel müdürlük düzeyinde merkezi sistem uygulanırken, kalan alt düzeydeki birçok görev için bölgesel ve yerel personel alma sistemi uygulanmaktadır. Siyasal kadrolar diyebileceğimiz valilik, büyükelçilik, müsteşarlık, genel müdürlük gibi üst düzey kamu görevlilikleri için ise, büyük ölçüde kariyer sistemi uygulanmaya çalışılmakta ve siyasi tercih de çoğu kez ön plana çıkabilmektedir.

Silahlı kuvvetler, emniyet ve yargıç sınıfı kamu görevlilerinde ise kapalı sistem içinde kariyer sistemi ağırlıklı bir personel alma sistemi uygulanmaya çalışılmaktadır.

Herhangi bir devletin kamu yönetimine girecek personeline uygulayacağı "personel alma" sistemi, devletin kamu görevlilerine sağlayacağı ekonomik ve sosyal haklarla da ilgisi vardır. Bu anlamda sözgelimi; Sağlık Bakanlığı Devlet Hastanelerinin gereksinme duyduğu uzman hekimleri merkezi sistemle (yarışma ve yeterlilik sınavı ile) göreve alırsa, hekimlere özel sektöre yakın ekonomik ve sosyal haklar sağlayamazsa, farklı bölgelerde ve yerlerde çalışacaklara farklı özendiriciler uygulayamazsa, duyuru yapılması, komisyonların oluşturulması, herkesi belirli merkezlere sınav için çağırmak gibi birçok işlemler yapılır, ancak başvuru sayısı çok az olursa, bunun da bir anlamı olmaz. Sonuç olarak; göreve almada merkezi sistemin uygulanabilmesi için "kamu görevliliği" özel sektöre göre daha çekici olursa, talep artacak, böylece çok başvuru içinden merkezi sistemle en uygun olan bulunabilecek, "liyakat" sistemine de işlerlik kazan-dırılmış olunacaktır. Aksi halde, kamu personelinin işe (göreve) alma sistemini merkezi yapmanın pek bir anlamı olmayacaktır.

Günümüzde Federal Almanya'nın devlet yapısı gereği merkezi personel alma sistemini uygulanması oldukça güçtür. Bazı federal düzeydeki kamu gö-revlilerinin merkezi sistemle göreve alındığı söylenebilir. Federal Almanya ve İsviçre (İsviçre'nin devlet yapısı da federal ya da birleşiktir) dışındaki Avrupa devletlerinin tümüne yakınında uzmanlık isteyen uzman hekimlik, ekonomist-lik, üniversite öğretim üyeliği, büyükelçilik vb. gibi görevler ile siyasi kadrolar diyebileceğimiz müsteşarlık, genel müdürlük, daire başkanlığı, valilik ve bunların yardımcılıkları dışındaki ağırlıklı olarak genel idare hizmetlerine yeni alınacak kamu görevlilerinin büyük çoğunluğunun merkezi sistemle göreve alındığı söylenebilir. (Tutum, 1979, 108)

Kamu görevlilerinin göreve alınmalarında uygulanacak sistemi etkileyen faktörlerden birisi de, göreve alınacak kamu görevlilerinin yapacağı işin (görevin) özelliğidir. Bu anlamda, Avrupa ülkelerinin tümüne yakınında kamu görevlilerinin ağırlıklı olarak genel idare hizmetlerini yerine getirenlerin 4 ayrı sınıfa ayrıldıkları söylenebilir. Bunlar; karar alıcılar (yönetici kesim) bu sınıfa girenleri de kendi içinde üst düzey, orta düzey ve ilk düzey yöneticiler olarak alt kümelere ayırabiliriz. İkinci gruba girenler, uygulayıcılar ya da "icracılar" dediğimiz kararları uygulayanlar. Üçüncü grup, işlemleri yapanlar, daktilo, kayıt vb. işleri yapanlar. Dördüncü gruptakiler ise, tüm kamu görevlilerinin yaptıkları işlerin malzeme, evrak, büro vb. gibi malların, ya da yerlerin taşınması, temizlenmesi, ısıtılması vb. işlerini yapanlar diyebiliriz. Bu son sınıfa girenler ülkemizde "müstahdem" ya da "hizmetli" sınıfına girmektedir.

3.5. Değişik Yükseltilme Sistemleri

Memur statüsünde çalışan kamu görevlilerinin yükseltilmesi denilince büyük ölçüde kamu görevlisinin yöneticilik (İdarecilik) pozisyonlarına getirilmeleri anlaşılır. Kamu görevlileri dediğimiz kamu yönetiminin çalışanları içinde büyük çoğunluğu oluşturan "memur" statüsünde ve idare hukuku hüküm-lerine göre çalışanlar içinde çok değişik mesleklerden memur vardır. Bunlar, avukat, hekim, hâkim, mühendis, mimar, öğretmen vb. gibi. Tüm bu meslekleri kamu hizmeti olarak yapan memurları yönetenler de olacaktır. İşte mesleği ne olursa olsun, kamu yönetiminde memur statüsünde çalışan kamu görevlile-rinden yönetici konumunda olanlar, değişik Avrupa devletlerinde değişik yönetici sınıfları içinde bulunurlar. Ülkemizde "Genel İdare Hizmetleri Sınıfı" içinde bulunan bu sınıf, değişik kademelerden oluşur. Bunlar kamu görevlileri-nin çalıştığı kuruma göre de az çok değişmektedir. Genel olarak ilk-orta ve üst düzey yöneticiler olarak kümelendirilen bu kesim içindeki ilk kademe yöneticiler içine şef yardımcısı ve şefler, orta kademe yöneticiler içine müdür ya da şube müdürü, üst düzey yöneticileri içine de bölge müdürü, genel müdür, müsteşar ve başkan yardımcıları girer. Kurum düzeyinde ise, klinik şefi, servis şefi, baştabip, başmühendis, başteknisyen, 1. müdür, 2. müdür, 3. müdür, 4. mü-dür, amir gibi çok değişik yönetici unvanları ve kadroları mevcuttur.

Avrupa ülkelerinde bu yönetim kademeleri genellikle 3 kademeden oluşur. En üst kademe, piramidin en üstünde yer alan ve sayıca da çok az olan karar verici konumunda bulunan üst yöneticiler ya da yüksek yöneticiler. Alınan kararları uygulayan icracı (uygulayıcı) konumunda olan genellikle orta kademe yöneticileri, ilk kademe ya da alt kademe yöneticileri dediğimiz, bu kararların yazım, kayıt ve izleme işlerinden sorumlu olanlar. Bunların dışında kalan kararları yazanlar, kayıt yapanlar genellikle bizdeki "unvansız" ya da "düz memur" gibi isimlerle anılan kamu görevlileridir. Bunların dışındaki kamu hizmetlerinin yapılması ve yürütülmesi için binaların, araç ve gereçlerin, malze-melerin, tamiri, temizliği, ısıtılması, soğutulması, yeme, içme, dinlenme vb. işleri yapanlar genellikle memur statüsünde değil, işçi statüsünde ve iş hukuku hükümlerine göre çalışırlar. İşte kamu yönetiminde yükselme ya da "kariyer" dediğimiz konu kamu görevlilerinin bu sözü edilen yönetim kademelerine getirilmesidir. (Chapman, 1970, 157) Avrupa ülkelerinde devlet memurlarının yönetim kademelerinin basamaklarını çıkmaları büyük ölçüde siyasi baskılardan ve etkilerden arındırılmıştır diyebiliriz. Belki en üst düzey müsteşarlar ve yardımcıları politik etki altında kalabilir. Bunların bile sadece siyasi görüntüleri ya da politik tercihler sonucu değil, aynı özelliklere sahip kişiler arasından bakanın tercihi nedeniyle değişebilir. Çünkü Fransa’da, Almanya’da, İngiltere'de ve öteki Avrupa devletlerinde kamu yönetiminin yönetim kade-meleri valilik, müsteşarlık, gibi çok az görevler dışında, kariyer sistemi de-diğimiz sistemle çoğunlukla kurum içinden yapılan objektif değerlendirmelerle (yazılı ve sözlülerle) doldurulur. Bu sınavlara girebilmenin de bazı koşulları vardır. Bunlar ülkeden ülkeye değişmekle birlikte belirli sürelerle o kurumda çalışmış ve olumlu sicil almış olma, belirli yaşı doldurmuş olma ya da belirli yaştan büyük olmamak. Yönetim kademelerine göre değişmekle birlikte, ilk düzey için lise, orta ve üst düzey için üniversite ve üniversitelerin hukuk, kamu yönetimi gibi belirli bölümlerini bitirmiş olma koşulları aranmaktadır. Ayrıca kamu görevlilerinin görevleri sırasında hizmet içi eğitim yolu ile sürekli eğitime tabi tutuldukları ve bu eğitimlerin yükseltilmelerde etkili olduğu da bir başka gerçektir.

Avrupa devletlerinin büyük çoğunluğunda kamu görevlilerinin yükseltil-melerinin politik etkilerden çok büyük ölçüde arındırılmış olması, kamu görevlilerini yöneticilik kademeleri için olumlu yönde motive etmektedir. Yö-neticilik kademelerine yükseltilmede siyasi etkilerden arındırmanın bir yolu, bu kademeler için yapılan yazılı, sözlü sınav ve değerlendirme komisyonlarında memur sendikalarından, örgütlerden ve üniversitelerden temsilcilerin bulun-masıdır. Ayrıca, yöneticilik kademeleri için olumlu sicil alma koşulu da olduğundan, sicil ve değerlendirmelere karşı da memurlar itiraz haklarını kulla-nabilmektedirler.

4. LİYAKAT (GÖREVE ALMA) VE KARİYER (YÜKSELTİLME)'DEN KAYNAKLANAN SORUNLAR VE ÇÖZÜM ÖNERİLERİ 

Bu başlık da üç alt başlıktan oluşmaktadır. İlk alt başlıkta, Türk kamu personel yönetimindeki "liyakat" (göreve alma)'dan, 2. Alt başlıkta ise "kariyer" (yükseltilme)'den kaynaklanan sorunlar, çok özetle ortaya konmaya çalışılacak, 3. Alt başlıkta ise; bu sorunlara bağlı olarak kısa kısa öneriler geliştirilecektir.

4.1. Liyakat 'tan Kaynaklanan Sorunlar

Türk kamu personel yönetiminin en önemli sorunlarından birisi de kuş-kusuz "liyakat" ilkesine bir türlü işlerlik kazandırılamamasıdır. Liyakat sözcüğünün layıktan geldiği vurgulanmıştı. Bu anlamda Türk kamu yönetimin-de görev alacak her tür kamu personeline, hem göreve alınırken, hem de çalıştığı sürece kariyer ilkesi uygulanırken, o göreve en uygun (layık) olanlar, objektif (yansız) yapılan sınav ve değerlendirmelerle belirlenmelidir. Bir başka yaklaşımla "adama iş" değil, "işe adam" ilkesi uygulanmalıdır. Türk kamu yönetiminde liyakat ilkesi tam anlamı ile uygulandığında, personele ilişkin sorunlar büyük ölçüde çözülmüş olacaktır. Bu ilkenin sağlıklı olarak uygula-namayışının temelde 2 nedeni vardır. Bunlardan ilki; devlet memurluğu, eko-nomik ve sosyal yönleriyle çok çekici olmadığından çok nitelikli ve yetişmiş meslek elamanları kamu yönetiminde çalışmaya pek istekli değillerdir. İkinci neden ise, hem göreve alınırken hem de çalıştığı sürece yükseltilme, ilerleme ve yer değiştirmelerde yansız değerlendirmeler ve sınavlar, pek sağlıklı yapıla-mamaktadır. Bunun da temelde iki nedeni olduğu söylenebilir. Birisi, kamu kuruluşlarına siyasi baskılarla memur alınmakta ve çalışanların değerlendirme-lerinde de aynı baskılar sürmektedir. İkincisi de siyasi baskılar yanında yakınlık (hısım, akraba, hemşehri ya da ideolojik yakınlık) ilişkileri de önemli rol oynamaktadır.

Bunun çözüm yolu da; kamu kuruluşlarına statüsü ne olursa olsun (işçi, memur, geçici, sözleşmeli vb.) personel alınırken sınavlar, hem merkezi yapılmalı (Ö.Y.S.M.nin halen yaptığı sınavlar gibi) hem de yerel düzeylerde oluşturulacak sınav komisyonlarında kurum yöneticilerinin yanında üniversite-lerin ve çalışanların örgüt temsilcilerinin de bulunması sağlanmalıdır.

Türk kamu personel yönetiminde memur statüsünde çalışanlardan kendi özel yasaları bulunan üniversite akademik personeli, hâkim ve savcılar ile subay ve astsubayların liyakatin uygulanması bakımından, kariyerin uygulanmasında olduğu gibi ek sorunları yoktur. Ayrıca, 657 Sayılı yasaya doğrudan bağlı olan 10. sınıf içinde emniyet, sağlık, mülki idare, avukatlık gibi sınıfların da bu anlamda çok fazla sorunları yoktur diyebiliriz.

4.2.Kariyerden Kaynaklanan Sorunlar

657 sayılı Devlet Memurları Yasasının 3. maddesinin b fıkrasında kariyer şöyle tanımlanmıştır: "Devlet memurlarına yaptıkları hizmetler için lüzumlu bilgilere ve yetiştirme şartlarına uygun şekilde, sınıfları içinde en yüksek derecelere kadar ilerleme imkânını sağlamaktadır." Bu tanımdan da anlaşılabi-leceği gibi; hangi sınıf içinde bulunursa bulunsun her memur, gördüğü öğrenim, yaş ve kıdemine uygun bir göreve ilk kez başladıktan sonra, o sınıfın en üst derecelerine ve gerektiğinde en üst görevlerine (pozisyonlarına ya da kad-rolarına) kadar yükselebilme hakkına sahip olmalıdır. Bu da memurların, göreve başladıktan itibaren başarılı çalışmaları, çalışma içinde gördüğü hizmet içi eğitim ve üst yöneticilerin objektif (yansız) değerlendirmeleri ve daha üst görevler için yapılacak sınavlarla olmalıdır. Bir başka anlatımla; her memur, görev yaptıkça, yaptığı görevle ilgili olarak hizmet içi eğitimlerle de desteklenerek uzmanlaşır.

Türk kamu yönetiminde "memur" statüsünde çalışan kamu görevlilerinin kariyer açısından sorunları için şunlar söylenebilir: Devlet memurları içinde 926 sayılı Türk Silahlı Kuvvetleri Personel Yasasına tabi olan subay ve ast subayların kariyerleri, (yükseltilmeleri, terfileri vb.) kendi hükümlerine göre yapıldığından pek fazla sorunları olduğu söylenmeyebilir. 2914 sayılı Üniversi-te Personel Yasasına tabi akademik personel için de benzer şeyler söylenebilir. Çünkü üniversitelerde araştırma görevliliğinden itibaren master ve doktora dereceleri öğrenimle (diploma ile) kazanılmaktadır. Doçentlik, Üniversitelerara-sı Kurulca yapılmaktadır. Belki yardımcı doçentlik ve profesörlük kariyerleri için az da olsa sorunlar olabilir. Çünkü bu kariyerleri (unvanları) üniversiteler vermektedir. 2802 sayılı yasaya tabi hakimler ve savcılar için de durum hemen hemen aynıdır. Hâkimlik ve savcılık mesleğine girdikten sonra 1.derecelere ka-dar yükselmenin değerlendirmelerinde "Hâkimler ve Savcılar Yüksek Kurulu-nun" büyük rolü vardır.

Doğrudan 657 sayılı Devlet Memurları Yasasına tabi olan memurların bazı sınıflarında "kariyer" ilkesinin uygulanması açısından fazla sorun bulunmazken, bazı sınıflar için sorunlar yaşanmaktadır. Bu anlamda; emniyet hizmetleri sınıfı, kendi kuruluş yasaları ile kariyer ilkesini düzenlemiştir. Mülki idare amirliği, milli istihbarat, din hizmetleri, eğitim-öğretim hizmetleri, teknik hizmetler ve sağlık hizmetlerinde de bu meslekleri yapanlar açısından pek fazla kariyer sorunu yoktur denebilir. Kariyer ilkesinin uygulanması açısından en büyük sorun Genel İdare Hizmetlerinde çalışanlar ile, yardımcı hizmetler hariç öteki 9 sınıf içinde bulunanlarla ilgili bakanlığın merkez ve taşra uzantılarında ve kuruluşlarında yöneticilik pozisyonunda çalışanlarda yaşanmaktadır. Konuyu biraz açacak olursak, günümüzde, Milli Eğitim Bakanlığının, Sağlık Bakanlığının,   merkez ve taşra uzantıları ile yerel yönetimlerin hemen hemen tüm birimlerinde ilk (şef yardımcısı, şef) orta (müdür yardımcısı, müdür) ve üst düzey (daire başkanı, il, bölge müdürü, genel müdür, müsteşar ve bunların yardımcıları) yönetici pozisyonlarında (konumlarında) çalışan kamu yöneti-cilerinin tümüne yakını, çalıştığı kuruluşun hizmet verdiği alanla ilgili eğitim-öğrenim görmüş kişilerden oluşmaktadır. Milli Eğitim Bakanlığının merkezin-de, il ve ilçeleri ile okullardaki yöneticilerin çok büyük çoğunluğu branş öğretmenleridir. (matematik, fizik, biyoloji vb.) Sağlık Bakanlığında aynı şekil-de hekim ya da sağlık kökenlidir.

4.3. İşe Alma, (Liyakat) ve Kariyer (Yükseltilme)'e İlişkin Öneriler

1. Türk kamu yönetiminde memur statüsünde kamu görevlileri alınırken liyakat ilkesine mutlaka uyulmalıdır. Bunun için merkezi yönetimin merkez ve taşra kuruluşlarına alınacak her türlü memurlar (tüm sınıflar için) merkezi sistemle sınavlar yapılmalı ve bu sınavların değerlendirme komisyonlarında memurların örgüt temsilcileriyle üniversitelerin ilgili fakültelerinden temsilciler bulunmalıdır.

2. Yerel yönetim kuruluşlarına alınacak memurlar için de aynı uygulama yapılmalı, ancak sınavlar en azından il merkezlerinde en büyük mülki idare amirlerinin gözetiminde ve denetiminde yapılmalıdır.

3. Tüm kamu kuruluşlarında çalışan memurların görevleri sırasında çalıştıkları sürece ilerleme ve yükseltilmeleri de yansız değerlendirmeler sonucu yapılmalıdır. Bir başka anlatımla, kariyer ilkesi yerleştirilmeli, kariyer ilkesi için liyakat ilkesinin uygulanması şarttır. Bunun oluşabilmesi için de değer-lendirme kurullarında, komitelerinde ya da komisyonlarında kurumun uzman-larının yanı sıra, memur örgütlerinin temsilcileri ve üniversitelerin ilgili fakül-telerinden öğretim üyeleri de mutlaka bulunmalıdır.

4. Türk kamu personel yönetiminde şu andaki uygulanan sınıflandırma sistemi tümüyle yeniden yapılandırılmalıdır. Askeri (subay ve astsubaylar) personel, üniversitelerdeki akademik personel ile hâkim ve savcılar kendi yasalarına göre sınırlandırıldıklarından şimdilik pek fazla bu anlamda sorunlar yoktur denebilir. Ancak 657'ye tabi 10 sınıf çok karmaşıktır. Bu da sınıf içinde özellikle de yönetici konumunda olanların da bulunduğu genel idare hizmetleri sınıfı, yeniden ele alınıp, yeni bir yönetici sınıf ile denetim sınıfı oluşturulma-lıdır.

5. Yönetici sınıf, kendi içinde ilk, orta ve üst düzey yönetici sınıf diye alt gruplara ayrılabilir. 

6. Tüm sınıflardaki yönetici pozisyonunda olanlar, yönetici sınıf içine alınmalıdır. Özellikle sağlık, teknik, eğitim, din, emniyet hizmetleri gibi sınıf-larda bulunup da ilk, orta ve üst düzey yöneticilik pozisyonlarında çalışanlar, yönetici sınıfa alınmalıdır. Yönetici sınıfına girmenin koşulları da getirilmelidir. Bu anlamda, hükümetin ya da bakanın istediği teknik eleman, sağlık elamanı, din görevlisi, öğretmen, müsteşar, genel müdür, daire başkanı, il müdürü, bölge müdürü ya da vali olmamalıdır.

7. Türk kamu yönetiminde personel değerlendirmesi, (liyakat ilkesi) başlanılarak uygulanabilecek kamu kuruluşlarından özel sektör kuruluşlarında uygulanan personel, örgüt, iş ve personel analizleri gibi yönetim bilimince geliştirilen yöntemlerde yapılmalı ve bu uygulamalar kamu kuruluşlarına yerleş-tirilmelidir.

8. Bugünkü derecelendirme sistemi, yeniden gözden geçirilip, derecelen-dirmeler her sınıf için ayrı ayrı yapılmalıdır. Bu anlamda memurlar, sınıfları içinde çalıştıkları sürece (emekli olana kadar) yükselme olanağına kavuşmalıdır. Bu günkü sistemde bazı sınıflardaki memurlar, 20 yılda 1.derece 4.kademeye geliyor, belki 10 yıl daha aynı derece ve kademede kalıyor. Çünkü daha üst derece ve kademe yoktur.

9. Günümüzde uygulanan 10 sınıf içindeki memurlar arasında bazı karmaşıklıklar yaşanmaktadır. Özellikle sağlık, teknik, eğitim, emniyet gibi sınıfların netleştirilmesi gerekir. Bunun için de sınıflandırmadan amacın, kamu kuruluşunun yaptığı kamu hizmeti mi, yoksa kamu kuruluşunda çalışan memurun yürüttüğü meslek mi geçerli olacaktır. Söz gelimi, Sağlık Bakanlığı-nın hastanelerinde çalışan memurlardan hangi mesleği yapanlar sağlık sınıfın-dan sayılacaktır. Sadece sağlıkla ilgili öğrenim görüp, sağlık görevi yapanların yanında, kimyagerlik, biyoloji öğrenimi görüp hastanelerin laboratuvarlarında çalışanlar, teknik hizmetler sınıfına mı, yoksa sağlık sınıfına mı gireceklerdir. Aynı şekilde, yöneticilik öğrenimi görüp hastane yönetiminde çalışanlar, sağlık sınıfına mı gireceklerdir.

10. 657 sayılı Yasaya göre, memurların göreve başlama dereceleri açı-sından tek ölçü, öğrenim olmaktadır. Öğrenim itibariyle lise ile yüksekokul arasında bazı sınıflar için çok büyük fark varken, lisansüstü öğrenim için bu fark çok azdır. Bu anlamda ortaokul ile lise arasında 1 derecelik farka karşın, lise ile üniversite arasında yerine göre 5 derecelik fark vardır. Ortaokul mezunu 14.dereceden, lise mezunu 13.dereceden göreve başlarken, 4 yıllık bazı yüksekokul mezunları 8.dereceden göreve başlamaktadırlar. Yüksekokul mezunları yüksek lisans (master) öğrenimi görürlerse (süresi en az iki yıldır) 1 kademe ilerlemesi, doktora öğrenimi görürlerse (süresi en az dört yıldır) 2 kademe ilerlemesi alırlar. Bir başka anlamda, devlet memuru, 6 yıl lisansüstü öğrenim görürse (master ve doktora) toplam 1 derece yükselmesi yapacak de-mektir. Oysa 1 derecelik fark 3 yıllık ortaokul ve lise için uygulanmaktadır. 4 yıllık yüksek öğrenim için yerine göre 5 derecelik fark uygulanmakta, 6 yıllık master ve doktora için 1 derecelik fark uygulanmaktadır. Çağımız uzmanlaşma çağı olduğundan lisansüstü öğrenim devlet memurları için de çekici hale getirilmelidir. Ayrıca, özellikle üst düzey kamu yöneticiliği kadroları için kamu yönetimi alanında lisansüstü öğrenim mutlaka tercih nedeni olmalıdır.
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