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KUYERELLESME' SURECINDE YONETIM MODELI ARAYISLARI:
“NEUEN STEUERUNGSMODELL” VE DUISBURG ORNEGI*

Ugur SADIOGLU"

Ozet: Tarihsel siirecte sosyal, ekonomik ve siyasal alanlarda olusan
birikimler; zamani dnceden kestirilemeyen donemlerde toplumu ilgilendiren
tim yapilarda ve Ozellikle yonetim yapilarinda degisimleri beraberinde
getirmigtir. 20. ylizyil’in son g¢eyreginde islenmeye baglayan, Anglo-Sakson
merkezli bakis acisiyla; sosyal, ekonomik ve siyasal alanlara yonelik felsefesini
kamu yonetimine uyarlamaya calisan “Yeni Kamu Isletmeciligi (YKI) — New
Public Management (NPM)” paradigmasi, bahsedilen dénemin sonlarinda
kiiresel anlamda etkili olmaya baglamistir. Almanya icin YKI’nin etkili olmaya
basladigi yillar, iilkenin Onemli siyasal, sosyal ve ekonomik doniistimler
gecirmeye basladigi 1990’11 yillar olmustur. YKI, yaklasimm ortaya ciktig
Anglo-Sakson iilkelerinden ve bu yaklasimin daha sonra hakim olmaya
basladig1 Kita Avrupasi iilkelerinden farkl olarak, Almanya’da asagidan-yukari
bir sekilde, yerel yonetimlerden baslayarak yeni bir yonetim modeli olarak -
“Neuen Steuerungsmodell-NSM” uygulamaya yansimistir. Gii¢lii bir yerel
yonetim kiiltiiri olan ve kiiresellesme siirecinde hakim yo6netim paradigmalar:
cercevesinde doniisim gegiren Alman yerel yonetimleri kendine 6zgii bir
goriintii sunmaktadir. Bu ¢alismada, YKI paradigmasmim hakim oldugu 1990’11
yillardaki etkisiyle tetiklenen ve Alman yonetim kiiltliriine iliskin &zellikler
barimmdiran “Neuen Steuerungsmodell-NSM”in igerigi, araglari, amaglari ve
ortaya koydugu farkliliklar yerel ydnetimler baglaminda tanimlanmis ve
degerlendirilmistir. “Neuen Steuerungsmodell”in uygulamada ortaya c¢ikardig:
resmi daha iyi anlamak i¢in Almanya’nin Nordrhein-Westfalen (NRW)
eyaletinin Duisburg sehrinde yerel yoneticiler ve yerel siyasetcilerle miilakatlar
yapilmigtir. Calismanin sonu¢ boliimiinde, bu kendine 06zgii gelismeden
Tiirkiye’de yasanan yerellesme siirecinde nasil yararlanilabilecegi tartisilmustir.

Anahtar Kelimeler: Alman Yerel Yonetimleri, Kiiresellesme, NSM,
Yeni Kamu Isletmeciligi, Yerellesme.

In Search of a Management Model at the Glocalization Process:
“Neuen Steuerungsmodell” and Duisburg Case

Abstract: Accumulation of experiences on the social, economical and
political areas during historical process has unexpectedly caused changes in
social structures, especially the management structures. New Public
Management (NPM) approach (paradigm) of Anglo-Saxon perspective, being
discussed elaborately especially in the last quarter of 20" Century, has been
influential during that period. The most penetrative times of NPM for Germany
was 1990s in which the country was passing through important political, social
and economic changes. In Germany, NPM, being different from Anglo-Saxon

' Yazmm baghiginda kullanilan “Kiiyerellesme” kavramu, Giil’iin (2005: 42-43) yasanan reform
stirecini incelerken ademi merkeziyetci ve kiiresellesmeci dinamiklerin bir arada yer aldiginm
gostermek i¢in kullandig1 ¢alismasindan alinmistir ve bu anlamda kullanilmistir.

2 Bu makale, 08-10 Ekim 2009 tarihlerinde Kahramanmaras’ta diizenlenen VII. Kamu Y 6netimi
Forumu’nda ayni baglikla sunulmus olan ve yayimlanmayan tebligin gézden gegirilmis ve
gelistirilmis halidir.

* Dr. Hacettepe Universitesi Siyaset Bilimi ve Kamu Y6netimi Bolimii
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countries that the approach firstly emerged and other Continental European
countries, has been reflected as a new model - “Neuen Steuerungsmodell
(NSM)” - on the public management practice as a bottom-up exercise from local
to federal (or central) government. Evolving German local governments in the
context of prevailing management paradigms, by having a powerful local
management tradition, have their own peculiarities. In this study, the content,
tools and objectives, and differences of Neuen Steuerungsmodell (NSM),
having peculiarities of German management culture, which has been triggered
by prevailing approach, NPM of 1990s have been described and discussed. To
get clear the picture of Neuen Steuerungsmodell (NSM) in practice, various
interviews were conducted by local managers and politicians from Disburg
province of Nordrhein-Westfalen (NRW) state. The study discussed the ways to
drive benefit from Disburg case in local government experiences of Turkey.

Key Words: German Local Governments, Globalization, Neuen
Steuerungsmodell, New Public Management, Localization.

L.Giris

Kiiresellesme siirecinin ayak sesleri, sosyal ve iktisadi anlamda
calkantili bir dénem olan 1970°’li yillarda duyulmaya baslamistir. Bununla
birlikte 1980’li ve 1990’11 yillarda, kriz donemine O6nemli uluslararasi (Soguk
Savas’in sona ermesi) ve teknolojik (Bilgi ve Iletisim Teknolojileri) gelismeler-
degismeler eslik etmistir. Bir yandan sosyal ve ekonomik krizler ertelenirken;
diger yandan siyasi felsefesini Yeni Sag (New Right) hareketinden ve Neo-
Liberal politikalardan, ekonomik teorisini Neo-Klasik iktisat okulundan alan ve
temel alt yapisini “isletmecilik” {izerine oturtan Yeni Kamu Isletmeciligi-YKI
(New Public Management-NPM) yaklagimi basta Anglo-Sakson devlet
geleneginin hakim oldugu iilkeler olmak {izere kiiresel anlamda kamu
yonetimlerini etkileyen ve yeniden bi¢imlendiren hakim paradigma olmustur
(Christensen - Laegreid, 2007: 8-10; Wollmann, 2002: 63).

Yasanan doniisiim siirecinde kiiresel olarak hakim olan bu paradigma
gelismisinden gelismekte olanina ve farkli siyasal-yonetsel kiiltiire sahip olan
iilkelere farkli diizeylerde etkide bulunmustur (Flynn - Strehl, 1996: 1-7; 19-
21). Ozellikle 1990’11 yillarda bu hakim paradigma, kiiresellesme siirecinin
sagladigi imkanlarla, “Kita-Avrupasi” sisteminin yerlesik oldugu iilkelerde
etkisini gostermeye baslamistir. Bu iilkelerde siyasa belirleyicilerinin kamu
yonetimi  sistemlerini YKI paradigmasmin sundugu araglarla yeniden
bigimlendirdigi goriilmiistiir. Almanya sadece Anglo-Saxon iilkelerine gore
degil, diger Kita Avrupasi gelenegine sahip olan iilkelere gore de yonetim
yapisini, siireclerini ve araglarmi YKI etkisi altinda déniistiirme siirecine
nispeten geg baslamlstlr3 (Baldersheim, 2002: 207; Kuhlmann vd., 2008: 851;

> Wollman’a (2002: 73-74) goére, 1980’li yillarda Ingiltere’de Thatcher, ABD’de Reagan
donemlerinde neo-liberal politikalarin YKI ile uygulamaya girmesine ragmen, Almanya’da
aym dénemde Federal Yonetim’de muhafazakar Sans6lye Kohl Hiikiimeti doneminde YKIi’nin
etkili olamamasinin sebepleri sunlardir: “Desantralist yonetimlerarasi iliskiler ve subsidiarite
(hizmette yerellik) ilkesinin Alman yodnetim gelenegindeki yeri, Rechtsstaat gelenegi ve
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Liittmann, 2007: 1). Kiiresellesme, yerellesme ve 6zellestirme ayaklari {izerine
oturan ve genel olarak kamu yoOnetimini igletmecilik teknikleri ile “hantal”
yapisindan kurtararak etkin kilacag: éngériilen YKI yaklagimi, Almanya’da var
olan gelismis kamu yonetimi ve yerel yonetim gelenegi ile birleserek yerelden
kiiresele yeni bir yonetim modeli sunmustur. Bu model Alman yazininda
“Neuen Steuerungsmodell-NSM” olarak adlandirilmaktadir.

Oziinde YKI yaklagimimin araglariny, ilkelerini ve degerlerini barindiran
NSM, Tiirk¢ce yazinda gerekli ilgiyi gérmemistir. Bu konudaki iki ¢alismada
konuya genel hatlartyla su sekilde deginilmistir: Aydin (2004: 211), kamu
sektoriinde Toplam Kalite Yonetimi (TKY) yaklagiminin yansimasini baslica
Avrupa Birligi (AB) iilkeleri agisindan inceledigi boliimde Almanya i¢cin NSM
ornegine deginmistir. Akin (2004: 248-249; 2009: 449-450), Almanya siyasal-
yonetsel sistemini ayrintili olarak inceleyerek yaptigi calismalarda NSM’ye
yerellesme ve reformlar konusunda deginmistir.

Bu c¢alisma igerisinde NSM ile birlikte Alman yerel yonetimlerindeki
modernizasyon caligmalarini daha kapsamli, ¢ikti odakliliktan (iirlinler ve
etkinlik-etkililik) girdi odakliliga (katilim ve mesruiyet) kadar (Vetter, 2006:
253), bir sekilde ele alan ¢aligmalardan yararlanarak yerel yonetimlerin siyasal-
yonetsel yapisinda Onemli etkilerde bulunan diger reform araglar1 da
incelenmistir. Almanya kiiresellesme siirecinde, kamu yonetimi alanindaki
hakim paradigmalarin etkisi, var olan 6nemli yonetim kiiltiirii ve giiglii yerel
yonetim gelenegi ile ortaya koydugu modelle 06zgiin bir goriinti
olusturmaktadir. Her ne kadar siyasal-yonetsel yapilar1 farkli olsa da,
kiiresellesme siirecinde karsilasilan dinamiklerin benzerligi bu 6zgiin 6rnegin
yerellesme siirecinden gegen Tiirkiye icin incelenmesinde faydalar oldugunu
gostermektedir. Almanya’da yerel yOnetimlerde yasanan reform siireci ¢ok
yonlii bir sekilde devam etmektedir. Ozellikle YKI yaklasgiminin getirdigi
isletmecilik bakis acisiyla Orgiit yapisini, mali sistemini, personel sistemini, is
siireclerini vb. yeniden yapilandiran yerel yonetimler, “katilim, dogrudan
demokrasi, seffaflik, hesap verebilirlik ve yoOnetisim” beklentileriyle bir
biitiinsel siire¢ olarak organlararasi iligkilerini, organlarimin olusumunu, karar
alma stireclerini ve katilim kanallarin1 da yenilemektedir. Bu gelismeler de goz
Oniine alinarak, Federal Almanya’nin NRW eyaletindeki Duisburg sehrinde tiim
reform araglarinin uygulamadaki durumunu daha iyi gdrmek igin bir alan
aragtirmast yapilmistir. Calismanin son kismi bu alan arastirmasindan elde
edilen verilerin Tirkiye’deki yerel yonetimler reformu silireci igin
degerlendirilmesine ayrilmistir.

Weberyen hiyerarsik yapilar, yerel yonetimlerin ¢ok islevli yatay yapisi, yerel yonetimlerin
1960’11 ve 1970’11 yillarda gergeklestirdigi basarili reformlardan dolay1 kendine olan giiveni”.
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I1.Yakin Donemde Almanya’da Yasanan Yonetsel Reform Siireci

Almanya Federal Cumhuriyeti'ndeki (AFC) kamu yOnetimi
modernizasyonu temel olarak ikiye ayrilabilir: Birlesmeden onceki donem
(1950-1989) ve birlesmeden sonraki donem (1989-...). 1989’a kadar AFC’de
gecen yonetim tarihi yonetsel reformlar olarak tanimlanabilir. Birlesme 6ncesi
donemdeki ilk reform alanlari “Savas Mesuliyetiyle ilgilenme” ve “Federal
Yonetim Bakanliklari”nin kurulmasidir. II. Diinya Savasi sonrasi donemde
diizeni kurmak ve entegrasyonu giiglendirmek en onemli ama¢ olmustur. Bu
alanda yapilan yonetsel diizenlemeler siyasal temellidir. 1960’11 yillarda az ¢ok
bir reform birikimi olugsmussa da, buna karsi reforma “muhalefet” de
olusmustur ve beraberinde bir cansizlik getirmistir. Siyasal liderligin istlendigi
misyonla sosyal ve teknik alt yapi, egitim ve bilim, tasimacilik ve saglik
alanlarinda modernizasyon ihtiyaci ortaya ¢ikmustir (Seibel, 2001: 77-78). En
onemli girisim “Biiyiik Koalisyon” olarak adlandirilan SPD-CDU hiikiimetinin
1966-1974 yillann arasinda  gergeklestirdikleri reform calismalarinda
gorilmistiir. Temel dort biiyiilk proje olusturulmus (6rgiit, hukuk, personel,
maliye) ve bu reformlar yonetimin tim alanlarmma dokunmustur: Mali yapi,
yerel yonetimler, bakanliklar, kamu personel sistemi, vb. Bu doénem AFC
tarithinde en kapsamli reform hareketidir (Seibel, 2001: 78; Wollmann ve
Bouckaert, 2006: 29). Calismanin konusu agisindan bakildiginda, 1970’lerin
sonunda yapilan ve tamamlanan reformla “Bolgesel Yonetim Sayist 33’ten
25’e; karsal alan (ilge) ve sehir belediyelerinin sayist 564°ten 328’e; belediyeler
ise 24.282’den 8.501 ¢ indirilmistir. Bdylece sehir belediyelerindeki niifus orani
167.410°dan 232.945’¢; belediyelerdeki niifus ise 1.510°dan 7.242’ye ¢ikmigtir”
(Seibel, 2001: 80)*. Bugiin de iktidarda CDU-SPD biiyiik koalisyonu vardir ve
biiyiik bir beklenti olusmustur (Wollmann - Bouckaert, 2006: 29-30).

1980’lerde  kamu islevlerinin  kisildig1  siyasalar  izlenmistir
(6zellestirme, deregiilasyon, serbest piyasa, vb.) (Busse, 2001: 119-120). Daha
fazla devlet eylemi ile daha fazla piyasa aktivitesi arasindaki dalgalanmada,
devlet ve piyasa hatalari 1990’lardaki doniigiim ve birlesme ile birbirinin yerini
almistir. Yonetim, refah devletinin islevlerinin goriilmemis 6l¢ekte oldugunu
anlamak zorunda kalmistir. 1990’lardaki yiiz milyarlarca Mark’lik maliyet
sadece Almanya’nin birlesmesinden degil, bir biitiinliik i¢erisinde Lander’lar ve
belediyeleri igererek gergeklestirilen modernlesmeden kaynaklanmistir (Seibel,

4 Bugiin 1 Federal Ydnetim, 16 Lander, 23 Regierungsbezirke/Bezirksregierungen Yonetimi, 343
Kreise (Kirsal Alan lge Belediyesi), 117 Kreisfreie StAdte (Kentsel Alan Belediyesi), 1.000
Verwaltungsgemeinschaften usw (Yerel Yonetimler Arast Birlikler), 13.400 Gemeinde (sehir,
Kasaba, K&y Belediyesi) AFC iginde bulunmaktadir (Wollmann ve Bouckaert, 2006: 15).
Alansal idareler agisindan sayilar bu sekildedir. 1970’lerde ve 1990’larda yapilan alansal
diizenlemelerden sonra 2000°’li yillarda bu konuda kapsamli bir reform diizenlemesi olmamigtir.
Sadece “Regierungsbezirke” alansal yonetimi konusu tartigilmaktadir ve bu birimlerin ilgasi
savunulmaktadir.
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2001: 84). Bu donemde Alman sanayisi de bir modernizasyon siirecine girmistir
(Hassink, 1992); ciinkii ekonomik kriz tiim orgiitleri etkilemistir. Birlesmenin
ve ekonomik alt yapmnin modernizasyonunun getirdigi yiik, Almanya’da
devletin ve yonetimin gelecekteki gelisiminin nasil olmasi gerektigi sorusunu
zorunlu kilmustir.

Bu siire¢ kamu yonetiminin i¢ rasyonalizasyonuna deginmistir. Agirlikli
olarak inovasyon hareketleri (Hassink, 1992: 11-12) “New Public Management”
(Common Wealth) veya “Reinventing Government” (North America)
yaklagimlarina dayanmistir (Konig, 2001: 26-27). Bu kavram ve yaklagimlarin
tiim yonetim diizeylerine etkisi olmustur. Ozellikle “New Public Management
(NPM)” kavrami 1990’larda genel kabul gormiistiir. NPM devleti temel
islevlerine doniis amaciyla zayiflatarak kamu sektoriinde islevsel farklilasmay1
amaclamigtir. Siyasa alanlar1 arasindaki koordinasyonun hiyerarsik kontrolden
ziyade, soOzlesmeler ve piyasa benzeri mekanizmalarla saglanmasini
Ongormiistiir. Genel olarak bu reformlar NPM’nin yeni yOnetim paradigmasi
olarak yiikseldigi donemde desteklenmistir; fakat uygulamada direng ve tepki
olmustur. Ciinkii siyasetgiler karar verme ve uygulama siirecinde etkilerini ve
kontrol giiclerini yitirdiklerini diigiindiikleri i¢in direng gdstermislerdir (Benz -
Meincke, 2006: 64-65).

Bohret ve Konzendorf (2001: 71), doniisiim siirecinde devlete (Bund ve
Lénder) iki gorev yiiklendigine isaret etmektedirler: i. Bir Gelisme Ajansi, ii. I¢
Yapisinin Rasyonalizasyonu (modi operandi). “New Steering Model” bu siirecte
belediyeler igin ¢izilmistir. Bazi Lander’lar “Lean State” yaklagimindan
hareketle, kamu yonetimini bir hizmet girisimcisi, vatandagi miisteri, yonetsel
liderligi de girisimci yonetim olarak gormiiglerdir (Konig, 2001: 27; Seibel,
2001: 85). Federal diizeyde 1990’larin ortasinda birlesmenin getirdigi yiik
goriilmiis, bununla birlikte otoritenin yeniden tahsisi, Berlin’e yeniden taginma
ve federal yonetimin hizmetindeki memurlarin peformansini arttirma konular
temel reform alanlar1 olmustur. Busse’ye (2001: 121) gore, “Lean State”
yaklagimi federal diizeyde de etkili olmustur: Federal birimlerin sayisinin
azaltilmas1 ile Federal birimlerdeki calisan sayisinin her yil % 1 azaltilmasi
hedeflenmistir.

1990’lh yillarla baslayan ve 2000°li yillarda devam eden zaman
diliminde yonetimin reform yapilmaya c¢alisilan alanlar1 “Kiiresellesme ve AB”
sireglerini yasiyan iilkelerle benzerlik gostermektedir. Merkez-Yerel iliskisi
cercevesinde yereli giiclendirici  diizenlemeler, kurumsal isleyislerin
sadelestirilmesi  (éiberinstitutionalisiert), tek amagli yapilarin azaltilarak
esgiidimiin saglanmasi, Ozellestirme vb. ortak reform siyasalaridir. Uzun
siiredir tartisilmasina ragmen Bundestag’da ve Bundesrat’ta yeterli uzlaginin
olusturulamamasindan dolay1 reform siireci ertelenmistir. 2005 Eyliil secimleri
sonucunda Sansdlye Angela Merkel’in baskanlhiginda kurulan CDU-SPD
“Biiyiik Koalisyonu” idari reform konusuna oncelik vermis ve 11 Kasim 2005
tarihli Koalisyon Anlagmasi metnine bu konuyu eklemistir. Ayrica Federal
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Hiikiimet ve L@nder Hiikiimetleri arasinda Anayasa’da yapilacak degismelere
iliskin uzlasma da saglanmistir. En 6nemli konular genel olarak soyledir: iki
meclis arasindaki iligkilerin (Bundestag lehine) dengelenmesi, egitim alanindaki
(tiniversiteleri de igerecek sekilde) sorumluluklarin tamamen Lander’lara devri,
“Yonetsel Federalizm”in giiclendirilmesi, mali sistemin iyilestirilmesi,
Lander’larin  bolgesel yapilanmalarini sadelestirmesi ve dogrudan segilen
birimlere agirlik verilmesi, yerel yonetimlere L&nder’larin daha fazla yetki
devri, dogrudan segilmis yerel yoneticilerin yayginlastirilmasi, vb. (Wollmann -
Bouckaert, 2006: 28-30).

IIL.“Neuen Steuerungsmodell — Nsm”in Ortaya Cikis,
Icerigi Ve Uygulamasi

Almanya Federal Cumhuriyeti’nin siyasal-yonetsel yapisi®, yonetsel
birimler (Federal Yonetim, Eyaletler ve Belediyeler) arasinda olusmus olan
igboliimii ve bir anlamda “Yonetsel Federalizm” yerel yonetimlerin reform
siirecinde neden birer stratejik kaynak olarak goriildiigiinii agiklamaktadir. Bu
sistemde, Federal yonetim yasama silirecinde en 6nemli belirleyicidir. Cok az
ylritmeye iligkin sorumlulugu vardir ve buna paralel olarak hizmet
sunumundaki rolii zayiftir. Savag sonrast Batt Almanya’nin desantral yapisi,
Lander’a verilen gii¢lii anayasal statii ve yerel yonetimlere saglanan “yerel
kendi kendine yonetim” (Kommunale Selbstverwaltung) anayasal garantisi ile
kurulmustur (Klages - Loffler, 1996: 132; Wollmann, 2002: 65). Bununla
birlikte, 23 Mayis 1949 tarihli AFC Anayasasi (Grundgesetz) Federal yonetimin
eyalet ve yerel yonetimlere miidahalesini kisitladigi i¢in; Federal yonetim, yerel
yonetimler reformlart konusunda digsarida kalmistir. Anayasa tam aksine,
Lander’a simirli yasama yetkisi ve yonetsel gorevlerin (egitim, kolluk, vergi
idaresi, yargi vb.) biiyiik kismini vermistir. Ancak, Ozellikle Dogu-Bati
Almanya birlesmesi, mali sikintilar, siyasal alanda olusan katilim sorunlar
(Politikverdrossenheit) ve diger Lander’lardaki basarili 6rneklere 6zenme
Lander’lar reforma itmistir (Vetter, 2006: 255-257).

Anayasa’min  28(2) maddesi®, “yerel kendi kendine yonetim”in
(Kommunale Selbstverwaltung’) genel gercevesini Kreise, Gemeinden ve Stédte
icin Federal diizeyde garanti eder ve yerel yonetimler ile Lénder iligkisini

5 Almanya’min yénetsel yapisinin temel belirleyici ilkeleri “federalism, yerel kendi kendine
yonetim ve kuvvetler ayrimu (yatay ve dikey)”dir (Pracher, 1996: 146-147).

® “Den Gemeinden muB das Recht gewdhrleistet sein, alle Angelegenheiten der 6rt-lichen
Gemeinschaft im Rahmen der Gesetze in eigener Verantwortung zu regeln”.

7 Wollmann ve Lund (1997: 59), Alman ydnetim geleneginde bu terimin ingilizce “local self-
administration”a denk geldigini, “local self-government” ile karistirlmamasi gerektigini
vurgulamiglardir: “Birinci olarak ‘government’ kelimesi Almanca’daki en yakin es degerine
gore (Regierung) daha genis anlamlar igerir. ikinci olarak, yerel yonetimler diizeyindeki
eylemler ve sorumluluklar geleneksel olarak ‘siyasal’ olmaktan ziyade ‘yonetsel’ olarak
algilanir”.
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belirler: “Yerel yonetimlerin, kanunlar g¢ercevesinde, yerel toplulugunun tiim
ihtiyaglar1 i¢in kendi sorumluluklar1 g¢ercevesinde diizenleme yapma hakkini
garanti eder” (Wollmann - Lund, 1997: 59). Banner’e (2006: 125) gore, bu
madde hangi konularin “yerel topluluk”la ilgili oldugunu muglaklastirmaktadir.
Yine, Baldersheim’a gore, Almanya’da devlet birimleri arasindaki iliskiler karar
verme Orglisii (Verflechtungspolitik) seklindedir ve anayasada belirtilmis
olmasma ragmen, genelde islevlerin yerele, Lander’a ve Federal yonetime
aitligi tartisilir (2002: 207). Yerel yonetimler asagi-yukari % 75-80 oraninda
Bund (Federal Yonetim) ve Lander kararlarin1 uygular ve bu hizmetler kamu
yatirmmlarinin 2/3’ne denk gelir (Banner, 2006: 125-126; Knemeyer, 2001:
172). Yonetsel sistem icerisinde yerel yonetimlere “pivot” rolil verilerek ¢ok
amacl ve ¢ok islevli bir yerel yonetim modeli zaten olusagelmistir (Wollmann,
2002: 66). Burada Alman yerel yonetimlerinin Oncelikle “hizmet Orgiitleri”
oldugu gercegi goriilmektedir. Yiiksek isbirligi karakterleri vardir, biiyiik
yatirimlar1 yonlendirirler, diger yerel yonetimlerle mali sikintilar yasandig igin
bir rekabet igerisindedirler ve 6zel hukuk hiikiimlerine tabi biiyiik sirketleri
vardir. Bu anlamda YKI reformlari i¢in yerel ydnetimler énemli bir firsat olarak
diigiiniilmiistiir ve calismalar yogun olarak bu birimlerden baslamigtir
(Reichard, 1996: 160-161).

A.NSM’nin Ortaya Cikist

1990’larin basindan itibaren tiim yonetim diizeyleri, Maastricht
kriterleri  ¢ergevesinde, biitgeleri lizerinde artan baskiyr hissetmeye
baglamiglardir. Ayn1 zamanda, Almanya’nin birlesme siirecindeki asir1 kamu
harcamalari kamu agiklarinin tavan yapmasina neden olmustur®. Boylece, siyasi
partilerde ve yonetim birimlerinde YKI’nin ekonomik olarak daha etkin bir
yOnetimi saglayacagi yoniinde beklentiler olusmustur (Reichard, 1996: 160-
161). Yine, 1992 yilinda Bertelsmann Vakfi’nin yerel yonetimlerin yenilik¢i
yapilan ile ilgili olarak diizenledigi uluslararasi yarismada Alman sehirlerinin
alt siralarda yer almasi var olan “kendine giiveni” kirmistir. Bu durum bir alarm
olarak algilanmis ve klasik yapinin mesruiyetini yitirdigi seklinde yorumlanarak
YKI’ye basvurular arttirmistir. Bunlar disaridan etkide bulunan nedenler olarak
gortilebilir (Wollmann, 2002: 75). Bunun yaninda yerel yonetimler alaninda
YKI uygulamalarini 6nemli bir sekilde giindeme getiren i¢ etken olarak KGSt’

=

Kiiresellesme siirecinde kamu yonetiminin karsilastigi en 6nemli problemlerden olan “mali
kriz”, yonetim birimlerini doniistiirlicii temel etken olmustur. Coe (2008: 759), ABD
eyaletlerini konu alan ¢alismasinda yerel yonetimlerin karsilastigi mali sikintilarin nedenlerini
su sekilde agiklamistir: “Ekonomik kii¢iilme, vergi gelirlerinin azalmasi, demografik
degisiklikler, federal yonetimde ve eyalet yonetimindeki sorunlar, federal gelirlerin kisilmasi,
eyaletin koydugu vergi limitleri, daralma ve kotli yonetim.”. Sayilan etkenler kiiresellesme
stirecinde belirli bir tiirdeslik géstermektedir.

“KGSt (Kommunale Gemeinschaftsstelle fiir Verwaltungsvereinfachung) Almanya genelinde
hizmet veren, yerel yonetimlerin iiye oldugu bir birlik gdriiniimii ¢izen dernek statiisiindeki

©
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(Kommunale Gemeinschaftsstelle fiir Verwaltungsvereinfachung) vardir.
KGSt’nin bu donemde cesitli vakiflarla (Bertelsmann - Hans-Boeckler) ve
kurumlarla (German Postgraduate School of Administrative Science, Speyer)
kurdugu aglarin amaci, “yeni yaklasimlarla miisteri odakli hizmet sunan,
vatandasin katilminin saglandigi, toplulugu gelistiren en iyi uygulamayi
yakalamaktir” (Banner, 2006: 128-129; Klages - Loffler, 1996: 133).

NSM’nin fikir babasi Banner’e (2006: 126) gore, “Alman kamu
yOnetiminin otoriter kdkleri, hizmet sunma gibi énemli rollerine ragmen yerel
yonetimlere diizenleyicilik, diizen ruhu olarak sinmistir”. Boylece yerel
yoOnetimler kamu otoritesini saglama araci olarak goriilmislerdir. Hukukilik,
etkinlik ve vatandas tercihleri arasindaki tartisma yeni bir kapiyr agmustir.
Vatandaslarin hizmetlerin kalitesi ve cesitliliginin arttirilmas1 konusundaki
talepleri, biitge smirliliklart ve baskisi, demokrasi igerisindeki doniistimler ve
misyon tartigmalar1 cercevesinde yerel yonetimlerin girisimi ve KGSt’nin
calismalart NSM’ye giden yolu gostermistir. KGSt’nin tutumu ve NSM anlayis1
yerel yonetimlerdeki reform ihtiyacina “gikti”lar boyutundan bakan, etkinlik ve
etkililik odakli, vatandas1 miisteri olarak goren, ekonomik bakis agisinin hakim
oldugu ve c¢oOziimii “isletmecilik”te goren bir girisimdir. KGSt’nin 1990
yilindaki toplantisinda ilk kez YKI diisiincesi “Diizenleyici Otoriteden Hizmet
Girigimcisine” baslikli ¢alismada sunulmustur. KGSt, yerel ydnetimler igin
aranan alternatif modeli bir Hollanda sehri olan Tilburg'”da gézlemlemistir ve
“YKi'nin Alman versiyonu NSM  Tilburg’daki  yerel  ydnetim
modernizasyonundan esinlenerek gelistirilmistir” (Klages - Loffler, 1996: 133;
Kuhlmann vd., 2008: 851).

B.NSM 'nin Icerigi

1993 yilinda KGSt NSM’yi oncelikle mali yonleri temel alarak ‘gikti
esasli biitceleme’ ile olusturmaya baslamistir. Bu model, yerel yonetimlerin
klasik nakit bazli muhasebe sisteminden ‘“aktivite bazli artan muhasebe
sistemi”ne gegisini hedeflemistir. Mali ve finansal konulardaki ayrintilarin
yaninda KGSt “yerel hizmet girisimciligi’ni (Dienstleistungsunternehmen
Kommune) tanimlamistir:

“.Oncelikle talep ve miisteri odaklidir, bdylece kendisini biirokrasiye
gore degil miisterilerin ihtiyaglarina ve beklentilerine gore orgiitler.

-Uretim ddngiilerinde hizmetlerini siirekli olarak degisen taleplere gore
uyarlar ve rekabet edebilirligini arttirir.

kurulustur. Kiiciik belediyelerden, biiylik sehirlere ve Sehir Eyaletleri’ne kadar 1.600 goniillii
diyesi vardir. KGSt’nin misyonu, yeni yonetim yaklasimlarini ve en iyi uygulamalar: takip
ederek, iiyesi olan yerel yonetimlerle siki isbirligi igerisinde yerel yonetimin kalitesini
giincellemektir.” (Banner, 2006: 126).

" NSM’nin Tilburg Belediyesi’ndeki basarili uygulamasinin ayrintili anlatimi igin bkz. Pracher,
1996: 151-153.
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-Calisanlaria yatirim yaparak, performans hedefleri koyar ve onlarin
katilimini saglar” (Banner, 2006: 127).

KGSt’nin c¢ergevesini ¢izdigi bu program yeni bir yerel ydnetim
Orgiitlenmesi  gerektirmistir. Bu oOrgiitlenme su esaslara dayanmaktadir:
“Desantralize Orgiit yapilar1 ve yari-6zerk birimler, girdi yonetiminden ¢ikti
yOnetimine gecis, stratejik yonetim ¢ergevesinde hedef ve amaglarla yonetim,
iriinler g¢ercevesinde diisinme, kaynaklarin ve sonuglarin sorumlulugunun
desantralizasyonu, biitiinciil biitceler, hesap verebilirlik, giiclii vatandas
odaklilik ve rekabeti esas alan yeni girisimci yap1” (Klages - Loftler, 1996: 133;
Reichard, 1996: 163-168). Bu 6ngoriilen yonetim anlayigina gore, hedeflenen
orgiit yapisi ve siireclerine cevap verebilmek icin NSM’nin gerektirdigi biiyiik
doniistimler vardir:

-Kaynaklarin (personel ve mali) yonetimi sorumlulugunun biiyiik
oranda merkezi giiglii birimlerden hizmet birimlerine toptan biitceleriyle devri
“dezentrales Resourcenmanagement” (Banner, 2006: 127-128; Wollman, 2002:
76).

-Kamu yonetimine yerlesmis olan “hukukilik” onceligini azaltarak,
maliyet etkinligi saglayan araclarla kamu yoOnetiminin “ekonomik
miyoplugu”nu gidermeye calismak. YoOnetimin gorevlerine gore belirledigi
ciktilara ulagmasi ic¢in gerekli olan kaynaklart ve maliyetleri (girdi)
degerlendirerek isleyen yeni maliyet muhasebesi (Kosten-Leistungs-Rechnung)
ve kontrol sistemine gecmesi gerekmektedir (Wollmann, 2002: 76).

-Cikt1 ve iriinleri gosteren “performans anlagmalari™ni hizmet
birimleriyle miizakere ederek gerceklestirmek. Belediye biitgesi se¢ilmis yerel
siyasetciler (Meclis) ile {ist yonetim arasinda bir temel sozlesme olarak
degerlendirilecektir. Ve bu temel sdzlesme, iist yonetim ile birim yoneticileri
arasinda performans sozlesmelerine ayrilacaktir (Klages - Loffler, 1996: 135-
136).

-Merkezi personel ve mali igler dairelerinin hizmet birimlerinin
isleyigine el uzatmalar1 bu daireler kaldirilarak engellenecektir. ““Yeni merkezi
birimler” hizmet birimlerinin raporlarim bilgilendirme ve koordinasyon amacglh
olarak zamaninda Meclis’e ve {ist yonetime “yoOnetim bilgisi” olarak sunar.
Boylece iist yonetimin performans degerlendirmesi yapmasi saglanmis olacaktir
(Klages - Loffler, 1996: 135-136). Boylece, daha net bir roller ve islevler ayrimi
istenilerek, meclise stratejik kararlar1 alma rolii verilerek uygulama ve
isletmenin ise sadece idareye birakilmasi diisiiniilmiistiir (Kuhlmann vd., 2008:
855). Wollmann (2002: 76), yerel yonetimlerde NSM’nin biitge siirecini
yeniden bi¢imlendirerek secilmis meclislerin idare iizerindeki etki ve
kontroliinii arttirmay1 amagladigini, klasik girdi odakli ve parcali biitgeden ¢ikt
odakli ve genel bitceye gecis yapilarak meclislerin temel Kkararlara
odaklanmasinin diisiiniildiigiinii belirtmistir. Bununla birlikte, meclisin diizenli
gostergelere odakli raporlarla idareyi ve {ist yonetimi inceleyerek hem yonetim
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kapasitesini arttiracagini hem de siyasal hesap verebilirligi saglayacagini
vurgulamustir.

-Siirekli bir sekilde rekabete ayak uydurmak ve onu izlemek esastir
(Banner, 2006: 128; Bogumil, 2006: 13).

KGSt’deki baskanlik gorevi siiresince NSM’nin olusumunda, i¢eriginin
belirlenmesinde ve uygulamaya girmesinde biiyiik ¢abasi olan Banner’in (2006:
37) NSM tanimlarindan ve diger ¢alismalardan yararlanarak Kuhlmann (2008)
asagidaki tabloyu olusturmustur:

Tablo 1: NSM 'nin Sematik Goriintimii

NEUEN STEUERUNGSMODELL — NSM

Dis Boyut Ic Boyut

Kiyaslama (Benchmarking)
Performans Karsilagtirmasi
Miisteri Odaklilik

Kalite Yonetimi

Tek-Durak Ofisler
(One-Stop Agencies)

Yonetsel Organizasyon

i.Siire¢ inovasyonlari
Performans Yonetimi ({irtinler)
Kontrol ve S6zlesme Y 6netimi
Kaynaklarin Y6netiminin Devri

ii.Orgiitsel inovasyonlar
Sirketlesme ve
Merkezleri

Desantral Yapilar
Hiyerarsilerin kaldirilmasi
Yar1-Otonom Orgiitsel Birimler

Sonug

iii.Insan
Inovasyonlari
Ise Alma Yonetimi ve Know-
How

Ekip Calismas1 ve Katilim
Performans Odakli Odeme
Modern  Insan  Kaynaklari
Yonetimi Sistemleri

Kaynaklari

Siyaset ve Yonetim
Rollerin Farkli Dagilimi

1.Meclis:
Kararlar

Stratejik

ii.Idare: Yonetim/Isletme

iii.Siyasal Sozlesmeler:
Kontrol
iv.Sonug Odakli
Biitceleme

Kaynak: (Kuhlmann, 2008: 37).

Vetter (2006: 262), Tablo 1°de goriildiigii gibi NSM’nin bir ¢ok

aracinin ve temel yonetim anlayiginin “¢ikt1”-miisteri odakli, ekonomik igerikli
ve isletmecilik yonelimli oldugunu; ancak reform siirecinin vatandaglari
yonetime yaklagstiran “girdi” odakli-mesruiyet saglayici araglarinin da oldugunu
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belirtmistir: “Desantralize iletisim ofisleri (Buergeraemter), tek durak ofisler,
sikayet masalar1 ve yonetimi (Beschwerdemanagement), ¢alisma saatlerindeki
degismeler, bekleme saatlerinin azaltilmasi, e-devlet olanaklarmin kullanilarak
yerel Internet hizmetlerinin arttirilmas1 (virtuelle Rath@user)”. Wollmann
(2002: 68) da, ayn1 donemde yerel yonetimlerin var olan siyasal kimliklerini
canlandirict dogrudan demokrasi siiregleri, yerel referandumlar, belediye
baskanlarinin dogrudan secilmesi ve belediye baskanlarini geri ¢agirma (recall)
gibi reformlarin gergeklestirilmesinin NSM ile beraber degerlendirilmesine
isaret etmektedir.

IV.NSM’nin Uygulamasi ve Genel Degerlendirmeler

Calismanin bu boliimiinde, 1990’11 yillarin ortasinda Alman yerel
yonetimlerinde uygulamaya giren ve uygulanmasinin tizerinden 20 yila yakin
siire gecen NSM’nin, gilincel alan arastirmalarinin sonuglar1 araciligiyla,
bugiinkii goriintiisii, gectigi asamalar, yasanan sikintilar ve sorun alanlari
verilmeye calisilacaktir.

Alman Sehirler Meclisi (Deutscher Stddtetag) tarafindan yapilan
arastirmalara gore, iiyelerinin % 90’1 NSM’yi uygulamaya koymustur. Bircok
orta diizey ve biyiik sehirlerde ve ilgelerde NSM biiyiik ve siirekli refrom
hareketlerini tetiklemistir. Banner’e (2006: 129) gore, hizli bir baslangigtan
sonra reform hiz kaybetmis, ilerleme istikrarsizlasmis, uygulamalar beklentinin
gerisinde kalmistir. Bu durumun nedenleri ise sdyledir: Oncelikle, yerel
yoOnetimlerin ¢ogu NSM’nin bazi pargalarini (biitceleme, muhasebe, raporlama
ve kontrol) almis ve biitiiniin saglayacag: etkinligi g6z ardi etmistir. Bunun
sebebi yOnetimin bir daha se¢cim kazanma kaygisiyla kolay gergeklesen ve
getirisi yiiksek olan uygulamalar1 tercih etmesidir. Ikinci olarak, yerel
yonetimlerin ¢ok azi yasanan desantralizasyonda esgilidiimii saglayic1 ve list
yonetime yardimei olacak birimleri kurmustur. Siyasetciler geleneksel merkezi
birimleri (personel ve mali) degistirme riskini almamislardir. Reichard’a (2001:
549) gore, personel yonetimi NSM uygulamalarinda ihmal edilmis &nemli
alandir. Ugiincii olarak, personel sisteminde motivasyon saglayici ve iyilestirici
metodlara gereken ilgi gosterilmemistir. Dordiincii olarak, siyasetciler NSM’ye
kendi gii¢ iliskilerinde degisiklikler gerceklestirmedikge ilgisiz kalmislardir ve
kaygi duyunca tepki gostermislerdir. Son olarak, NSM’nin temel amaci olan
miisteri ve talep odaklilik (yerel girisimcilik) tamamen gergeklestirilememistir.

Kuhlmann vd., yaptiklar1 genis kapsamli literatiir taramast ve alan
arastirmas1'' ile NSM’nin uygulamadaki durumunu kurumsal, performans ve

'' Bu aragtirma Hans Béckler Vakfi ve KGSt tarafindan finanse edilmistir. Calismanin
bagkanligini Jorg Bogumil yapmus, arastirma igerisinde bir ¢ok {iniversiteden konunun uzmani
akademisyenler yer almistir (Sabine Kuhlmann, Stephan Grohs, Anna K. Ohm, Werner Jann,
Christoph Reichard, Leo KiBler, Hellmut Wollmann). Calismanin alan arastirmasi 2005 yilinda
1.565 Alman belediyesi ile gergeklestirilmistir. Arastirmada ele alinan belediyelerin dagilimi su
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sonug degerlendirmeleri acisindan ele almislardir. Banner’in
degerlendirmelerinden farkli alanlara isaret etmiglerdir: Alman yerel
yonetimleri son 10 yildir 6nemli bir sekilde yonetimlerinin modernizasyonunu
ilerletmislerdir. Reform siirecinde NSM belediyelerin biiyiik boliimi i¢in ana
model olmustur. Fakat, uygulamada belediyelerin sadece %16.1’i NSM’yi
timiiyle ele aldiklarmi, % 2.5’1 ise temel bilesenlerini tamamladiklarin
belirtmislerdir. Bu nedenle, uygulamada kismi basarisizlik vardir (Bogumil,
2006: 14; Kuhlmann vd., 2008: 854). Orgiitsel anlamda belediyelerin % 33’
kaynak sorumluluklarinin desantralize edilmesini; % 34.5°1 hiyerarsilerin
azaltilmasin1  gerceklestirmistir. Kaynaklar desantralize edilirken kisisel
cikarlara ve yolsuzluklara imkan taniyan kontrol bosluklar1i olusmustur.
Belediyelerin kiigiik bir kesimi “¢iktt odakli biitceleme™yi uygulamaktadir.
Performans yoOnetimi ve sonug¢ odakli yonetimde aksakliklar vardir. Ayrica,
iiriin kataloglarmin yapimi igin gosterilen ¢abalar ve performans Olgiitleri yeni
bir “iirlin biirokrasisi” olusturmustur (Kuhlmann vd., 2008: 854-855). Klages ve
Loffler’e (1996: 136) gore, cogu belediye NSM uygulamalarinda vatandaslarin
diisiincelerini goz ard1 etmistir.

Modernizasyonun amaglarina ulagsmasi noktasinda, belediye meclisi ve
idarenin rollerinin yeniden agik bir bi¢imde tanimlanmasi en az 6nem verilen
konulardan biri olmustur (Bogumil, 2006: 15; Kuhlmann vd., 2008: 855;
Reichard, 1996: 169). NSM modernlesmesindeki bu sorun alanina Bogumil
(2006: 13) su onemli tespitiyle dikkat cekmektedir: “...kapsamli bir siyasal
kontrol edebilirlikte degisim yoktur; tam aksine yerel yOnetim kontroliinde
kay1ip vardir. Bunun en 6nemli nedeni, NSM destekleyicilerinin siyasal eylemin
rasyonalitesini yanlis yorumlamasidir.” Tablo 2’de goériildiigii iizere, belediye
baskanlarina gore, siyasal sozlesme yoOnetimi c¢ergevesinde meclis {iyeleri
kendilerini stratejik karar vermeye ve yoOnetime smirlandirmamis, ayrica
idarenin giinliik isleyisine karismayi azaltmamislardir. Demokratik hesap
verebilirligin arttigina inananlarin sayist diistiktiir (Bogumil, 2006: 16;
Kuhlmann vd., 2008: 858).

sekildedir: 20.000 stii niifuslu tiim belediyeler, 15.000-20.000 aras1 niifiislu belediyelerin %
45’1 ve kirsal alan yonetimlerin 2/3’{i. Yazarlar arastirmada anket teknigi kullanmislardir,
bununla birlikte belli bash sehirlerde miilakat teknigi ile derin analizler yapmuslardir.
Calismaya belediye bagkanlari, kirsal alan yoneticileri, st yoneticiler, birim yonetcileri
katilmistir (2008: 853).
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Tablo 2: Sozlesme Yonetiminin Meclis ve Idare Iliskisindeki Etkileri

Kesinlikle Katilmiyorum Katiliyorum Kesinlikle
Katilmiyorum Katihyorum

Hedef anlagsmalar degerlerini kanitladi ve
diizenli bir sekilde yenilendi

Meclisin yonetim faaliyetlerine
giinliik miidahalesi |
azaltild

Medclis etkisini kaybetme

korkusunu ifade etti

Meclis idareyi daha kolay |
kontrol edebilir

Meclis stratejik kararlara
odaklamr

Ust yonetim |

giiclendirildi

Gergek degisimler heniiz asikar degildi

Meclis iiyelerinin |
is yiikii azaltild

Meclise daha az oneri iletilmeye baslandi

Belediye Baskani, Kirsal Alan Yéoneticisi (N=610)
------ Meclisin Atadig1 Yoneticiler (N=370)

Kaynak: (Bogumil, 2006: 16).

Bogumil (2006: 17), NSM’nin yerel yonetimlerde organlararasi iligki
konusunda basarisiz oldugunu belirtir. Ciinkii, “bu konuya gercekei olmadan ve
arzu edilmeden yaklagilmigtir. Yerel yonetimlere tecriibesizlikle bakilmis,
siyasal eylemin mantig1 ve rekabet¢ci demokratik siirecler ele alinmamistir.”
Bununla birlikte, yerel siyasetciler de modernizasyondan kacinmistir. Ciinkdi,
siyasetciler segcmen algilamasina gore davranmiglar ve smirli zamanlaryla
katilim konusunda az istekli olmuslardir (Bogumil, 2006: 17). Yerel yonetim
hizmetlerini vatandasa daha yakin ve duyarli hale getiren “tek-durak ofisler”i
(Burgerdmter), desantral hizmet birimleri, miisteri arastirmalari, sikayet
yOnetim sistemi (Beschwerdemanagement) vb. bir ¢ok modernizasyon projesine
girisilmistir ve basari saglanmistir. Genel olarak, miisteri odakli reformlarin en
basarili modernizasyon girisimi oldugu soylenebilir (Kuhlmann vd., 2008: 855).

Goriildiigii gibi Weberyan biirokrasiden isletmeci NSM yonetimine
kapsamli bir yap1 kaymast olmamistir. Kita Avrupast kamu yonetimleri hala
isletmeciligi kendi yasalc1 (legalist) kiiltiirlerine nasil uyarlayacaklarina ¢6ziim
bulamamiglardir. Pollitt ve Bouckaert’in (2005: 99-102) gelistirdikleri,
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Weberyan anlayisin olumlu ydnlerini alan ve YKi'nin degerlendirilmesi
sonuglarma baglayan “Neo-Weberian State” modeli heniiz uygulamaya
yansimamistir. Kuhlmann vd.’nin (2008: 860) yorumuna gore, eski yap1 yeni
araglarla zayiflatilmakta, 6zellestirme ve digaridan hizmet alimi da isin igine
girdigi zaman Alman yerel yonetimleri parcalanmislik ve kapsamli yonetim
eksikligi tehlikesi ile karsilagmistir (Bogumil, 2006: 20).

Vetter (2006: 264), 1990’11 yillarda yasanan reform siirecine “girdi-
mesruiyet” agisindan yaklasarak, siyasal katilim, seffaflik ve siyasal aktorlerin
sorumlulugu konularin1 degerlendirmistir. Ona gore, tanimlanan yeni yerel
katilim araglar1 hayal kirikligidir. Ciinkii, yerel meclis ve belediye baskanligi
secimlerine katilim 1990’11 yillarda da diismeye devam etmis, yeni katilim
araclar1 vatandaslarin ¢ok ilgisini gekmemis, dnceden beri var olan siyasal etkin
gruplarin  kullanimin1 ~ kolaylagtirmistir.  Siyasal boyutla ilgili olumsuz
degerlendirmeler yaninda; vatandaslarin belediye baskanini dogrudan se¢mesi,
halkin belediye bagkanini geri c¢agirma (recall) mekanizmasinin miimkiin
olmasi, yerel referandum haklarinin genisletilmesi ve dolayli katilim araglarinin
(yOnetisim) ortaya cikmasi gibi vatandasin yerel siyaset ve karar almadaki
yerini giiclendiren gelismeler olumludur (Vetter, 2006: 266).

Bunun disinda, Federal Yonetim’in ve L&nder’larn NSM’nin
uygulanmasi siirecinde yerel yonetimlere yardimer olmamasi'?, asagidan-yukari
isleyen siirecinin tikandig1 noktalar (goniilliiliigiin yeterli olmamas1) vb. genel
sikintilar vardir. En 6nemli sorun, reformun masrafinin ve sorumlulugunun
paylagilmamasidir. Paylasim, deneyim ve iyi 6rneklerden beraber yararlanmayi
da saglayacaktir (Banner, 2006: 130-131, 139).

NSM ile ilgili sikintilara deginen Banner’e (2006: 131-132) gore, genel
kabul goren ilerlemeler de vardir: “Yerel yonetimler daha maliyet bilingli,
tasarruf eden, etkin, seffaf, vatandas odakli bir hale gelmislerdir. Bunun yan
sira, yerel yonetim calisanlarinin lislubu ve davranislari belki de ¢ok az kiginin
daha once diisiinebilecegi sekilde degismistir. ...Cogu yerel yonetim yavas olsa
da NSM’yi uyguluyor. Degisimler NSM’den beklenenlere gore az olsa da,
belirli bir ilerleme vardir. Bes yi1l 6nce ge¢mise hayal kiriklig: ile bakilirken,
simdi degerlendirme siiresinin artmasi ile ileriye daha olumlu bakilabilir”
(Bogumil, 2006: 20; Kuhlmann vd., 2008: 860). Bununla birlikte L&nder-yerel

'2 Banner (2006: 137-139), bu konunun énemini gdstermek igin bagarili bir 6rnek olan Baden-
Wiirttemberg’deki gelismeleri anlatmistir. Bu eyaletin 2003 yilindaki bagbakani Erwin Teufel
biitce kisitlarin1 neden gostererek, tasarruf i¢in personel azaltimina gitmistir. Bunun i¢in Land
kurumlarin1 genel idareye ve yerel yonetimlere entegre etmeye baglamistir ve 20.000 memurun
yeri degismistir. Gelecekte Land sadece polis, maliye, yargt ve Bezirksregierung (bdlge
miiffettisligi) ile varlik gosterecektir. Amag, 7 yilda % 20 etkinlik getirisi, biirokrasiyi
azaltmak, yerel kendi kendine yonetimi ve subsidiarite’yi giiclendirmek, idareyi vatandasa en
yakina hale getirmek, parcali yapiy1 gidererek esgiidim saglamaktir. Bu o6rnekte, Land
diizeyinde siyasi irade gosterilerek direncgler asilmis, yerel yonetimler stratejik modernizasyon
araci olarak kullanilmis ve NSM amaglari elde edilmeye baslanmustir.
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yonetim iligkisinde en énemli sorun alani igletme ve performans konularindaki
rekabete dayali kontrol araglarinin Lander’lar tarafindan benimsenmemesinde
yasanmaktadir. Burada Rechtsstaat gelenegi agir basmaktadir (Banner, 2006:
141).

Bu cergevede, kamu yonetimi disiplininde sik sik tekrarlanan “kamu
yonetiminin kurumsal duraganlhigi ve degisime-reforma basarili direnci
degerlendirmesi” genelde kabul gorse de, Alman yerel yonetimler 6regi farkl
bir sonu¢ ciziyor. Federal ve kismen L&nder yonetimlerinin tersine, yerel
yonetimler “kapsamli ve stratejik olmaktan ziyade pargali ve pragmatist”
(Kuhlmann vd., 2008: 860) bir sekilde yonetimlerini modernize etmekte ve yeni
kurumsal diizenlemelere gitmekte istekli olduklarini gostermislerdir.

V.Duisburg Ornegi

Calismanin alan arastirmasi ile ilgili olan bu boliimiinde, NSM’nin ve
diger yerel yonetim reform araglarinin uygulamadaki durumuyla ilgili olarak
Alman yazininda One ¢ikan sorun alanlari incelenmeye caligilmistir. Bu
cercevede, Almanya’nin Nordrhein-Westfalen (NRW) eyaletinde yer alan,
niifus agisindan Almanya’nin 12. ve NRW’nin 5. biiylik sehri olan Duisburg
sehrinde alan arastirmasi ylirtitiilmiistiir.

NRW ve dolayisiyla Duisburg sehri 1990’11 yillarda uygulamaya giren
NSM reform araglariyla ve diger girdi odakli, katilima yonelik, mesruiyet
saglayici, hesapverebilirligi arttirici, vatandasin karar verme siirecine
yakilastirilmasina imkan taniyan dogrudan demokrasi araglariyla tanigsmustir.
En oOnemlisi, NRW Eyalet Meclisi yaptig1 yasal diizenlemeyle, 1945-1997
yillar1 arasinda uyguladigi yerel yonetim modelini tamamen degistirmistir.
Onceki modelde yonetimde iki basliligi én goren bir sistem mevcuttur: Bir
tarafta, siyasal temsili saglayan, Meclis’e bagkanlik eden ve Meclis tarafindan
iiyeleri arasindan segilen (5 yil i¢in) Belediye Baskani (Oberburgermeister),
diger tarafta, yine meclis tarafindan atanan (8 yil ic¢in) sehir yoOnetiminin
idaresinden sorumlu ve idarenin basi olan Sehir Yoneticisi (Oberstadtdirektor)
vardir. 1994 yilinda gergeklestirilen yerel yonetimler yasasi1 degisikligi ile bu iki
ayr1 rol bir kiside toplanarak “Giiglii ve Dogrudan Secilen Baskan Modeli”ne
gecilmistir. Yeni sistemde, Belediye Baskani (Oberburgermeister) Belediye
Meclisi ile ayni se¢im doneminde, ayni siire igin (5 yil) ayr1 bir bigimde
dogrudan halk tarafindan secilmektedir.”’ Belediye Baskani, yeni sistemde bir
cok roliin bir kiside toplandig1 giiclii bir pozisyondadir (Haschke, 1997: 8-10).
Hem sehir idaresinin bagi ve yoneticisidir, hem meclise baskanlik etmektedir,

13 Belediye Baskani adaylarindan ilk turda kullanilan oylarin salt gogunlugunu alan aday Belediye
Bagkan: olmaktadir. Ancak, ilk turda hi¢bir aday kullanilan oylarin salt ¢ogunluguna
ulasamazsa, ikinci turda ilk turda en ¢ok oy olan iki aday yarisir ve bu adaylardan en fazla oy
alan1 Belediye Baskani secilmis olur. 2009 yili yerel seg¢imlerinden baslamak {izere tekrar tek
turlu se¢im sistemine gegilmistir. Boylece kiigiik partilerin bagkan belirleme siirecindeki etkileri
azalmistir. Ayni zamanda basgkan ve meclisin gorev siireleri degistirilmistir.
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hem de sehirin en yiiksek seviyedeki temsilcisidir. Yeni sistemde giiglii bagkan
ayni zamanda NSM reformlarimi yiiriitecek liderlik pozisyonunda goriilmiistiir'.
Bu sistem degisikligi NRW ve Duisburg icin énemli sonuglara yol agmistir, ilk
kez 50 yil aradan sonra sehir idaresini belirleyen siyasal fraksiyon degismistir.
Belediye yoOnetim sisteminin degigmesiyle birlikte, yeni katiim ve kontrol
araclariyla yonetimin denetimi ve halk katilimi amag¢lanmistir. Bu amaglarla,
halkin belediye baskanimni geri cagirmasi (recall), belediye baskaninin mali
gelirlerine iliskin rapor sunmasi, halk oylamasi (referandum), bilgi edinme ve
itiraz birimleri, yeni yonetisim uygulamalar1 ortaya ¢ikmustir.

Uygulamaya giren reformlarin daha oOnce dikkat c¢ekilen sorun
alanlarinda ne durumda oldugunu, gelismelerin ne yonde gergeklestigini, yeni
sorun alanlarinin ve gelismelerin neler olabilecegini anlamak iizere Duisburg
Ozelinde yerel yoneticiler ve yerel siyasetciler ile alan aragtirmasi
yiriitilmiistiir.

A.Arastirmanin Yontemi

Aragtirmada, Duisburg sehir yonetimindeki —siyasetgilerin = ve
yoneticilerin gelismeleri nasil degerlendirdiklerini anlamak ve derinlemesine
bilgi toplamak i¢in, Duisburg Sehir Meclisi’'ndeki 6nde gelen siyasi parti
temsilcileri ile Duisburg Belediyesi yonetimindeki iist diizey yoneticilerle
gorlisiilmiistiir. Arastirmanin baginda Belediye Bagkani ile goriismek amaglansa
da, aragtirmanin yapildigi dénemin yerel se¢imlere denk gelmis olmasi bu
durumu imkansiz kilmigtir. Béylece, toplamda 4 siyasi parti temsilcisi ve 5 tist
diizey yonetici ile goriigiilmiistiir. Siyasi partilerin temsilcileri sehir meclisinde
fraksiyonlarinin  sozciileridirler. Yoneticilerden bir tanesi ise belediye
baskanindan sonra sehir idaresinden sorumlu olan ve bir anlamda siyasi niteligi
de bulunan Sehir Yoneticisi (Stadtdirektor)’dir. Goriigmelerde miilakat teknigi
kullanilarak, yar1 yapilandirilmis sorularla siyasetcilerin ve yoneticilerin
disiinceleri  almmustir.  Miilakatlar ses  kayit cihazi  kullanilarak
gergeklestirilmigtir. Caligma, 2009 yili Mayis ve Temmuz aylan igerisinde
gercgeklestirilmistir.

' Eski sistem Alman kamu yonetimi sistemine II. Diinya Savagi’ndan sonra, 6zellikle ingiliz
kuvvetlerinin denetimindeki eyaletlerde girmistir. Meclisin giliglii konumda oldugu bu yerel
yonetim modeli Ingiltere’de de degisime ugramistir. Ozellikle 2000°1i yillarda, karmasik ve ok
yonlii taleplerin ortaya ¢iktig1 modern sehir yonetisiminde ulasilabilir, disa doniik, yeniliklere
acik, partizan olmayan ‘“kolaylastirict yerel siyasal lider” ihtiyacim karsilacak girisimler
baglamistir. Greasley ve Stoker (2008: 723-729), Ingiltere 6rneginde yaptiklari kapsamli
incelemede, ihtiya¢ duyulan yerel lider prototipinin sadece bir kisilige, yetenekler veya duruma
dayali olmadigimi vurgulamiglardir. Burada kurumsal modelin ve isleyisinin daha belirleyici
oldugu goriilmektedir.
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B.Arastirmanin Smwrliliklar

Almanya’da toplam 16 eyalet (Lander) vardir ve bu eyaletler Biiylk
Eyalet (Nordrhein-Westfalen vb.), Kiigiik Eyalet (Saarland vb.) ve Sehir Eyaleti
(Berlin, Bremen, Hamburg) olarak tigce ayrilirlar. Her bir eyaletin farkl bir yerel
yoOnetim sistemi olabilir. Bu nedenle Duisburg’dan elde edilen veriler tiim
Almanya i¢in genelleme yapmaya imkan tanryacak sonuglar degildir. Fakat,
ozellikle 1990’11 yillarda yaganan reform siirecinde uygulanan reform araglarina
bakildiginda Almanya genelinde yerel yonetimler anlaminda yonetim modeli,
uygulanan yonetim yaklasimlart ve diger yoOnetim araglari agisindan
benzesmenin oldugu goriilmektedir. Boylece, Duisburg’dan elde edilen veriler
genel degerlendirmelere imkan tanir. Ikinci olarak, arastirma siirecinde
karsilasilan en énemli problem siyaset¢i ve yoOneticilerin yogun programindan
dolay1 goriisme taleplerine giicliikle cevap vermesi veya vermemesidir. Bu
nedenle bazi goriismeler yapilamamistir. Son olarak, en onemli sikinti dil
konusunda yasanmustir. Arastirmaci Ingilizce’ye hakim olmasma ragmen,
Almanca’yt ileri derecede kullanamamasindan dolayr bazi goriismeler
ertelenmek zorunda kalmistir. Incelenen sehirde bir ¢ok Tiirk kokenli
vatandasin yasamasi ve bu vatandaglarin siyasette-yonetimde yer almalar1 bu
konuda bazi zorluklar1 gidermistir.

C.Arastirmanmin Soru Alanlar

Duisburg’da gergeklestirilen arastirmanin cevap aradigi sorular, NSM
ile ilgili yazinda one ¢ikan sorun alanlart ve NSM’yi reform siirecinde
tamamlayan diger reform araglartyla ilgili olmustur. Miilakatlarda kullanilan
soru kagitlar1 genelde benzer konulara deginmek iizere yoOneticiler ve
siyasetciler i¢in ayri ayri hazirlanmistir. Sorular {i¢ gruba ayrilmistir: Birinci
grupta, 1990’11 yillarda baslayan ve bugiin devam eden reformlar ve onlarin
felsefi arka plami ile ilgili siyasetgilerin ve yoneticilerin neler diisiindiigi
sorulmustur. ikinci grupta, NRW ve Duisburg i¢in en énemli reformlardan biri
olan yonetim modeli degisiminin nedenleri, yeni modelin olumlu-olumsuz
yanlari, yeni modelden beklentiler, yeni sistemde giiclii konumda olan Belediye
Baskani’n1 kontrol mekanizmalari, Meclis ve Belediye Baskani’nin yeni is
bolimiindeki iliskileri'’, vb. konular hakkinda yerel siyasetcilerin ve
yoneticilerin diisiinceleri alinmistir. Son olarak, belediyelerin 6zerkligi, mali ve
orglitsel kaynaklarinin durumu, etkinlik ve katilm konusundaki denge,

'3 Yerel yonetimlerde belediye bagkamnin pozisyonunun gii¢lendirildigi genel bir egilim vardur.
Belediye yonetiminden degisen kosullara gore beklenen hizmetlerin ¢esitlenmesi ile belediye
meclisine ve belediye meclis iiyelerine de yeni roller ve sorumluluklar yiiklenmistir. Yerel
yonetisim igerisinde meclis tiyeleri ag gelistirme, yerel diger paydaslarla iliskiler kurma,
belediye yonetimini destekleme ve denetleme, yerel katilimi giiclendirme ve yerel siyaseti
gelistirme, yerel diger paydaslarla isbirligi ¢ergevesinde hizmet iiretme vb. bir¢ok role sahiptir.
Yeni yapilanmada meclis ve yonetim iligkileri belirtilen gelismelere uymaktadir (Zeemering,
2008: 731-738).
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yolsuzluklar ve ideal bir yerel yonetim yapisi ile ilgili yerel siyaset¢ilerin ve
yoneticilerin diigiincelerine basvurulmustur.

Her iki katilimer grubun rolleri, gorevleri, sorumluluklar ve yetkileri
farkl1 oldugu i¢in arastirmada kendilerine yoneltilen sorulara verdikleri
cevaplarin ¢esitliligi dikkat ¢ekmektedir. Bununla birlikte ortak diigiiniilen
alanlar da vardir. Bunun i¢in her bir soru grubu i¢in sirasiyla 6nce siyasetgilerin
sonra yoneticilerin cevaplart aktarilmigtir.

D.Arastirmanin Bulgular

Siyaset¢ilerin ~ birinci  grup  sorulara  verdikleri  cevaplar
degerlendirildiginde su sekilde bir goriintii olugsmaktadir: Siyaset¢ilerin tamami,
NSM, yonetisim araglari, gilicli baskan modeli, ozellestirme, kamu-6zel
igbirlikleri (PPPs) vb. reform gelismelerinin farkindadir ve bunlarin bir
biitiinliikk sergiledigini diisiinmektedirler. Siyasetcilerden iki tanesi NSM ve
Ozellestirme siirecini dogrudan desteklerken; diger ikisi bu gelismelerin bazi
olumsuzluklarina deginmislerdir: Hizmette kalite eksikligi, kar odaklilik,
siyaset¢inin sinirlandirtlmasi. Siyasetgilerin tamami karar verme siirecinde
katilimi arttiric1 ve idarede yonetisimi saglayici reformlart desteklemektedirler.
Bu konuda 6rnekler vermislerdir: Yiizme havuzunun kapatilmasi/kapatiimamasi
konusundaki referandum, 32. Duisburger Akzente: “Bosporus — Tor der
Kulturen” programi, Obermarxloh Cami Projesi, Entegrasyon Biirosu,
ilgelerdeki Enformasyon Ofisleri. Bunlarin disinda, bir siyaset¢i katilim
araglarmin kullanimi konusunda vatandas isteksizligine; diger bir siyasetgi
dogrudan demokrasi kanallarinin yeterli olmadigina ve son olarak bir siyasetci
de “Girisimci Sehir” eksikligine vurgu yapmustir.

Birinci grup sorulara yoneticilerin verdigi yanitlar ¢cok daha ayrintilidir.
Bu nedenle bu boliimde, yoneticilerin cevaplart ayr1 ayri verilmistir: Birinci
yOneticiye gore, dogrudan segilmis gliclii bagkan modeli en énemli gelismedir.
Bununla birlikte, yeni bir diizenleme olan Meclis’in 5 yil, Belediye Baskani’nin
ise 6 yil i¢in secilmesi gelismesinin daha ileri bir adim oldugunu vurgulamgtir.
NSM’nin yonetim yapisi ve isleyisinde ¢cok 6nemli olumlu etkileri oldugunu
diisiinmektedir. Mevcut haliyle katilim araglarmin yeterli oldugunu, zaten
belediyenin tiim hizmetlerinde vatandasa duyarli oldugunu diisiinmektedir (I).
Ikinci yoneticiye goére, Duisburg iyi bir yonetisim'® érnegidir. Birgok sivil

' Bir yandan kamu ydnetiminde koordinasyon ve esgiidiim problemine “hiyerarsik” yapilar
¢oziim olarak goriilse de, 6nemli bir sekilde Almanya 6rneginde islevsel ve alansal yonetim
uygulamalarinda piyasa ve network vurgusu iizerine oturan bir “Iyi Yénetisim-Good
Governance” yaklagimi kendini gostermektedir (Florack vd., 2008: 59-60). Ozellikle federal
alt1 yonetim diizeylerinde yonetisim anlayisi gercevesinde yatay ve dikey aglar tarafindan
bigimlendirilen, kendi sinirlari igerisinde veya sinirlari disinda faaliyet gosteren belli bir amaca
yonelik yonetisim uygulamalart kayda gecirilmistir (Ayrmtili 6rnekler ig¢in bkz. Schmitt-Beck
vd., 2008; Wollmann - Bouckaert, 2006: 33-35). Aslinda Alman ydnetim sisteminin yerele
oturan yapisi yonetisim yaklasimi i¢in uygun bir alandir (Benz - Meincke, 2006: 59).
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toplum Orgiitli, meslek orgiitleri, sendikalar, kiiltiirel ve etnik grup orgiitleri ile
cok yonlii zengin iliskilere sahip bir agdir. Bu yonetisim firsatinin 6niindeki en
onemli engel Bolge Miiffettisligi (Regierungsbezirke'’)’dir. NSM sadece
Duisburg’da degil, tiim Almanya’da agir ilerlemektedir. “Biitiin yonetim
birimlerinde yeni yonetim, finans, kontrol, iletisim teknikleri uygulanmaktadir;
ancak onemli olan mantalitenin degismesidir”. Bununla birlikte PPPs ve
ozellestirmenin gelistirilmesini savunmaktadir (II). Ugiincii ydneticiye gore,
personelinden biitcesine, teknolojisinden oOrgiit yapilarina reform heniiz
uygulamadadir. “NSM’nin 6nemli etkileri oldugu agiktir; ancak kamu ve 6zel
cikar arasinda denge kurulmalidir”. Bu yoneticiye gore de, Duisburg iyi bir
yonetisim Ornegidir, vatandaslarin hizmet sunumundaki “goniilliliigii” 6nemli
bir avantajdir. Belediye yasasina gore var olan katilim araglar1 (meclise soru
sorma, Oneri sunma, referandum talep etme vb.) Onemlidir (III). Dordiincii
yoneticiye gore, NSM, yeni giiclii baskan modeli ve yeni finans yOnetimi
onemli gelismelerdir. Siyasetgilerin NSM  konusundaki ilgisizligi ise
dezavantajdir. NSM ile vatandaslarin ve idarenin rolleri degismistir, NSM’nin
uygulamasi ise yetersizdir. Belediyenin personel sayist (7000’den 5000’¢) ve
biitgesi (300 milyon Euro’dan 270 milyon Euro’ya) konularinda tasarruf
hedefleri olumludur. Son olarak E-devlet’in yerel yoOnetimlere saglayacagi
faydaya deginmistir (IV). Besinci yoOneticiye gore, yonetisim kapsaminda
ilcelerde gogmenler icin yapilan c¢aligmalar, sivil toplum oOrgiitleri ile yapilan
etkilesimli calismalar, vatandaglarla birlikte ¢alisma uygulamalar1 (Temizlik
Kampanyasi, Festivaller, Cocuk Yuvalar1 vb.), Alte Feuerwache Tiyatrosu
projesi ve Obermarxloh Cami Projesi onemli ve basarili gelismelerdir. Katilim
konusunda ilgelerde “Yuvarlak Masa”lar kurulmus ve Ilce Komisyonlari
olusturulmustur. Bu gelismelere ragmen, NSM’nin uygulamasini kisitlayan en
onemli engel “Refah Devleti” mantalitesidir. “Subsidiarite” ilkesi ¢ercevesinde
bir ¢ok hizmet vakiflardan, derneklerden ve Kilise’den alinmaktadir. Ozel
sektor daha ¢ok en ucuz ve en kaliteli hizmeti sundugu zaman tercih
edilmektedir (Or: Issizler igin egitim, dil ve bilgisayar kursu). Bunlarm disinda
uygulamaya yeni koyulan fakat heniiz etkinligi belli olmayan 6nemli projeler
(esnek personel istihdami ve hiyerarsisi olmayan mali birim) vardir (V).

Siyaset¢ilerin ikinci soru grubu olan, “Giliclii ve Dogrudan Secilmis
Bagkan” modelinin nedenleri ve sonuglart ile ilgili diisiinceleri asagidaki
gibidir:

Siyaseteilerin tamami dnceki sistemin “iki basl’” oldugu ve karar verme
stirecini ~ zorlagtirdigi  konusunda aym1 diislincelere  sahiptir.  Ayrica

"7 Almanya yonetim geleneginde Fransiz yonetim geleneginin etkisiyle olusmus bu birimlerin
gecmisi 19. ylizyila kadar uzanir. Lénder ile yerel yonetimler arasinda mezo diizeyde islev
goriir, bir anlamda koordinasyon ve kontrol amaghdir. Bu birimin yd&neticisi olan
Regierungsprasident Lander Hilkiimetince atamir. Gilinlimizde S5 Lander’da 23
Regierungsbezirke faaliyet gostermektedir. 1999-2004 yillart arasinda 10 Regierungsbezirke
iptal edilmistir (Wollmann - Bouckaert, 2006: 15, 22).
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siyasetcilerden iki tanesi Onceki sistemin maliyetine; diger iki siyasetgi ise
mesruiyet sorununa dikkat c¢ekmistir. Bununla birlikte, bir siyaset¢i eski
sistemin Alman gelenegine uygun olmadigini sOylemistir. Yeni sistemin
getirdiklerine bakildiginda, siyasetcilerin tamaminin “yeni sistemin Meclis ve
Idare arasindaki iliskide etkinlik, basitlik ve koordinasyon sagladig1”
diislincesine katildig1 goriilmektedir. Bir siyaset¢i Belediye Baskani’nin 6zel
sektorle iyi iliskiler kurabilmesini olumlu karsilamaktadir (Or: Futbol Stadyumu
Projesi). Ug siyasetci ise yeni sistemle ilgili farkli sorun alanlarina isaret
etmistir: “Sonnenkoénig (Glines Tanris1) gibi davranma, yeni se¢im sistemi
sonrasinda ¢ikacak olasi sorunlar ve asir1 ig yiikii”. Bir siyaset¢i asir1 giiclii
Belediye Baskani’na ihtiyag olup olmadigi konusunda emin olmadigim
belirtmistir. Son olarak, bir siyaset¢i de “belediye bagkaninin yeni modeldeki
basaris1 tamamen kisisel 6zellige baglanmigtir” demistir.

Yoneticilerin dordiine gore, eski sistemde atanmig bir yonetici olan
“Oberstadtdirektor” asir1 bir giice sahipti ve Belediye Baskanu ile siirekli otorite
sorunlar1 yasamaktaydi. Ayrica ortada bir mesruiyet sorunu vardi. Bununla
birlikte iki yonetici eski sistemin maliyetine; bir yonetici de Alman ydnetim
gelenegine uygun olmamasina dikkat ¢ekmistir. Bir yonetici ise, eski modelinin
degistirilmesini “anlayamadigini” belirtmistir. Yeni sistemin getirdikleri
acisindan duruma bakildiginda, etkinligin arttigi, tasarrufun saglandigi ve
demokratik bir gelisme oldugu diisiincesine ii¢ yonetici katilmaktadir. Iki
yonetici ise akillarindaki bazi soru isaretlerini belirtmislerdir: “Bagkan’in
kisiselligine dayali bir sistem her zaman firsat olabilir mi? Bu kadar rolii bir kisi
hangi miisevviklerle tagiyacaktir?”.

Belediye Baskani’nin giiclinii kontrol konusunda siyasetgilerin
diisiinceleri ortaktir: Siyasetgiler, Meclis’in (siyasi parti gruplari, ¢ogunluk, mali
denetim, komisyonlar) temel organ oldugunu diisiinmektedirler. Ayrica bir
siyasetci, toplumun ve L&nder’in denetimine vurgu yapmustir. Ayrica tiim
siyaset¢iler belediye bagkanini “geri ¢agirma” (recall) mekanizmasii mantikli
ve demokratik bulmaktadirlar. Ug siyasetci karar verme siirecinde belediye
baskaninin etkisinin siirli oldugu konusunda cevap vermistir. Belediye Bagkani
cogunluga ve fraksiyonuna ragmen karar alamaz. Sadece bir siyaset¢i belediye
baskaninin karar alma siirecinde temel belirleyici oldugunu diistinmektedir.
Bunun diginda “Yaslilar Meclisi” ve “Yonetim Kurulu” (Verwaltungsvorstand)
karar alma siirecini kolaylastiran birimlerdir. Bu konuda ydneticilerin
diislincesine basvurulmamuistir.

Belediye Bagkani ve Meclis iliskisi konusunda siyasetgilerin diigiincesi
sOyledir: “Mevcut durumda, Belediye Baskani’nin fraksiyonu mecliste
cogunlugu sagladik¢a sorun olmamaktadir. Son yasal diizenleme ile Meclisin
gorev siliresinin (5 yil) aym kalmasi; ancak Belediye Bagkani’nin gorev
stiresinin alt1 yila ¢ikarilmas: ile ileride sorunlar ¢ikabilecegi diisliniilmektedir.
Bu durum demokrasi i¢in firsat da olabilir”. Bunun disinda Meclis {iyelerinin
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licli mevcut sistemin kiigiik partilerin karar verme siirecine katilmasini
zorlastirdigini diigiinmektedir.

Belediye Baskani ve Meclis iligkisi konusunda ydneticilerin diisiincesi
sOyledir: “Su anda sistem iyi caligmaktadir ve organlar arasinda otorite-
sorumluluk agisindan sorun yoktur. Belediye Bagkani parti fraksiyonun basi
degildir, halk tarafindan se¢ilir. Bu nedenle siyaset yonetimin disinda olmali ve
uzlag1 saglanmalidir”. Sadece bir yonetici yeni se¢im siiresi diizenlemesinin
ileride sorunlara yol agabilecegini belirtmistir (Or: KolIn).

Ucgiincii soru grubuna bakildiginda, belediyelerin 6zerkligi konusunda
siyasetciler hemfikirdir: “Regierungsbezirke yerel 6zerklik oniindeki en biiyiik
engeldir. Biitiin yatirnmlar1 kontrol ederek mali 6zerkligi ve dolayisiyla yerel
Ozerkligi sinirlandirmaktadir”. Bir siyaset¢iye gore, birlesme sonrasinda Bati
Almanya belediyeleri iizerine yiiklenen, Dogu’daki belediyelere yardimin siiresi
dolmustur ve ekonomik sikint1 yaratmaktadir. Ayrica, NRW eyalet yonetiminin
Ozellikle egitim konusunda siyasa belirleme otoritesini yerel yoOnetimlerle
paylagsmasini savunmaktadir.

Yoneticilerin dort tanesi siyasetgiler gibi, Regierungsbezirke’i yerel
Ozerklik oniinde en biiyiik engel olarak gormektedir. Bir yonetici farkli olarak
eyalet yonetiminin oto yollar, hava yollar1 ve sosal hizmet kurumlar1 konusunda
yetki devrine gitmesini belirtmistir. Diger bir yonetici ise, “egitim, okul sistemi
ve entegrasyon” konularinda yerele yetki aktarilmasini, aktarilan gorevlerle
birlikte kaynak aktariminin denk olmasi gerektigini belirtmistir.

Gorevler-sorumluluklar ve kaynaklar-orgiitsel olanaklar arasindaki
denge konusunda siyasetcilerin diigiinceleri ile yoneticilerin diisiinceleri
uyusmaktadir: “Mali sikintilar ve biit¢e agiklart (her yil 150-200 milyon Euro)
etkin hizmet sunumunun Oniindeki temel engeldir”. Siyasetcilere gore mali
problemin ¢6ziimii i¢in, Dogu’ya yapilan yardimin durmasi, gérevlerle orantili
kaynak aktariminin saglanmasi ve vergi sisteminde degisiklikler yapilmasi
gerekmektedir. Yoneticilerden biri yonetimin hantallik problemi oldugunu ve
kendi kendisi igin calisgan bir yapit durumuna geldigini (Oligarsinin Tung
Kanunu, Robert Michels) sOylemistir. Bunun disinda yoneticiler de, “vergi
sisteminde iyilestirmeler yapilmasini, Federal ve Eyalet Yonetimlerinin
belediyeleri inovasyon, egitim, kiiltiirel altyapi yatirnmlarinda desteklemesi
gerektigini” vurgulamiglardir.

“Katilim-Etkinlik Dengesi” konusunda da siyasetcilerin ve yoneticilerin
diislinceleri  uyusmaktadir:  Siyasetcilerin = tamami  katilm  araglarinin
arttirilmasinin beraberinde maliyet getirdigini diisiinmektedir. Bununla birlikte,
siyasetcilerin ii¢li “katilimin da etkinligin bir par¢asi oldugunu, bu nedenle onu
ayirmanin miimkiin olmadigini” diistinmektedirler. Yoneticiler de ayni sekilde
“katlimin etkinlik i¢in engel olmadigin1” diigiinmektedirler.

“Yolsuzluk” konusunda siyasetgiler ve yoneticiler ayni diisiinmektedir:
“Her zaman risk vardir, kigye baglhdir”. Duisburg’da yolsuzluk 6rneginin
olmamasinin yeterli olmadigini, seffafligin siirekli desteklenmesi gerektigini
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belirtmislerdir. Bunun diginda, “Yolsuzluk Kanunu, Belediye Bagkani’nin gelir
raporu, Meclis iiyelerinin mali durum deklerasyonu, yargi kontrolii ve toplumsal
denetim” 6nemli yolsuzluk énleme araglaridir.

Son olarak, “Ideal Yerel Yonetim Modeli” konusunda yoneticilerin ve
siyasetcilerin cevaplarma gore sOyle bir tanim ¢ikabilir: “Ekonomik agidan
yeterli, cogulcu, katilime, seffaf, etkin, vatandaslara yakin ve kamu ¢ikari igin
hizmet eden yerel yonetimler”. Alan aragtirmasinin gosterdigi gibi, Almanya
gibi ¢ok ¢esitli yerel yonetim sistemlerine sahip ve bir ¢ok farkli yonetim
yaklagimini biinyesinde birlestirmis bir iilkede yerel yonetimler reform
konusunda isteksiz kalmamistir. YKI etkisi altina giren Alman yerel ydnetimleri
kendi yonetsel deneyimleri, kiiresel olarak etkide bulunan etkenler ve yerel tim
aktorlerin  taleplerinin  bi¢imlendirdigi NSM’yi uygulamada isteksiz
davranmamigtir. Uygulama asamasi siirmektedir, birgok olumlu gelisme
saglanmistir ve birgok sorunla karsilagilmistir. Son bolimde Tiirkiye igin
yapilan degerlendirmede bahsedilen sorunlara ve olumlu gelismelere
deginilmistir. Duisburg 06rneginde de gorildigii gibi, Alman yerel
yoOnetimlerinin reform siirecindeki en énemli avantajlari ¢ok aktorlii yonetisim
yapilarii, yonetim tecriibesini, uzlagsma kiiltiiriinii biinyelerinde barindirmalari
ve istikrara 6nem vermeleridir. Boylece, reformu gerektiren sorunlara ve reform
uygulamalari sonrasinda ortaya ¢ikan eksikliklere ¢ok merkezli bilgi akimi ile
¢oziimler bulma ydniinde umut bulunmaktadir.

VI.Sonu¢ Yerine: Almanya’daki Yerel Yonetimler Reformunu
Tiirkiye i¢in Degerlendirmek

YKI, mevcut ¢ekici soylemi (etkinlik, etkililik, kalite, sonug odaklilik,
misteri odaklilik, rekabet, hesap verebilirlik, tasarruf, vb.), genel olarak kamu
biirokrasisinde yasanan sorunlar, vatandaslarin daha ¢ok 6zel sektor ile temasi
sonucu artan talepleri, siire¢ icerisindeki hakim siyasal sdylem gibi ¢ok aktorlii
ve ¢ok fakorlii bir ortamda kiiresel olarak tartisilmaya baglanmis ve uygulamaya
girmistir. YKI kaginilmaz olarak, farkli yonetim diizeylerinde ve etki
seviyelerinde olsa da, Almanya ve Tiirkiye’de hemen hemen birbirine yakin
zamanlarda etkili olmaya baslamistir. Bu ¢alismada, dzellikle YKI’nin Almanya
Ozelinde yerel yonetimler diizeyinde gerceklestirilen yonetimde reform
calismalarinda nasil bir etkisi oldugu hem ilgili yazin incelemesi ile, hem de
yapilan alan aragtirmasi ile gosterilmeye calisiimistir. Bu ¢ergevede,
kiiresellesmenin (Anglo-Sakson dalga) belirleyiciligi altinda kamu ydnetimi
alaninda hakim olan YKi’nin iki farkli siyasal-ydnetsel sistemde nasil benzer
bir etkiye sahip oldugu goriilmiistiir.

Almanya ile Tiirkiye arasindaki en 6nemli fark, hizmetlerin toplandigi
yOnetim birimlerinin tam tersi olmasidir. Tiirkiye’de kamu hizmetlerinin, kamu
personelinin ve kamu harcamalarinin en biiyilk paymin merkezi yonetimde
olmasia ragmen, Almanya’da bu alanlarda en biiyiikk pay1 yerel yonetimler
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iistlenmektedir. Ancak, unutmamak gerekirki Almanya federal bir siyasal-
yoOnetsel sisteme sahip olsa da, Alman yerel yonetimleri egemenligin bir paydast
degildir. Bu nedenle Alman yerel yonetimlerinin bir hizmet birimi olarak kabul
edilerek, yerellesme siirecinde Tiirkiye igin diisliniilmesi-tartigilmasi yararlidir.
Boylece, YKI’nin Alman yerel ydnetimlerindeki yansimasi olan NSM’nin en
onemli ayirict Ozellikleri, uygulamadaki olumlu yonleri, yasadigi sorunlar,
elestirilen yonleri ve Tiirkiye icin diisiindiirdiikleri sunlardir:

1. Diizenleyici — Koordine Edici Kurumun Rolii

NSM, oncelikle yerel yonetimlerin kendilerinin ortaya koydugu bir
Urindir. 1990’Ii yillarin basinda, yasanan mali sikintilarin, vatandaslarin
hizmetler konusundaki beklentilerinin, Almanya’nimn gecirdigi birlesme-
doniisiim siirecinin, yerel yonetimlerin diger iilke yerel yoOnetimlerine gore
hizmet Kkalitesi agisindan geri kalmasmin olusturdugu baskilarla KGSt
tarafindan NSM’nin c¢ergevesi ve ayrintilart ¢izilmistir. KGSt, Almanya
genelinde {iiyesi olan yerel yonetimler tarafindan desteklenen ve yerel
yonetimlere yonetimi gelistirme konusunda danigmanlik yapan bir kurulustur.
KGSt’nin yerel yonetimlerin iginde olmast NSM’nin kabul edilmesini,
uygulamaya planl bir sekilde girmesini ve siire¢ igerisinde degerlendirilmesini
saglamistir. Tam tersine, Tirkiye’de yasanan yerel yonetimler reformu
siirecinde temel belirleyici merkezi yonetim-siyaset olmustur. Bu durum yerel
yonetimlerle ilgili yeni yasalarin getirdigi yonetsel diizenlemelerin uygulamada
yerel  yonetimler  tarafindan  kabul  edilmesini,  uygulanmasinin
degerlendirilmesini ve iyilestirilmesini belirsiz kilmigtir,

ii. Reformun Yoniiniin Etkisi

Ikinci olarak ve oOnceki aciklamayla baglantili olarak NSM’nin
cevreden-merkeze (asagidan yukariya), yani yerel ydnetimlerden baglayarak
Land’a dogru uygulamaya girmesi Alman yonetim modernizasyonunda olumlu
bir etkiye sahip olmustur. Boylece, reformun birinci derecede etkili oldugu
yOnetim birimleri, slirecin birinci derecede sorumlusu olan ve ihtiyag¢larina gore
tercihler yapan aktorleri olmustur. Bu durum, kendi gii¢lii ve zayif yonlerini,
onlerindeki firsatlar ve tehlikeleri daha iyi bilen yerel yonetimlerin kendileriyle
ilgili reform calismalarinda gercekgi-basarili olma olasiligini arttirmaktadir.
Tiirkiye’de bu konuda da tam tersi bir siire¢ izlenmistir. Bu nedenle bir¢ok yerel
yonetim birimi, yeni yasal diizenlemeler ile kendilerine sorumluluklar olarak
yiiklenen yeni yonetim tekniklerini, araglarim1 ve siireglerini uygulamakta
sorunlar yasamaktadir (bkz. Omiirgéniilsen - Sadioglu, 2009).

iii. Reformun Farkli Ayaklarinin Diislinlilmesi ve Degerlendirilmesi

NSM’nin 0&zellikle iizerinden 10 yildan fazla siire gectikten sonra
yapilan alan arastirmalarindan elde edilen verilerin de gosterdigi gibi basaril
oldugu ve basarisiz oldugu alanlar vardir. NSM’yi uygulayan belediyelerde
hizmet sunus bigimi iyilestirilmis, vatandaslarla iligkiler gelistirilmis, hizmet
kalitesi yiikselmis, hizmet sunarken harcanan zaman azaltilmig, hizmetin
iiretimindeki masraflar kisilmis ve daha etkin isleyen bir yonetim anlayist
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benimsenmistir. Bu olumlu gostergeleri destekleyen onemli galigmalar vardir
(Bogumil, 2006; Kuhlmann vd., 2008). Duisburg orneginde ayni noktalarda
Ozellikle vatandasin karar verme siirecine dahil edilmesi konusundaki ¢aba ve
istek onemli bir gelismedir. Ayrica, yOnetisim yapisinin zaten Alman yerel
yonetimlerinde var olan bir firsat oldugu, yerel diizeydeki diger aktorlerin
enerjilerinden hem karar almada, hem hizmet sunmada hem de uygulamada
yararlanilan Orneklerden anlagilmaktadir. Bununla birlikte ayni g¢aligmalarda
eksik yonlere de deginilmistir: Ozellikle NSM’nin yerel Meclis i¢in dngdrdiigii
stratejik karar alma ve kontrol roliiniin uygulamaya girememesi, siyasetcilerin
yonetimin giindelik isleyisine karismasinin engellenememesi, yonetimin hesap
verebilirligini arttiran diizenlemelerin yeterli olmamasi, miisteri odakli
yaklagimla birlikte “katilim araglari”nin gelistirilerek vatandas odakliligin veya
vatandagin karar verme siirecindeki belirleyiciliginin arttirilamamasi en dnemli
problemler olmustur. Duisburg 6rneginde yapilan ¢aligmada organlararasi kriz
boyutunda sorun olmadigi goriilmiistiir. Fakat, organlarin se¢im siirelerinin
degismesi ve sistemin agir1 bir sekilde kisilerin karakterine ve becerisine dayali
olmasi, Koln 6rneginde de ortaya ¢iktigi gibi yonetim kapasitesini diisiiriicii
sonuclara yol acabilmektedir. YKi’nin Almanya’daki uygulamaya yansimasi
olarak degerlendirilen NSM’nin (Pollitt - Bouckaert, 2005: 256-563) bahsedilen
sorun alanlart Almanya’da yapilan kapsamli alan aragtirmalarinda da
gosterilmis (Bogumil, 2006; Kuhlmann vd., 2008) ve biiylik 6l¢iide sorunun
nedeni YKI’nin etkide bulundugu iilkelerin siyasal-ydnetsel yapistyla YKi’nin
ortaya ¢iktig1 siyasal-yonetsel yapilarin farklilik géstermesine baglanmistir. Bu
cergevede,  Tiirkiye’de  gergeklestirilen  yerel  yoOnetimler  reform
diizenlemelerinde de organlararasi iliskilere ve organlarin roliine yeterli dnemin
verilmedigi gorillmektedir. Zira, Tiirkiye’de belediye bagkanlarinin giiglii
konumlar1 belediye meclislerinin etkili bir karar ve kontrol organi olmasin
engellemekte ve birgok soruna neden olmaktadir. Seffaf bir yonetim yapisinin
eksikligi Tiirkiye’de siirekli olarak giindemde olan yolsuzluk haberlerinden
anlagilmaktadir. Ozellikle, yolsuzlugu énleme konusundaki en énemli eksikligin
zay1f yerel meclisler oldugu goriilmektedir.

iv. Girdi Odakli ve Katilima Yo6nelik Reform Araglar

Almanya’da NSM’ye paralel olarak ve onu tamamlayan katilima
yonelik reform araglari da uygulamaya girmistir. Ozellikle, vatandas
insiyatiflerine, referanduma, meclise Oneri sunmaya, vatandaglarin
diislincelerinin alinmasini saglayan yeni yapilara ve yonetisim uygulamalarina
olanak taniyan uygulamalar degisen siyasal ortamda Onemli eksiklikleri
tamamlamigtir. Bununla birlikte dogrudan secilmis ve giiglii belediye bagkan
modeli uygulamasina gecilmesi ve yeni sistemi denetlemek amacli olarak halka
belediye bagkanini “geri ¢agirma” hakkinin taninmasi katilim konusunda 6énemli
ilerlemelerdir. Tiirkiye’de yasanan son yasal diizenlemelerde ozellikle yerel
toplulugun karar verme siirecine katilimmin saglanmasi, yOnetimin ve
siyasetcilerin hesap verebilirliginin arttirilmasi, belediye baskaninin giiclii
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konumunun yerel aktorlerce kontrol edilebilirligi konularinda eksiklikler oldugu
one ¢ikan problemlerdir. G6zlenen sorun alanlarinda katilimi esas alan girdi
odakli — mesruiyet saglayict yonetim araclarinin uygulamaya sokulmasi konusu
ortada bir eksiklik olarak durmaktadir.

v. Geleneksel Yapinin Goz Oniinde Tutulmasi

Kiiresellesme veya bu ¢alismanin da basligini olusturan “kiiyerellesme”
siirecinde YKI, isletmeci ve ekonomi temelli-piyasact bakis agistyla sdylemde
hakim olsa da, aradan 10 yildan fazla siire gegmis olmasina ragmen Kita
Avrupasi gelenegine sahip {ilkelerde tam anlamiyla uygulamaya girememis ve
istenileni gergeklestirememistir (Pollitt ve Bouckaert, 2005: 96-99). Ortaya
cikan sonug, dig kaynakli etkenlerin ydonetim yapilarini bigimlendirmede tek
basina bir merkez olamiyacagini ve siire¢ icerisinde i¢ dinamiklerin, yonetim
kiiltiir ve birikiminin muhakkak géz 6niine alinmasi gerektigini gostermektedir.
Almanya ve Tiirkiye de Kita Avrupasi gelenegine sahip iilkeler arasinda
degerlendirildiginde, ¢alisma icerisinde ayrintili bir sekilde verildigi gibi sorun
alanlar1 ve bunlara sunulan ¢oziimler benzerlik gostermektedir. Bu gercevede,
Pollitt ve Bouckaert’in YKi (NPM)’den farkli olarak Kita Avrupasi iilkeleri icin
gelistirdikleri “Neo-Weberian State (NWS)” reform modeli (2005: 99), anlayist
veya tanimi dikkate alinmay1 gerektirmektedir.

NWS igerisindeki Weberyan 6zellikler sunlardir:

-“Kiiresellesmeden, teknolojik degisimden, degisken demografik

gostergelerden, c¢evresel tehlikelerden kaynaklanan sorunlara

¢Oziim bulmada devletin temel ¢6ziim bulucu roliiniin tekrar

onaylanmasi,

-her diizeyde devlet araclarinin mesruiyetini saglayan temsili

demokrasinin roliiniin tekrar onaylanmasi,

-vatandas-devlet iligskisinde bugiline gore modernize edilen idare

hukukunun temel ilkeleri olan kanun oOniinde esitlik, yasal

gilivence, devlet eylemlerinin hukukiligi, vb. ilkelerin 6neminin

yeniden onaylanmasi,

-kendine Ozgii statiisli, kiiltiirli, tanimlart ve kosullart ile

memuriyet ve kamu hizmeti diisiincesinin korunmasi...” (Pollitt -

Bouckaert, 2005: 99).
NWS icerisindeki “Yeni” 6zellikler sunlardir:

-“Biirokratik  kurallar ¢evgevesindeki i¢sel odaklanmadan,

vatandaglarin ihtiyaclarin1 ve beklentilerini iceren digsala hizmet

ve kalitede profesyonellik kiiltiirii olusturarak odaklanmak,

-temsili demokrasinin roliinii vatandaslarin diisiincelerini alan ve

dogrudan katilimini saglayan araglarla desteklemek,

-kaynaklari yonetiminde ilgili kanunlar1 sadece siireci izlemekten

sonug odakliliga yonelik modernize etmek,

-kamu hizmeti sunumunun profesyonellestirilmesiyle biirokratlarin

sadece ilgi alanlarindaki kanunlarda uzman olmasi degil; ayrica
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vatandaglarin ihtiyaglarina duyarli profesyonel yonetici olmasimin

saglanmasi...” (Pollitt - Bouckaert, 2005: 99-100).

NWS’nin Weberyen ve Yeni o&zellikleri, Kita Avrupasi’nin ve
dolayistyla Tiirkiye’nin yonetimi modernlestirme sorununu daha iyi tanimay1 ve
coziimler sunmay1 kolaylastiracaktir.
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