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Yerel Yonetim Reformu i¢in Anayasal ilkeler

Oktay UYGUN!

Ozet

Ulkemizde kamu yénetiminin merkeziyetci yapisini degistirmeye yonelik reform cabalarinin

tarihi 1960’lara kadar geriye gidilerek izlenebilir. Bu tiir ¢abalar, son yillara kadar, genellikle

mevzuatta ve uygulamada 6nemli bir degisiklige yol agmadi. 2000'1i yillarda gergeklestirilen yasal

dizenlemeler ise, merkeziyetciligi azaltacak kokli degisiklikler iceren girisimlerdi.

dizenlemelerin getirdigi baz1 6nemli degisiklikler anayasaya aykir1 goriilerek iptal edildi, diger

bazilan ise uygulamada beklenen sonucu vermedi. Bugiin gelinen noktada, yaklasik 50 yillik

reform ¢abalarinin merkeziyetciligi azaltarak yerel yonetimleri etkili, verimli, katilimci, saydam ve

ozerk iktidar merkezlerine doniistiirdigii soylenemez. Reform girisimlerinin basaril

olamamasinin ¢esitli nedenleri vardir. Bunlardan biri, kamu yonetiminin merkeziyetgi yapisim

pekistiren anayasal ilkelerdir. Bu ilkelerde bir degisiklige gitmeden yasal diizenlemelerle koklii

bir reform yapmak miimkiin géziikmiiyor. Bu makalede, yerel yonetimlere iliskin reform ¢abalari

anayasal ilkeler bakimindan degerlendirilecektir.

Anahtar Sézciikler: Ademi Merkeziyetcilik, Idarenin Biitiinliigii ilkesi, Idari Vesayet,

Merkeziyetcilik, Yerel Yonetimler

1 Prof. Dr., Yeditepe Universitesi Hukuk Fakiiltesi, Istanbul, Tiirkiye, oktayuygun@yahoo.com
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Oktay UYGUN

Constitutional Principles for Local Government Reform

Abstract

The retrospective evaluation of decentralization in highly centralized Turkish Public
Administration has begun since 1960s. Decentralization attempts have generally been too weak to
make any significant changes in legal rules and practice. The legislation carried out in the 2000s
has the capacity to reduce centralization with some radical changes. However, some significant
rules in this legislation were declared unconstitutional and annulled by the Constitutional Court,
while the others did not give the expected results in practice. At this point, the approximately 50
years of reform efforts cannot be construed as successful attempts to convert local governments
into efficient, participatory, transparent and autonomous centres of power by reducing
centralization. There have been several reasons for the failure of reform initiatives; one of these is
the constitutional principles consolidating the centralized structure of public administration. It
seems that making a radical reform by legal arrangements without amending these principles is
not possible. This article will evaluate reform efforts relating to local governments with regard to

constitutional principles.

Key Words: Administrativetutelage, Centralization, Decentralization, Integral Unity of the

Administration, Local Government.

Giris

Tiirkiye demokrasiyle yonetilen iilkeler arasinda en merkeziyetci yapiya sahip
tlkelerden biridir. Bu kati merkeziyetcilik cagdas kamu yonetimine hakim olmasi
gereken yonetimde etkililik, rasyonellik, saydamlik ve denetlenebilirlik ilkelerini olumsuz
yonde etkiledigi gibi, insan haklar1 ve demokrasi alaninda uluslararasi standartlarin
takip edilmesini de giiclestirmektedir. Cogu kimse, merkeziyetci yonetim tarzini Osmanh
modernlesmesinin ve Cumhuriyetin kurulus siirecinin zorunlu bir sonucu olarak goriir:
Bu siirecin gerektirdigi radikal reformlar tim kamusal yetkilerin merkezde

toplanmasini gerekli kilmistir.
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Osmanh-Tirk siyasal gelismeleri dikkate alindiginda, tilkemizde merkeziyetci
zihniyeti besleyen ve yeniden iireten bir siyasal kiltiriin hakim oldugu kolayca
goriilebilir. Bu merkeziyetci kiiltiir Osmanh imparatorlugu’nun modernlesme siirecinde
ittihatgilik olarak kapsamli ve sistemli bir politikaya doniismiis, Cumhuriyet yonetimi de
ittihatciigin  baz1 uygulamalarini devralmistir. Merkeziyetci zihniyetin kiiltiirel
kodlarimizda sakli oldugunu ve siyaseti biyik olciide bicimlendirdigini siyasal
partilerimize bakarak gorebiliriz. Ulkemizde, iktidardaki ya da muhalefetteki partiler
zaman zaman adem-i merkeziyetci gorusler aciklasa da, gercekte biiytlik-kiiciik biitiin
partilerin hedefi iilkeyi bir biitliin olarak merkezden yonetmektir. Kemalist, liberal,
muhafazakir, Islamci, sag ya da sol, kendini siyasal yelpazenin neresinde
konumlandirirsa konumlandirsin, biitlin partiler tilke sorunlarinin iktidar1 ele gegirip
yetkileri merkezde toplamakla c¢oziilecegi konusunda hemfikir goriintiyorlar.
Merkeziyetci siyasal kiiltlirii paylasmayan siyasal parti ya da siyasal akimlar birer istisna
olusturacak kadar az ve ciliz hareketlerdir. Simdi, bu merkeziyet¢i siyasal kultiiriin

anayasalarimizi nasil sekillendirdigine bakalim.

I - Kamu Yénetimine iliskin Anayasal ilkeler

Kamu yonetimi, anayasamizin “idare” kenar basligiyla 123-137. maddeleri
arasinda diizenlenmistir. S6zl edilen boéliimde, kamu y6netimine iliskin cesitli temel
ilkeler ve kurallar yer aliyor. Bunlardan merkezi yonetim-yerel yonetim iliskilerini
ilgilendiren ilkeler sunlardir: 1) idarenin biitiinligii ilkesi. 2) Merkezden yonetim ilkesi.
3) Yerinden yonetim ilkesi. 4) idari vesayet ilkesi. Metinde kavram olarak acik¢a yer
almamakla birlikte, yerel yonetimlere iliskin hiikiimlerin iki ilkeyi daha vurguladigini
goriiyoruz. Bunlar; 1) Yerel yonetimlerin o6zerkligi ilkesi. 2) Yerel yonetimlerin
demokrasi esaslarina gore kurulmasi ilkesidir. Bu ilkeleri saglikli bicimde
yorumlayabilmek ve bir yerel yonetim reformu agisindan degerlendirebilmek igin
tarihsel gelisimi de goz oOniinde bulundurmak gerekir. O nedenle, dncelikle kamu

yonetimine iliskin temel ilkelerin eski anayasalarimizda nasil diizenlendigine bakacagz.
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1) Eski Anayasalarimizda Kamu Yonetimine Iligkin Temel ilkeler

Turkiye’de kamu yonetiminin temel ilkeleri ve orgiitlenme bi¢imi, buiytik dlciide
Fransiz kamu yonetimi 6rnek alinarak belirlenmistir. Tanzimat Donemi’'nden (1839-
1876) itibaren yogunlasan Fransiz etkisi, devletin merkez ve tasra drgiitlenmesi ile yerel
yonetimlerin kurulusunu biiyiik 6lciide etkilemistir. Ik anayasamiz olan 1876 tarihli
Kanuni Esasi yururlige girdiginde kamu ydnetiminin genel gérinimi soyledir: Tasra
orgitlenmesinde eyalet sistemi terk edilerek vilayet diizenine gecilmistir. Merkezi
yonetime baglh en biiytik birim olan vilayetin alt birimleri liva (sancak), kaza, nahiye ve
koylerdir. Yerinden yonetim birimlerinin ¢ekirdegini olusturan birimler ise vilayet idare
meclisi, belediye, nahiye, mahalle ve koéy (muhtarlik) yonetimleridir. Baslangicta
merkezi yonetimin atadig1 yoneticilerin gorev yaptig1 bu birimlerde zamanla se¢imle
gelen liyeler ve yoneticiler one cikacak; kurumlarin 6zerklikleri giiclenecek ve tiizel

kisilik kazanacaklardir.

Yerinden yonetim birimlerinden kdy ve mahalle, Osmanlh Devleti'ndeki en eski
topluluklar olmasi nedeniyle, ilk orgiitlenme burada ortaya ¢ikmistir. 19. yiizyiln ilk
yarisina kadar, mahalleleri padisah berati ile atanan ve kadiy1 temsil eden imamlar
yonetirdi. Zamanla imamlarin yerine muhtarlar atanmaya baslandi. 1864 ve 1871
Vilayet Nizamnameleri ile Muhtar ve Ihtiyar Meclisi, iiyeleri secimle belirlenen organlara
dontisti. Donemin hukukgulari, kdy muhtarhigimi tiizel kisiligi bulunan bir yonetim
birimi olarak goérmistiir. 1871 Nizamnamesi ile Nahiye(bucak),6zerkligi giiclendirilen
bir yerinden yonetim birimine dontstirilmustiir. Nahiye miidiirti yore halki icinden vali
tarafindan onerilerek Icisleri Bakanliginca atanmaktaydi. Nahiye meclisleri ise yore
halkinin sectigi temsilcilerden olusuyordu. Nahiye yonetimi ne Osmanli ne de
Cumhuriyet donemlerinde yayginlik kazanamamis, masraflari ve kirtasiyeciligi arttirdigi
kabul edilmistir. 1864 ve 1871 Nizamnameleri, vilayette, valinin yaninda cgesitli
miidiirlerden ve il halkinin temsilcilerinden olusan Vilayet idari Meclisi kurmustur. Bu
meclis livalardan gelen temsilcilerle yilda bir kez Vilayet Umumi Meclisi olarak
toplanirdl.  Giiniimiizdeki 11 Genel Meclisinin kokeni bu kurumdur. Ik belediye
orgiitlenmesi ise 1854’te Istanbul'da gerceklesti. Belediye baskani merkezi yonetime
baglh bir memurdu. 1864 Vilayet Nizamnamesi ile belediye orgiitleri tasrada da
kurulmaya baslandi. Osmanli Parlamentosu’nun ¢ikardig1 1877 tarihli Belediye Kanunu

uyarinca, belediye meclisleri yore halki tarafindan secilecek, belediye baskan1 da meclis
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tiyeleri arasindan hiikiimetge atanacakti. S6z konusu kanunla tiizel kisilik de kazanan
belediyelerin 6zerkligi1910 ve 1913 tarihli kanunlarla geri alinacaktir (Ortayl, 2007:
427-443).

Ornek aldigimiz Fransiz kamu yénetimi, 20. yiizyihn ilk yarisina kadar oldukca
merkeziyetcidir. Yetkilerin biiylikk cogunlugu merkezi yonetimde toplandigi gibi,
merkezin yerinden yonetim birimleri tizerinde kati bir vesayet uygulamasi vardir.
Osmanli-Tiirk kamu yonetimi de aym ozellikleri gosterir. Fransa’da ikinci Diinya
Savasr’nin ardindan baslayan merkeziyetciligi azaltma cabalari, 6zellikle 1980’lerden
sonra glgclenecek ve anayasanin birinci maddesine devletin yerinden yénetim ilkesine
gore orgltlenecegi esasinin yazilmasiyla sonuglanacaktir. Tiirkiye, Fransa'nin
merkeziyetcilikten uzaklasma c¢abalarina uzun siire ilgisiz kalmis, 2004 ve 2005
yillarinda bu konuda baz1 ¢ekingen adimlar atmaya baslamistir. Ard1 ardina mecliste
kabul edilen dort kanundan kamu yonetiminde kokli bir degisim o6ngéren Kamu
Yonetimi Temel Kanunu, Cumhurbaskani’nin meclise geri géndermesi tlizerine ytriirliige
girememis2, I Ozel Idaresi, Belediye ve Biiyiiksehir Belediyesi kanunlar1 ise, baz
hiiklimleri Anayasa Mahkemesi tarafindan iptal edildigi i¢in 6nemli bir degisiklik

saglayamamistir.

Anayasa Mahkemesi, sozii edilen bu dort kanundan birinin anayasaya aykiriligi
iddiasini degerlendirdigi kararinda, 1924 Anayasasi’'ndan itibaren tiim anayasalarimizin
merkezi yonetimin yerel yonetimler lizerinde kat1 bir denetim uygulamasini zorunlu
kilan diizenlemelere sahip oldugunu belirtmistir.3Eski anayasalarimizda kamu
yonetimine iliskin temel ilkelerin incelenmesi, hem Mahkeme’nin bu yargisini test etme,
hem de iilkemizde merkezi yonetim - yerel yonetim iligkilerini tarihsel perspektiften

gorme imkanini saglayacaktir.

2Bu kanuna yonelik ¢esitli kurumlarin ve yazarlarin elestirilerinin toplandig1 bir ¢alisma i¢in bkz: Kamu
Yénetimi, Ankara: Tlrkiye Barolar Birligi Yayini, 2003

35393 sayili Belediye Kanunu'nun 23. maddesinin besinci fikrasinin Anayasa'nin 123. ve 127. maddelerine
aykiriliginin incelendigi karar icin bkz: Anayasa Mahkemesi, E: 2008/27, K: 2010/29, KT: 04.02.2010,
RG: 21.06.2010 - 27619
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1876 Anayasasi

1864 Vilayet Nizamnamesi ile eyalet sisteminin terkedilip Fransiz ornegine
benzer bicimde vilayet (il) sistemine gecilmesi Uzerine, vilayet halkinin ydnetime
katilimin1 saglayan meclisler olusturuldu. 1913 yilinda c¢ikartilan bir kanunla
giiniimiizdeki il ydnetiminin temeli atilmistir: il hem bir merkezi yonetim birimi, hem de
bir yerel yonetim birimi olarak kabul edildi. Yukarida ifade edildigi gibi, bu siirecte diger
yerinden yonetim birimleri olan belediye, mahalle, koy ve nahiye (bucak) yonetimleri de
olusturulmus veya 6zerklikleri pekistirilmistir. 1876 tarihli Kanuni Esasi, vilayetlerin
idaresinin yetki genisligi (tevsii mezuniyet) ve gorev ayrimi (tefriki vezayif) ilkelerine
gore diizenlenecegini belirtmektedir (m.108). Yetki genisligi ve goérev ayrimi
ilkelerinden ne anlasilmasi gerektigi o yillarda oldugu gibi giintimtizde de tartismalidir.
Kavramlara yiiklenen anlam zaman icinde degisiklik de gostermistir (Giiler,2000:14-19).
Yaygin gorus, yetki genisliginin merkezi yonetimin tasradaki birimleri icin, gorev
ayriminin ise yerel yonetimler icin gecerli oldugudur. Bu baglamda, yetki genisligi
merkezi yonetimin sorumluluklarinin bir kismim tasradaki vali ve kaymakam gibi
yoneticilerini yetkilendirerek yerine getirmesini, gérev ayrimi ise merkezi yonetim ile

yerel yonetimlerin tstlendikleri kamusal sorumluluklar arasindaki ayrimi ifade eder.

1921 Anayasasi

1921 Anayasasi sadece 21 maddeden olusan kisa bir metindir. 10. maddesinde
yonetsel yapinin tasra orgiitiiniin vilayet, kaza ve nahiyelerden olustugu belirtilir. Bu
anayasa, bir dnceki anayasada diizenlenen yetki genisligi ve gérev ayrimi kavramlarina
yer vermemistir. Bu durum, kuskusuz, s6z konusu ilkelerin ret edildigi veya anayasal
diizenlemeye deger gorilmedigi anlamina gelmiyor. Clinkii 1921 Anayasasi eski
anayasayl1 yani 1876 Anayasasi’ni yiiriirlikten kaldirmamistir. Eski anayasanin yalnizca
yenisiyle celisen hiikiimleri yirirlikten kalkmis, diger hiikiimler ise varhigin
surdirmektedir.#Bu durumda, yetki genisligi ve gérev ayrimi ilkelerinin 1921 Anayasasi
doneminde de gecerliliklerini koruduklar1 kabul edilmelidir. 1921 Anayasasi metin
olarak kisa olmasinin yani sira, 6mrii de kisadir; ti¢ yil sonra 1924 Anayasasi ile

yurirliikten kaldirilacaktir.

4Tarik Zafer Tunaya’ya gore, bu durum, muhtemelen diinya anayasa hukuku tarihinde iki anayasal
devletin tek 6rnegidir. Bkz: Tunaya, 2008: 104
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1921 Anayasasrnin vilayeti diizenleyen 11. maddesi, kamusal sorumluluklar:
ikiye bolerek bir kismini merkezi yonetime, diger kismini da vilayet yerel yonetimine
birakir. Vilayet, tiizel kisilige sahip 6zerk bir yonetimdir. Anayasanin tek tek sayarak
vilayeti yetkilendirdigi alanlarda konularin dizenlenmesi ve icrasi vilayet meclislerine
(sura) birakilmistir. Vilayet halki tarafindan secilen sura, kendi icinden bir baskan (reis)
ve yuritme kurulu (idare heyeti) da segecektir. Vilayetleri olusturan ilgeler (kazalar)
tiizel Kisiligi olmayan idari ve inzibati birimlerdir. Ilgeleri olusturan bucaklar (nahiyeler)

ise iller gibi tiizel kisilige sahip, meclisleri ve yliriitme kurullari olan 6zerk birimlerdir.

Goruldiugi tzere, 1921 Anayasasi, 1876 Anayasasinin gérev ayrimi ilkesini
somutlastirmis ve anayasal giivenceye baglamistir. Bu ayrima gore merkezi yonetimin
yetkileri sunlardir: 1) i¢ ve dis siyaset. 2) Din isleri. 3) Adalet hizmetleri. 4) AsKeri isler.
5) Uluslararas: iktisadi iliskiler. 6) Birden c¢ok vilayeti ilgilendiren isler. Ozerk vilayet
yonetimleri ise ¢ercevesi Biiylik Millet Meclisinin ¢ikaracagi kanunlarla belirlenecek su
konularda yetkilidir: 1) Vakif isleri. 2) Medreseler. 3) Egitim. 4) Saghk. 5) Iktisat. 6)

Ziraat. 7) Imar isleri. 8) Sosyal yardimlar.

1921 Anayasasi’'nda, devletin orglitlenmesinde hem merkezden, hem de yerinden
yonetim ilkeleri dikkate alinmis, yerel yonetimlerin 6zerkligi giiclii bicimde anayasada
vurgulanmistir. Yalnizca anayasa metnine bakarak sunu sdéylemek yanlis olmayacaktir:
Anayasa yerinden yénetim ilkesine agirllk vermis, bir baska deyisle ademi
merkeziyetciligi esas almistir. Ancak anayasanin 6ngordiigi il ve bucak meclisleri
(suralar1) hicbir zaman toplanamadig1 icin s6z konusu anayasal hiikiimler
uygulanamamistir. 1921 Anayasasi yaklasik tg¢ y1l yiirtrliikte kalmis ve 1924’te yerini
yenisine birakmistir. Bu kisa siire icinde de Kurtulus Savasi’'nin yirttiilmesi ve ulusal
egemenlik ilkesine dayanan yeni bir devletin kurulmasi gibi olaganiistii olaylar
gerceklestiginden, anayasanin yerel yonetimler icin getirdigi ¢ok 6nemli hiikiimler

hayata gecirilememistir.

1924 Anayasasi

1924 Anayasasi 1921 Anayasasi’’'nin ademi merkeziyetci modelinden tiimiiyle
ayrilmis, merkeziyetciligi esas almistir. Artik il yerel yonetiminin yetkileri anayasada

sayllmamakta, il ve bucak meclislerinden s6z edilmemektedir. 1920'li yillar, Tiirkiye'nin
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ulusal egemenlik ilkesine dayanan laik bir devlet olarak kokli reformlarla
yapilandirildigl bir donemdir. Reformlarin devlet eliyle “yukaridan” gerceklestirilmesi
merkezilesmeyi kac¢inilmaz kilmistir. O nedenle, Avrupa iilkelerinin ¢ogunda yerel
yonetimlere birakilan sorumluluk alanlar1 merkezde toplanmis, yerel yonetimler
lizerinde de kat1 bir vesayet politikasi yiiriitiilmistiir. Iller, sehirler, kasaba ve kdylerin
tiizel Kkisilik sahibi oldugunu belirten anayasa, 91. maddesinde “illerin isleri yetki
genisligi ve gorev ayrimi esaslarina gore idare olunur” hiikmiinii getirir. Boylece, ilk kez
1876 Anayasasi ile benimsenen s6z konusu iki ilke yeni anayasaya da ayni kavramlarla
gecirilmis olur. Ancak “gorev ayrim1” ilkesi, artik 1921 Anayasasi'ndaki anlamina sahip

degildir.

1961 ve 1982 Anayasalari

1961 Anayasasi kamu yonetiminin temelini olusturan ilkeleri iki yeni kavramla
tanitir: Merkezden yénetim ilkesi ve yerinden yénetim ilkesi (md. 112). Ayni ilkeler 1982
Anayasasi’'nda da tekrar edilecektir (m.123).Zit anlamlara sahip bu iki kavram, eski
anayasadaki yetki genisligi ve gérev ayrimi kavramlarinin karsiligr gibi durmaktadir.
Ancak metinde illerin idaresi i¢in “yeki genisligi” kavrami kullanilirken, “gérev ayrimi1”
kavramina yer verilmemistir. Bu durum, yeni anayasanin “gérev ayrimi” ilkesini kabul
etmedigi seklinde yorumlanamaz. 1876 ve 1924 Anayasalarinda “vilayet” ile ilgili hiikiim
hem merkezi yonetimin tasra érgiitiine, hem de bir yerinden yonetim birimine iligkindir.
Vilayetin bu ikili yapisi nedeniyle, s6z konusu hiikiim iginde yetki genisligi ve gorev
ayrimi ilkeleri birlikte sayilmistir. Oysa 1961 ve 1982 Anayasalarinda 6nce merkezi
yonetim (115. ve 126. maddeler), ardindan yerel yonetimler (116. ve 127. maddeler)
ayr1 maddeler halinde diizenlenmistir. Boyle olunca, illerin yetki genisligine gore
yonetilecegi esasi yalnizca ildeki merkezi yonetim birimi olan valilik icin getirilmis bir
hiikiim olmaktadir. il diizeyindeki yerinden yénetim birimi olan il 6zel idaresinin
dayanacag1 esas “yerinden yonetim ilkesi” olarak belirtilmistir (1982 Anayasas;,

m.127/2).5

5Birgiin Ayman Giiler’in zit yéndeki yorumu i¢in bkz:Giiler,2003: 181-220;Giiler,2000: 14-19

8



Strategic Public Management Journal (SPM]J), Issue No: 2, pp. 1-27

1961 ve 1982 Anayasalarinda merkeziyetciligin asil dayanagi, asagida ele
alinacag uizere, “idari vesayet” ile “idarenin butinligu” ilkeleri, daha dogrusu, bunlarin
kati bir merkeziyetci anlayisla yorumlanmis olmasidir. Yine de, ilkeler diizeyinde
bakildiginda, 1961 ve 1982 Anayasalar1 eski anayasalara gore daha merkeziyetci bir
yaklasima sahiptir.6 2000’li yillarda bu konuda yasal diizenlemelerle kokli reformlar
yapilmak istendiginde, 1982 Anayasasi'nda kamu yonetimini diizenleyen temel ilkelere
aykirilik tespit edilerek ilgili yasa hiikiimleri iptal edilecektir. S6z konusu yasal
diizenlemelerin aceleyle hazirlanmis, i¢ tutarlilifl olmayan ve cgeligkilerle dolu metinler
olmasi ayrica tartisilmasi gereken bir konudur. Burada konunun bu yonii iizerinde
durmayip, yalnizca yerel yonetim reformu i¢in anayasal ilkelerde ne tiir degisiklikler

gerektigini tartisacagiz.

2) Yonetimin Biitiinliigii, Merkezden ve Yerinden Yénetim ilkeleri

Anayasamizin 123. maddesinde, “idare kurulus ve gorevleriyle bir biitiindiir ve
kanunla diizenlenir” hiitkmiiyle belirtilen yénetimin biitiinliigii ilkesi, tim idari yapinin
tek bir merkeze bagl olacagl anlamina gelmiyor. Giiniimiizde bitiin devletler, yerel
diizeyde ortaya ¢ikan bazi topluluklara tiizel kisilik kazandirarak kendi idari yapilarini
olusturmasina imkan tanimaktadir. Bu anlamda, devlet tiizel kisiligi altinda bir merkezi
yonetimin yani sira, cesitli diizeylerde orgiitlenen yerel yonetimler de s6z konusudur.
Anayasamiza gore yerel yonetimler “il, belediye veya koy halkinin mahalli miisterek
ihtiyacglarini karsilamak iizere... olusturulan kamu tiizel kisileridir.” Kdy yonetimi en eski
ve geleneksel yonetim birimimizdir. Il 6zel idaresi ve belediyeler ise Tanzimat
Donemi'nden itibaren hizlanan modernlesme siirecinde Fransa ornek alinarak

kurulmustur (Goziibiiytik, 2006:114; Tan, 2014:146).

Kamu ydnetiminin merkezi yonetim ve yerel yonetim olarak ikili yapiya sahip
olmasi, 1961 ve 1982 Anayasalarinda ayr bir anayasal ilke olarak belirtilmistir: Idarenin

kurulus ve gérevleri merkezden yénetim ve yerinden yénetim esaslarina dayanir (1961 AY,

6Kuskusuz, uygulama farkli olmustur. 1924 Anayasasi’nin merkezi yonetim ile yerel yonetimler arasindaki
iliskiyi “gérev ayrimi” kavramiyla ifade etmesi, donemiz kosullar1 nedeniyle yerel yonetimlerin
ozerkligine giiclii bir katki yapmamistir. 1961 Anayasasi ile baslayan donemde ise, bir yandan kati
merkeziyetci politikalarin siirdiiriilmesi ihtiyacinin azalmasi, diger yandan yerinden yonetim ile
demokratik hukuk devleti ilkelerinin anayasal giivence altina alinmasi ve yargi bagimsizliginin biraz
daha giiclenmesi sayesinde, yerel yonetimler gelisme imkani bulacaktir.
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md.112/1; 1982 AY, md.123/2).Merkezden yonetim, kamu hizmetlerinin merkezi
yonetim ve bunun tasradaki birimleri tarafindan yiritilmesi demektir. Bu ilke tek
basina gecerli oldugunda, devlet tlkedeki tek kamu tiizel kisisi olur. Bu denli kat1 bir
merkeziyetcilik, giiniimiizde hi¢bir tlilkede goérilmiiyor. Bazi kamu hizmetleri merkez
yonetiminin disinda yer alan, ayri tiizel kisilikleri bulunan 6zerk yerel yonetimlerce
gerceklestirilir. Bu baglamda, birbirinin karsiti gibi duran merkezden yodnetim ve

yerinden yonetim ilkeleri, uygulamada birbirinin tamamlayicisi olarak islev goriir.

Bu noktada su soru sorulabilir: Anayasa merkezi yonetim disinda yerinden
yonetim kuruluslarina da yer verdigine gore, yonetimin (idarenin) biitiinligi ilkesi nasil
gerceklestirilecektir? Merkezi yonetimin merkez ve tasra birimlerinin yani sira, il 6zel
idareleri, belediyeler ve koylerden olusan yerel yonetimlerle, TRT, Sosyal Giivenlik
Kurumu ve uiniversiteler gibi hizmet yerinden yonetim kuruluslarinin sayisi ve gesitliligi
disinildiginde, idarenin biutinligu ilkesinin orglitsel bir butinlik olarak
diisiiniilemeyecegi aciktir. Nitekim, anayasamizda yersel veya hizmetsel yerinden
yonetim kuruluslarinin adlari, kurulus esaslari ve ¢ogu kez organlarina iliskin esaslar
acikca belirtilmistir. Bu durumda idarenin biitiinliigi ilkesi, biitiin idari birimlerin ayni
orgutsel yapi icinde olmasiyla degil, baz1 ortak esaslara tabi olmasiyla saglanabilir.
Anayasa, idarenin kurulus ve gorevlerinin yasayla diizenlenecegini ve kamu tiizel
kisiliginin yasayla veya yasanin acgikca verdigi yetkiyle kurulacagini belirterek yasa
koyucuya bu imkani vermistir. Yasa koyucu, tiim idari birimlerin uyacag1 bazi genel
kurallar belirleyebilir, kamu hizmetlerinin yiritilmesinde ortak bazi standartlar

koyabilir (Géziibilyik, 2006: 42; Tan, 2014: 96-98).

3) idari Vesayet ilkesi

Anayasamiz devlet tiizel Kisiligi disinda yerel yonetimlere ve bazi kamu
kurumlarina tiizel kisilik tanimakla birlikte, bu farkliligin dogurabilecegi sakincalari
dikkate alarak idari vesayet ilkesini getirmistir. Bu ilke uyarinca, merkezi yonetim yerel
yonetimlerin islem ve eylemlerini kamu yarar1 acisindan denetlemektedir. Anayasanin
127. maddesi s6z konusu ilkeyi soyle diizenlemistir: “Merkezi idare, mahalli idareler
lizerinde, mahalli hizmetlerin idarenin bitiinligi ilkesine uygun sekilde yiiriitiilmesi,

kamu gorevlerinde birligin saglanmasi, toplum yararinin korunmasi ve mahalli
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ihtiyaclarin geregi gibi karsilanmasi amaciyla, kanunda belirtilen esas ve usuller

dairesinde idari vesayet yetkisine sahiptir.”

Idari vesayet yetkisi yerel yonetimlerin islem ve eylemlerine izin verme, bunlari
onama, iptal etme veya bazi durumlarda ilgili idarenin yerine ge¢ip karar alma seklinde
kullanilabilir.’Bu yetki, uzun yillar yerel yonetimlerin 06zerkligini anlamsiz kilacak
derecede yaygin ve etkili bicimde kullanildi. Oyle ki, s6z konusu yetkinin kullanim bicimi
nedeniyle, lilkemizdeki yerel yonetimler yurttasin yonetime katilmasina imkan saglayan
demokratik ve 6zerk birimler olmaktan c¢ikip, adeta merkezi yonetime hizmet eden

teknik-idari birimlere doniismiistiir.

Merkezi yonetimin yerel yonetimler tlizerindeki denetim yetkisini daraltarak
yalnizca hukuka uygunluk denetimine dontstiiren girisimler, 2004 ve 2005 yillarinda
cikartilan kanunlarla saglandi. 5216 sayilh Biiyiiksehir Belediyesi Kanunu, 5302 sayilh il
Ozel Idaresi Kanunu ve 5393 sayil Belediye Kanunu ile bu yerel yénetimlerin
kararlarinin vali ve kaymakamlar tarafindan iptali, onanmasi, degistirilmesi gibi yetkiler
kaldirildi. lgili kanunlarda, idari vesayeti somutlagtiran bu tiir yetkilerin yerine, vali ve
kaymakamlara yalmzca hukuka aykir1 oldugunu diisiindiikleri kararlar1 yargi organi
ontline gotiirme yetkisi tanindi. Bu degisiklikler, anayasada agik¢a taninan idari vesayet
yetkisinin goz ardi edilerek, onun yerine hukuka uygunluk denetiminin kabul edilmesi

anlamina geliyordu.

S6z konusu kanunlar anayasaya aykirilik itiraziyla Anayasa Mahkemesi 6niine
getirildiginde, mahkeme vali ve kaymakamlarin denetiminin yalnizca hukuka aykirihigin
giderilmesi icin yargl organina bagvurma yetkisiyle sinirlandirmasini anayasaya aykiri
gordi. Clinkii Mahkemeye gore, anayasanin 127. maddesinde s6zl gecen idari vesayet
ilkesi, miilki amire yerel yonetimlerin kararlar iizerinde yalnizca hukuka uygunluk
denetimi degil, yerindelik denetimi yapma gorevi de yiiklemektedir. Merkezi yonetimin
yerel yonetimler tizerinde bu yetkiyi kullanip kullanmayacagi yasa koyucunun takdirine
birakilmamistir.80ysa s6zili edilen li¢ kanunda vali ve kaymakamlara taninan denetim

yetkisi, idarenin biitiinliigi ilkesinin gerektirdigi bir vesayet yetkisini icermemektedir.

7Ilkenin kapsami ve uygulanisi hakkinda bkz: Tan, 2014: 99-102

8Anayasa Mahkemesi, E: 2008/28, K: 2010/30, KT: 04.02.2010, RG: 21.06.2010 - 27619; E: 2005/32, K:
2007/3,KT:18.01.2007, RG: 29.12.2007 - 26741; E: 2008/27, K: 2010/29, KT: 04.02.2010, RG:
21.06.2010 - 27619
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Mahkemenin gerekcesinden, iptal kararinin idarenin biitiinltigii ilkesinin yani sira tiniter

devlet ilkesiyle de iliskilendirilerek verildigini goriiyoruz:

“Idarenin biuitiinlugi, tekil devlet modelinin yonetim alanindaki temel ilkesidir.
Bu ilke, idari islev goren ayr1 hukuksal statilere bagh degisik kuruluslarin bir biitiin
olusturdugunu anlatmaktadir. Idarenin biitiinliigii, merkezin denetimi ve gozetimi ile
hayata gecirilmekte ve yonetimde biitlinligii saglamak i¢in baslica ti¢ hukuksal arag;
hiyerarsi, yetki genisligi ve idari vesayet kullanilmaktadir. Bunlardan idari vesayet,
merkezi yonetim ile yerinden yonetim kuruluslar1 arasindaki biitiinlesmeyi saglamakta,

ayrismayy, farklilasmay: ve kopmay1 6nlemektedir.”®

Anayasa Mahkemesi'nin bu ictihad1 karsisinda, yerel yonetimler tizerindeki
denetimi hukuka uygunluk denetimi ile smirlandirmak igin anayasanin 127.
maddesindeki “idari vesayet” ilkesinin kaldirilmasi gerektigi sonucu ¢ikiyor. Bu hiikiim
kaldirildiginda, idarenin biitiinliigi ilkesi hukuksal denetimle uyumlu olacak bigimde
yeniden yorumlanabilir. Anayasa Mahkemesi'nin kararinda idari vesayetin varligi liniter
devlet ilkesiyle de baglantih goriilmiistii. Uniter devlet ilkesi, diinyadaki érneklerinden
de anlasilacag gibi, idari vesayet ilkesini zorunlu kilmaz. Esasen, gelismis demokratik
Uniter devletlerde idari vesayet yetkisi, bizdeki uygulama bi¢imiyle pek ender goriilen

bir durumdur.

4) Yarisan ilkeler: Demokrasi, Ozerklik, idari Vesayet, idarenin Biitiinliigii

Anayasamizin “idare” bashgl altinda diizenledigi yerel yonetimlerin en 6nemli
ozelliklerinden biri, karar organlarinin secimle isbasina gelen 6zerk ve demokratik
kuruluslar olmasidir. Anayasa metninde “demokrasi ilkesi” ve “6zerklik ilkesi” terim
olarak gecmemekle birlikte, yerel yonetimlerin kurulus ve isleyis bigimlerine iligkin tiim
hiikiimler demokrasi ve 6zerklik ilkesi dikkate alinarak olusturulmustur. idari vesayet
yetkisinin vali ve kaymakamlara tanidigi yerel yonetimlerin kararlarini iptal ve
degistirme gibi yetkilerin yaygin kullanimi bu ilkeleri zedeleyecektir. O nedenle, Anayasa
Mahkemesi, yukarida sozii edilen {i¢ kanunun anayasaya aykiriligini denetlerken,
idarenin bitlnligi ve idari vesayet ilkelerini demokrasi ve 6zerklik ilkeleriyle birlikte

degerlendirmeli ve her dort ilkeye de optimum gecerlilik saglayacak bir yaklasim tarzi

9Anayasa Mahkemesi, E: 2008/28, K: 2010/30, KT: 04.02.2010, RG: 21.06.2010 - 27619
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gelistirmeliydi. Boyle yapildiginda, s6z konusu yasal diizenlemeler anayasaya aykiri

goriilmeyebilirdi.10

Diger tlkelerin deneyimleri dikkate alindiginda, yerel yonetimlerin 6zerkligi ile
tilkedeki demokratik rejimin niteligi arasinda yakin bir baglant1 oldugu goriilmektedir.
Demokratik tilkelerde yerel yonetimler, yore halkinin kendi kendini yonetmesine imkan
veren katilimc1 ve Ozerk kamusal birimler olarak tasarlanmistir. Yerel diizeyde
demokratik karar alma mekanizmalarini tesis edememis bir tlkenin, ulusal diizeyde
istikrarli bir demokrasiyi kurabilmesi zordur. Bu nedenle, yerel yonetim birimlerinin
ozerkliginin giivence altina alinmasi yalnizca kamu hizmetlerinin etkin ve verimli
sekilde yirutilmesi bakimindan degil, ayn1 zamanda ilkemizde yerlestirmeye
calistirdigimiz demokratik rejimin gliclenmesi ve yerel kiiltiirlerin korunmasi

bakimindan da son derece 6nemlidir.

Yerel yonetimlerin demokrasi bakimindan tasidigi o6nem, Tiirkiye’nin de
imzaladig1 Avrupa Yerel Yénetimler Ozerklik Sart’'nda giiclii bicimde vurgulanmustir.
Sart'ta kamusal hizmetlerin halka en yakin birimlerce yerine getirilmesi (subsidiarity)
ilkesi yer almis ve kamu hizmetleri ile ilgili karar alma siirec¢lerine yore halkinin etkin
katilminin gerekliligi vurgulanmistir (m.4/3). Kamu hizmetlerinin, gercek yetkilerle
donatilmis, 6zerkligi bulunan yerel yonetimlerce sunulmasinin demokrasiyi

guclendirecegi belirtilmistir (Uygun,2012: 9).

II - Yerel Yonetim Reformu ve Anayasal ilkeler

Kamu yonetimi reformunun gerektirdigi degisikliklerin ¢ogu yasal diizenleme
konusudur. Bununla birlikte, anayasanin bazi hiikiimlerinde degisiklige gidilmesi de
gereklidir. Yukarida da gordiigiimiiz gibi, yerel yonetimlerin 6zerkligini gliclendiren
diizenlemeler Anayasa Mahkemesi tarafindan idarenin biitiinliigii ilkesi ile idari vesayet
ilkelerine aykir1 goriilmiistiir. Bu nedenle, ilk degisiklik kamu yonetiminin hangi ilkeye

gore oOrgilitlenecegi konusunda yapilmahdir. Bu konuda farkli secenekler vardir.

10Anayasa Mahkemesi’'nin kararina katilmayan dort iiyenin karsi oy gerekcesinde bu durum “6zerklik”
ilkesi tizerinden dile getirilmistir: Bkz: Anayasa Mahkemesi, E: 2008/28, K: 2010/30, KT: 04.02.2010, RG:
21.06.2010 - 27619
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Yirtrlikteki anayasamiz kamu yonetiminin merkezden yonetim ve yerinden y6netim
ilkelerine gore orgiitlenecegini belirtiyor. Kamu yonetimi reformu i¢in birinci segenek,
bu ilkelerden merkezden yonetim esasini anayasadan ¢ikartmak ve kamu y6netiminin
yalnizca yerinden yénetim esasina gore orgiitlenecegini belirtmektir. Merkeziyetci bir
liniter devlet gelenegine sahip olan Fransizlar béyle yapmustir. Ikinci secenek,
anayasadaki merkezden ve yerinden yOnetim esaslarini koruyarak, merkeziyetciligi
azaltmak tlizere idari vesayet yetkisini kaldirmak ve idarenin biitiinliigii ilkesini yeniden

yorumlamaktir. Simdi her iki modele daha yakindan bakalim.

1) Yerinden Yénetim ilkesi ve Fransiz Modeli

1980°li yillara kadar Fransiz kamu yonetimi, Tiirkiye'nin kamu yonetimi
modeliyle hem ilkeler, hem de kurumlar diizeyinde biiyliik benzerlik gosterir. Bunun
nedeni, yukarida degindigimiz gibi, Tirkiye'nin modernlesme siirecinde devlet
orgutlenmesi bakimindan Fransa'nin 6rnek alinmasidir. En biiyiik benzerlik, iki iilkede
de kamu yonetiminin merkeziyetci yapisidir. Ancak bu benzerlik, Fransiz kamu
yonetiminde 1980’lerden sonra hizlanan reform girisimleriyle giderek azalacaktir.
Fransizlar 2003 yilinda, anayasalarinin birinci maddesine “Fransa’nin idari yapisi
yerinden yonetim esasina dayanir” ilkesini koyarak merkeziyetcilikten uzaklasma

cabalarini anayasal diizeyde ifade etmislerdir.

Fransa’da yerel yonetimler ii¢ kademelidir: Bolge yonetimi, il yOnetimi ve
belediyeler. il yénetimi, bicimsel yonden bizdeki il ézel idaresinin benzeridir. Belediye
yonetimi de yine bicimsel yonden bizdeki belediye ile karsilastirilabilir. Fransa’da biitiin
kdy ve kasabalar, niifuslarina bakilmaksizin belediye olarak orgilitlenmistir. O nedenle,
ayr1 bir koy muhtarligi benzeri yapilanma yoktur. Bu benzerliklerin tamamen bi¢cimsel
oldugu, yetkiler ve islevler bakimindan 1980’lerden sonra 6énemli farkliliklar olustugu
gozden kacirilmamalidir. Fransa’nin en biiylik yerinden yonetim birimi olan bdlge

yonetimi ise Tiirkiye’de bulunmamaktadir.
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Fransa’da Bolge Yonetimleri

Fransa’'da bélge yénetiminin kurulmasi ile ilgili girisimler Ikinci Diinya Savasi’nin
ertesine kadar uzanir. Bolge, 1950 ve 1960’lh yillarda bizdeki kalkinma ajanslarina
benzeyen, merkezi yonetime bagh idari ve ekonomik alanlarda sinirli yetkileri olan
birimlerdi. Tiuizel kisiliklerini 1972'de kazan bolgelerde asil biiyiik degisim 1983'te
gerceklesti: Merkezi yonetime bagh birimler olmaktan c¢ikip, tipki il yerel yonetimi ve
belediyeler gibi 6zerk yerinden yonetim birimlerine dontstiiler. 1986’da yapilan bolge
secimlerinin ardindan, boélge yerinden yonetimi giderek Fransa’'nin en etkili yonetim

birimi haline geldi (Nalbant, 2012: 267-280).

Fransa’'da bolge yonetiminin karar organi, dogrudan ve genel oyla bolge halki
tarafindan secilen Bolge Meclisi’dir. Yiuriitme organi, Bolge Meclisi'nin kendi icinden
sectigi Baskan’'dir. 1980°li yillarda baslayan ve halen siiregelen kamu y6netimi
reformunda, merkezi yonetimden yerinden yonetim birimlerine en kapsamli yetki ve
gorev aktarimi bolge yonetimine yapilmistir. Giinlimiizde boélgeler, iller ve belediyeler
arasinda yalnizca esgiidimi saglayan ve planlamayi yapan birimler degildir. Bunun ¢ok
daha otesine gecerek ekonomik, sosyal ve kiiltiirel bakimdan bélgesel kalkinmanin
motoru durumuna gelmislerdir (Karaer, 1990: 57-58).Kuskusuz, Fransiz bdlge
yonetimleri, sahip olduklar biitiin kapasiteye ragmen Italya ve Ispanya ézerk bolge
yonetimlerinden farklidir. Asagida gorecegimiz iizere, Italya ve Ispanya’da bolge
yonetimleri belirli konularda yasama yetkisi kullanir, Fransiz bolgeleri ise ulusal yasalar

cercevesinde yonetsel (idari) yetkiler kullanir.

Bolge yonetimi Fransiz kamu yonetimini Turkiye’'ninkinden farklilastiran 6nemli
bir unsur olmakla birlikte, asil farklilik baska bir noktadadir. Fransiz yasalari, Ispanya ve
Italya’dan farkl olarak kamusal yetki ve sorumluluklarin pek cogunu yerinden yonetim
birimlerine degil merkeze birakmistir. Bu anlamda Tiirkiye’dekine benzer bir
merkeziyetcilik s6z konusudur. Bununla birlikte, yavas ilerleyen bir reform siireci
icinde, merkezi yonetim, ustlendigi sorumluluklarn tasrada kendi oOrgiitii ve kendi
personeli ile uygulamak yerine bdélge, il, ilce ve belde diizeyindeki yerinden ydnetim
birimlerine aktarmak egilimindedir. Zaten 2003 degisikligiyle anayasa (md.72), kamu
hizmetlerinin halka en yakin yonetim birimi tarafindan yerine getirilecegi esasini
koymustur. Asayis hizmetlerinden se¢men kayitlarinin  tutulmasina, vergi

toplanmasindan egitime kadar pek ¢cok konuda yasalar1 yerinden yonetim birimleri
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uygular. Tiirkiye’de buna benzer alanlarda yasalar1 uygulama yetkisi, il ve ilce dlizeyine

orgiitlenen merkezi yonetimin personeline birakilmigtir.11

Fransiz modelinde hedef, anayasal diizeyde ifade edildigi gibi, devletin yonetsel
yapisinl tiimiiyle yerinden yonetim birimlerinden olusturmaktir. Ancak merkez bu
birimler tizerinde vali ve kaymakamlar araciligiyla denetim gorevini sturdiriir. Denetim
kural olarak yerindelik denetimi degil, hukuka uygunluk denetimidir. Yani Fransa’da vali
ve kaymakamlar, kural olarak, yerinden yonetim birimlerinin kararlari tizerinde bizdeki
idari vesayetin icerigini olusturan onama, iptal veya degistirme gibi yetkiler kullanmaz.
Bazi istisnalar vardir: Ornegin, ulusal ¢ikarlar1 veya kamu diizenini korumak
bakimindan bir zorunluluk dogdugunda, vali, yerel yonetime bagh olan polise emir
verebilir. Ayrica, yerinden yonetim biriminin memurlar:1 merkezi yonetime ait bir gérevi
gerceklestirirken vali ve kaymakamlar1 hiyerarsik tstlii gibi kabul eder; onlarin

talimatlariyla hareket eder.12

Tiirkiye’'nin yonetsel yapisini Fransa’da oldugu gibi yerinden ydénetim esasina
dayandiracak bir 6neri, 2012 yilinda TESEV’in raporunda savunulmustur (Uygun, 2012).
Raporda, Fransa’da oldugu gibi bolge diizeyinde bir yerinden yonetim birimi kurulmasi;
Fransa’dan farkl olarak kdy ve mahalle yonetimlerinin (muhtarliklar) giiclendirilerek
korunmas1 onerilmektedir. Siire¢ icinde, bir kag istisna disinda, devletin tasra

orgutlenmesinin bolge, il, belediye ve muhtarlik biciminde tiimiiyle yerinden y6netim

11Jlkemizde merkezin il ve ilcedeki temsilcisi olan vali ve kaymakamlar genis bir biirokrasiyle ¢caligir.
Emniyet miidiirligl, jandarma komutanligy, milli egitim miidiirliigd, defterdarlik, bayindirlik ve iskan
midirligl, saghk mudirligd, tarim ve koy isleri midirligi, kiltir midirligi, turizm midirligi vb.
midirliikler ¢ok sayida devlet memuru istthdam eder. Bu miidiirliiklerin basindaki il ve ilce miidiirleri
(idare sube baskanlar1) merkezi yonetimin tasradaki en yiiksek gorevlileri olup vali ve kaymakamlarin
yonetimi altindadirlar. Fransa’da ise, bir kag istisna disinda bélge, il ve ilge diizeyinde merkezi biirokrasi
yani il ve ilge midiirliikleri bigiminde 6rgiitlenen idari yapilanma s6z konusu degildir.

12Bkz:Akcakaya,2003: 163-165. Fransa’da, eskiden merkezi yonetime baglh tasra orgiitleriyle
gerceklestirilen kamu hizmetlerinin yerinden yonetim birimlerine aktarilmasi kolay olmamaistir. Bu
siirecin halen tamamlandig1 da séylenemez. Ozellikle, valilik ve kaymakamliklara bagh devlet
memurlarinin bolge, il ve belediye yonetimleri biinyesine aktarilmasi ciddi sikintilar yaratmistir. Bu
iilkede yerinden ydnetim birimlerinin ¢alisanlar1 maas, sosyal giivenlik ve kariyer imkanlar1 bakimimdan
devlet memurlarina gore ¢ok daha dezavantajli oldugundan, il ve ilge miidurliiklerinin belediye ve diger
birimlere aktarilmasi hos karsilanmamistir. Aktarma isi ancak mevcut statiiler korunarak
gerceklestirilmis, yeni ise baslayanlar i¢cin de baz1 avantajlar saglanmistir. Tiirkiye’de boyle bir reform
slireci baglatildiginda, il ve ilcelerdeki devlet memurlari ile belediye ve il 6zel idaresi ¢alisanlarinin 6zlik
haklarinin ve kariyer imkanlarinin farklilasmasi sorunlar yaratabilir. Ulkemizde il 6zel idaresi ve
belediye memurlari kural olarak devlet memurlari kanununa tabidir. Ancak bu birimlerde ¢alisanlarin
biiyiik cogunlugu, gecici veya stirekli isci statiisiiyle ¢alisan ve “kamu gorevlisi” sifatini haiz olmayan
personelden olusuyor.
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birimlerine dayandirilmasi 6ngoriilmekte ve bu amagla anayasanin tl¢lincii maddesine

yerinden yonetim ilkesi konmaktadir.13

2) Merkezden ve Yerinden Yénetim ilkelerine Dayali Karma Model

Fransiz modeli bir yerinden yonetim anlayisinin iilkemizde pek taraftar buldugu
soylenemez. Bugiine dek biitiin hiikiimetler asayis, egitim, tapu ve niifus isleri, din
hizmetleri gibi pek ¢ok konuda uygulama yetkisinin yerinden ydnetim birimlerine
birakilamayacagini, bu islerin merkezi yonetimin tasra oérgiitleri araciligiyla ytritiilmesi
gerektigini kabul etmistir. Burada dikkat edilmesi gereken husus, belirtilen konularda
diizenleme yapma yani yasama yetkisinin merkezi yonetimden alinip yerinden yonetim
birimlerine (6rnegin bolge meclisine) aktarilmasi degildir. Fransa’da da bu konularda
ulusal meclis yasal diizenlemeyi yapar ama yasalarin yiiriitiilmesi isini kural olarak
yerinden yonetim birimleri gerceklestirir. Ulkemizde bu konulardaki hizmetlerin ancak
merkezi yonetime bagli birimlerce saglikli ve giivenli bigimde yiriitiilebilecegi
konusunda siyasal yelpazenin farkli kesimlerinde bulunanlar arasinda (gerekceleri
degisik olsa da) uzlasma vardir. Bu konularda yerinden yoOnetim birimlerini
yetkilendirmenin tilke bitiinligline, laiklige, kalkinma ¢abalarina veya idealize edilen
toplum modeline (dindar toplum, laik toplum) biiyiik zaralar verebilecegi
disinilmektedir. Bu tir kaygilar asilmadan bir kamu yonetimi reformunu hayata

gecirmek ve yerel yonetimleri gliclendirmek kolay degildir.

Merkeziyetciligin azaltilmasina ve yonetsel yapinin tiimiiyle yerinden y6netim
ilkesine gore yapilandirilmasina duyulan derin kuskular nedeniyle, kamu ydnetimi
reformunun asamali bir siirecle gerceklestirilmesi yoluna da gidilebilir. Oncelikle,
kaygilarin nispeten az oldugu konularda merkezi ydnetimden yerinden yo6netim
birimlerine gérev aktarimi yapilabilir. Ornegin, askeri hastaneler ve iiniversite

hastaneleri disindaki tiim saglik birimlerinin idaresi bolge, il ve belediye yonetimlerine

I3TESEV’in, yeni bir anayasa yapilmasi durumunda anayasanin ilk ti¢ maddesi i¢in 6nerisi su sekildedir:

“MADDE 1-Tiirkiye devleti bir cuamhuriyettir. MADDE 2-Yurttaslarin ortak varligi olan Tiirkiye
Cumhuriyeti insan haklarina dayanan, cogulcu, demokratik, laik ve sosyal bir hukuk devletidir. MADDE

3-Tiirkiye Cumhuriyeti bir biitiindiir. Orgiitlenmesi yerinden yénetim esasina dayanir.” Bkz:Uygun,2012:
14
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birakilabilir. Merkezi yonetimin uzman kuruluslarinin destegiyle bu saglik birimlerinin
yeniden yapilandirilmasi; vali ve kaymakamlarin farkli yerinden yonetim birimlerine
bagh saglik kuruluslar1 arasindaki isbirligi ve esgiidiimii kolaylastiracak girisimlerde
bulunmasi ve bunlarin faaliyetlerinin hukuka uygunlugunu denetlemesiyle de etkin ve
verimli calismalar1 saglanabilir. Bu tiir cabalarla uygulamadan basari elde edildiginde,
baska konularda da gorev aktarimlar1 yapilabilir. Yirmi-otuz yillik bir siire¢ iginde,
merkezi yonetimin pek ¢ok alanda yonetsel gorevlerini bu sekilde yerinden yonetim
birimlerine aktarmasi miimkiindiir. Boyle kademeli ve zamana yayillan bir siireg
benimsendiginde, baslangi¢cta kamu y6netimine iliskin temel anayasal ilkeyi “yerinden
yonetim” olarak belirlemek gercekei olmaz. Bu durumda, simdiki anayasamizda oldugu
gibi kamu yo6netiminin merkezden ve yerinden ydénetim esaslarina dayandigi ilkesi
korunur ama kamu hizmetlerinin halka en yakin yonetim birimi tarafindan yerine
getirilecegi ilkesi de anayasal hiikiim haline getirilir. Siireg iyi isler, kaygilar giderilir ve
reformlar basarili olursa, uzun vadede, Fransiz Anayasasi’'nda 2003 yilinda yapilan
degisikligin bir benzeri bizde de yapilabilir; yonetsel 6rgiitlenmenin yerinden yonetim

esasina dayanacagl ilkesi anayasaya konulabilir.

III - Siyasal Yerinden Yonetim

Yukarida soziinii edilen yerinden yonetim ilkesi, yonetsel (idari) yerinden
yonetimdir. Bu ilkenin siyasal yerinden ydnetim olarak adlandirabilecegimiz farkli bir
tiri de vardir. Siyasal yerinden yonetimde, ililke diizeyindeki en biiyiik yerinden
yonetim birimine yasa ¢ikarma yetkisi de taninmaktadir. Ornegin, federal devletlerde
federe yonetimler (eyaletler), bolgeli devletlerde de 6zerk bolge yonetimleri anayasanin
giivence altina aldig1 konularda yasama ve yiiriitme yetkisini birlikte kullanirlar.
Yukarida Onerilen Fransa benzeri bir yerinden yonetim modelini siyasal yerinden

yonetim modelinden ayirt etmek icin bu ikinci modeli daha yakindan incelemeliyiz.

Federal Devlet

18



Strategic Public Management Journal (SPM]J), Issue No: 2, pp. 1-27

Federal devlet, Tiirkiye ve Fransa gibi tiniter devletlerden farkl olarak, iki ayri
yonetim alanindan olusur. Bu iki yonetim alaninda, yetkilerini dogrudan halktan alan
cok sayida iktidar merkezi vardir. Birinci yonetim alani ulusal 6lgekte kurulmustur.
Burada, "genel yoOnetim", "ulusal yonetim" veya "merkezi yoOnetim" olarak da
adlandirilan federal yonetim faaliyette bulunur. Federal yonetimin yetki alani, tilkenin
tamamini ve yurttaslarin biitiiniinii kapsar. Ikinci yonetim alani, ulusalti &lgekte
orgiitlenmistir. Bu alanda faaliyet gosteren yonetimler, "eyalet yonetimleri”, "bolgesel
yonetimler" gibi adlarla anilan federe ydnetimlerdir. Federe yonetimlerin yetki alani,
yurttaslarin belirli bir kism1 ve/veya iilkenin belirli boélgeleri ile siirlidir. Federal
devlette yasama, yiiriitme ve yargi fonksiyonlarin1 yerine getirecek organlar her iki
alanda da ayr1 ayr1 kurulmustur. Bu baglamda, federasyonlarda iilkenin tek anayasasi,
tek parlamentosu ve tek hiikiimeti yoktur. Bir federal devlet olan Amerika Birlesik
Devletleri'nde 51 anayasa, 51 parlamento ve 51 hiikiimet vardir. Diger federal tilkelerde
de, devlet organlar1 ve anayasalar, federal ve federe yonetimlerinin sayisi kadardir. Buna
karsilik, Tirkiye ve Fransa gibi Uniter devletlerin, kural olarak tek anayasasi, tek
parlamentosu ve tek hiikiimeti vardir. Ulusal 6lgekte kurulan federal yonetim ve ulusalti
Olcekte kurulan federe yonetimler, kendi yetki alanlarina giren konular bakimindan
nihai karar verme yetkisine sahiptirler. Bu 6zellik, genellikle iktidarin béliinmesi ilkesi

olarak adlandirilir.14

iktidarin iki yénetim alan arasinda (ulusal-ulusalti diizeylerde) béliinmesi, tek
basina federal devlet sisteminin ayirt edici 6zelligi degildir. Bu 6zellik ikinci bir 6zellikle
tamamlandiginda ortaya federal sistem c¢ikar. Bu ikinci 6zellik katilim ilkesi olarak
adlandirlir. Katilim ile kastedilen, federal devletin eyaletlerinin (federe birimlerin)
ulusal karar alma siirecine etkili bicimde katilmasidir. Katihm ilkesi, federalizmi ikti-
darin bolindiigl diger sistemlerden ayirir. Siyasal iktidarin birden ¢ok iktidar merkezi
arasinda boliinmesi, daha farkli bir anlamda da olsa, feodalizmde, korporatist
rejimlerde, imparatorluklarda ve 6zerk yonetimlerin s6z konusu oldugu itiniter devlet-
lerde de gorilebilir. Fakat bu sistemler, giiclii 6zerklik tanidiklar: alt birimlerine ya hig
ya da gergcek anlamda genel (ulusal) politikanin belirlenmesine katilma imkani
tanimazlar. Oysa federal devletteki federe yonetimler (eyaletler), genellikle ikinci

meclisler (senatolar) aracilifiyla ulusal yasalarin yapilmasina ve anayasanin

14Federal devlet sistemi hakkinda bkz:Uygun,2007.
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degistirilmesine etkili bicimde katilirlar. Amerikan 6rneginde eyaletler ayrica, Senato
araciligiyla, federal yiiriitme organinin (baskanin) dis politikaya iliskin kararlan ile

yuksek kamu gorevlilerinin atanmasi islemlerine onay verir (Uygun, 2007: 72).

Bolgeli Devlet

Glnimiizde baz Uniter devletlerde etnik, dilsel, dinsel veya tarihsel 6zellikleri
nedeniyle farklilasan bolgelerin, degisik dl¢lilerde 6zerklikten yararlandiklari goriiliiyor.
Bolge yonetimlerinin yetkilerinin anayasal giivenceye baglandigi bu tlkelerin siyasal
yapisi Uniter modelden onemli 6l¢iide farklilastigl icin, genellikle bélgeli devlet olarak
adlandirilmaktadirlar. Bolgeli devletin Uniter ve federal devletten farki nedir? Hangi
gereksinimlere cevap vermek icin ortaya ¢ikmistir? Istikrarl ve kalict bir model midir,
yoksa bir siire sonra baska bir modele doniisme egiliminde midir? Tim bu sorulara
cevap bulmak icin, italya ve Ispanya’daki bélgesel yonetim érneklerini incelemek yararh

olacaktir.

italya

italya, 6zerk bélgesel yonetimlere tamnan yetkilerin biiyiik 6lgiide anayasal
giivenceye kavusturuldugu iilkelerden biridir. 1947 tarihli italyan Anayasasi’'nda, 6zerk
bolgelerin adlari, mali 6zerklikleri, yasama ve yiiriitme organlar: belirtilmistir (m.114-
133). Anayasada sayilan 20 6zerk bolgeden, 6nce yalnizca 5’'inde, 1970 yilindan itibaren
ise tiimiinde 6zerk yonetimler kurulmus ve faaliyete baslamistir (Duchacek, 1986: 75;

Desideri, 1995: 65-87; Nalbant, 2012: 290).

Ekim 2001 tarihinde degistirilen italya Anayasas’na gore, “yasama yetkisi
Anayasaya uygun olarak, Avrupa Birligi hukuku ve uluslararast yiiktimliiliiklerden
kaynaklanan sinirlar iginde devlet ve bélgeler tarafindan kullanilir.” Anayasa merkezi
yonetimin yetkileri ile ortak yetki alanina giren konular1 ayrintili olarak saymis, diger
tim konular lizerinde bdlgelerin miinhasir yasama yetkisi bulundugunu belirtmistir
(m.117/1-4). 2001 degisikligi uyarinca, dis iliskiler, ulusal savunma, Avrupa Birligi ile
ilgili kararlar, medeni hukuk ve ceza hukuku, adaletin saglanmasi, vatandaslik haklari ve
sosyal haklarin korunmasi ile ¢evreye iliskin bazi konular disinda, tiim kamusal yetkiler

bolge yonetimlerine birakilmistir (Benedikter, 2014: 123-126).
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ispanya

Bolgesel birimlere taninan 6zerkligin anayasal giivenceye baglandigi diger bir
devlet Ispanya’dir. Bu iilkede, Franco’nun éliimiinden kisa bir siire sonra yiiriirliige
giren 1978 anayasasi ile bolgesel birimlere degisik derecelerde 6zerklik taninmasi esasi
kabul edilmistir. Bugiin Ispanya’da, iilkenin biitiin yiizeyini kapsayan 17 ézerk yonetim
kurulmustur. Ozerk yonetimler, tarihsel, kiiltiirel, dilsel veya ekonomik 6zellikleri ortak
olan cografi bolgelerde olusturulmustur. Ispanya’da her &zerk yonetimin bir
parlamentosu vardir. Parlamento tyeleri genel oyla, bolge halki tarafindan dogrudan
secilir. Parlamento, kendi icinden bir baskan seger ve 6zerk yonetimin hiikiimetini
belirler. Ozerk yoénetimler, anayasada sayillan konularla smrl olarak, 6zerklik
statiilerinde belirtilen alanlarda yasama yetkisi kullanir. Ulusal parlamentonun
ozerkliklerini kisitlayan islemlerine karsi Anayasa Mahkemesi'ne basvurabilirler. Ozerk
yonetimler ulusal parlamentonun ikinci kanadina (senato) temsilci gondermekle
birlikte, senato tlyelerinin ¢ogunlugu il esasina gore secilir (Benedikter, 2014: 147-170;

Guibernau, 1995: 239-254; Moreno, 1997: 65-84; Keles, 1994: 68).

ispanya’da bélgeli devlet uygulamasinin ilging bir yonii, 6zerk yoénetimlerin
halkina “milliyetler” (ulusal topluluklar) adinin verilmis olmasidir. Bu terim, anayasanin
yapim slirecindeki kutuplasmayi sona erdiren bir formil olarak benimsenmistir.
Merkeziyetci ve muhafazakar ittifak, bolge halklarini etnik grup olarak goriip anayasada
yalnizca “bolge” olarak tanimlanmasini isterken, Milliyet¢i Bask Partisi (PNV), Basklarin
“millet” olarak kabul edilmesi gerektiginde israrci oldu. Uzun miizakereler sonunda
kabul edilen metinde, Basklar ve Katalanlar dahil tiim topluluklarin Ispanyol milletinin
ayrilmaz pargasi olduguna vurgu yapildi, adlandirma sorunu da “milliyet” sézciigi ile
¢oziime baglandi. ispanyol Anayasas’’nin séz konusu uzlasmayr yansitan 2. maddesi
soyledir: “Anayasa Ispanyol milletinin vazgecilmez birligi, biitiin Ispanyollarin ortak ve
béliinmez vatani temeline dayanir ve onu olusturan milliyetlerin ve bélgelerin 6zerklik
hakkini ve aralarindaki dayanismayi tanir ve giivence altina alir” (Ozcer, 2006: 108, 138).
Buna karsilik, Fransa’da bélgelerin insan unsurunun Fransiz halkindan ayr1 bir “halk”

olarak nitelendirilmesi anayasaya aykiri goriilmiistiir.1>

15Fransiz Anayasa Konseyi’'nin 1991 tarihli karari i¢cin bkz: Oktay, 1995: 57-58
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Bolgeli Devlet ve Federal Devletin Karsilastirilmasi

Uniter bir devletin geleneksel yerel birimler olan il veya belediyelerden daha
genis bolgelere ayrilmasi ve bu bolgelerde yasama yetkisine sahip 6zerk yonetimler
kurulmasi, baz1 yazarlari, bolgeli devletin federalizm anlamina gelip gelmeyecegini
tartismaya yoneltmistir. Acaba bdolgeli devlet, liniter devletten federal devlete gecis
stirecinde bir ara durak midir? Bu konuda, 6zellikle, baz1 federal diizenlemelerden ya-
rarlanan Italya ve Ispanya ornekleri dikkat cekicidir. Bununla birlikte, federal devlet ile
bolgeli devlet arasinda ¢ok 6nemli farklarin bulundugu gézden kagirilmamalidir.

Federal devlet sisteminde, yetki paylasimina iliskin kurallar anayasa ile belirlenir
ve yonetimlerden biri tarafindan tek yanl olarak degistirilemez. Buna karsilik, tiniter
devlette 6zerk yonetimlerin yetkileri, genellikle yasa ile diizenlenir. italya ve Ispanya’da
oldugu gibi, anayasal giivence s6z konusu olsa bile, merkezi yonetim tek yanl bir islemle
yetki paylasimina iliskin anayasa hiikiimlerini degistirebilir. Italyan ulusal
parlamentosunun her iki kanadinin, anayasa degisikligine iliskin bir diizenlemeyi, en az
li¢ ay arayla iki kez goriisiip kabul etmesi yeterlidir. Karar salt ¢ogunlukla alinir. Bu
sekilde kabul edilen degisiklik, yayinlandig tarihten itibaren ti¢ ay i¢inde, belirli kosullar
altinda referanduma sunulabilir. Ancak anayasa degisikligi parlamentonun her iki
kanadinda ikinci oylamada 2/3 c¢ogunlukla kabul edilmisse referanduma
basvurulamaz.1® Goruldugi gibi, anayasa degisikligini 6zerk yonetimlerin onaylamalari
kosulu aranmamustir. Ozerk bélgelerin bu siirecte tek etkisi, parlamentodan ¢ikan yasay1
referanduma gotiirebilmeleridir. Parlamentodan 2/3’lin altinda bir ¢ogunlukla gegen
anayasa degisikligine iliskin yasa icin parlamento liyelerinin 1/5’i, bes yiiz bin se¢men

veya bes bolge meclisi referandum siirecini baslatabilir.1”

16]talyan Anayasasi, m.138

17Burada, 6zerk yonetimlerin yetkilerinin giivencesi bakimindan énemli olan, ulusal parlamentonun
anayasa degisikligini hangi cogunlukla kabul edecegi degildir. 2/3 veya 3/4 gibi nitelikli cogunluklar
aransa bile, anayasay1 degistirecek olan merkezi yonetimdir. Bu nokta, 6zerk bolgelere ayrilmis tiniter
devleti federal devletten ayiran temel bir 6zelliktir. Federal devlette, yetki paylasimina iliskin kurallar
yonetimlerden biri tek basina degistiremez. Anayasa degisikligi, hem federal hem de federe yonetimlerin
onay ile gerceklesir. Ornegin, Amerika Birlesik Devletleri’nde anayasa degisikligi icin hazirlanan metnin
hem Kongre’de 2/3 ¢ogunlukla kabul edilmesi, hem de eyalet parlamentolarinin 3/4’li tarafindan
onaylanmasi kosulu aranir. Kongre’deki 2/3 cogunlugun yalnizca Amerikan Halkini temsil eden
Temsilciler Meclisi'nde degil, ayni zamanda eyalet halklarini temsil eden Senato’da da arandigini
belirtelim.
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Federal devlet sistemindeki eyalet yonetimleri ile italya ve Ispanya gibi bélgeli
devlet sistemlerinin bolgesel yonetimlerinin Fransiz bolge yonetimlerinden farklilig
acik bicimde ortaya ¢ikmistir. Hukuki agidan bakildiginda en biiytik farklilik, Fransiz
bélgelerinin Italya ve Ispanya bolgelerinden farkli olarak yasama yetkilerinin
bulunmamasidir. Ayrica Fransiz bolgeleri etnik, kiltirel, dilsel veya dinsel 6gelerle
beslenen bir 6zerklesme siirecinin tirtini olmayip, daha ¢ok uygun bir 6lgekte ekonomik

gelismenin esglidiimiinii saglamak amaciyla kurulmustur.18

IV -Yerel Yénetim Reformu i¢in Onerilen Diger Anayasal ilkeler

Yerel yonetimleri giiclendirerek onlar1 halkin yonetime katihm imkanlarini
arttiran verimli, seffaf, etkin ve 06zerk kurumlara déniistirmek icin yukarida
onerilenlerin disinda bagka ilkelerin de dikkate alinmasi gerekir. Bu baglamda,
yuriirliikteki anayasamizda bulunmayan veya acgikca ifade edilmeyen su esaslarin da

anayasada diizenlenmesi yararl olacaktir.

1) Halka En Yakin Yénetim Biriminin Yetkilendirilmesi ilkesi

Yonetim birimlerinin yetki, gérev ve sorumluluklarinin belirlenmesinde, kamu
hizmetlerini en etkin bicimde sunabilecek halka en yakin yonetim biriminin
yetkilendirilmesi esasi anayasal bir ilke olarak benimsenmelidir. Avrupa Yerel
Yonetimler Ozerklik Sarti’'nda (m.4/3) da belirtilen bu ilke, yasal diizenlemelerle asama
asama gerceklestirilecek bir yénetim reformu icin yol gosterici olacaktir. Madde Onerisi:
“Yénetim birimlerinin yetki ve sorumluluklari, ulusal nitelikli gérevler merkezi yénetime
ait olmak iizere, kamu hizmetlerini en etkin bicimde sunabilecek halka en yakin yénetim

biriminin yetkilendirilmesi suretiyle kanunla belirlenir.”

18 Duchacek, 1986: 77 vd; Keles, 1994: 39-56; Nalbant, 2012: 304-333. Fransa’da 2003 tarihli bir yasayla,
bolge, il ve belediye yonetimlerine, yasalara ve diizenleyici islemlere bagh kalmadan islemler yapma
(deneme yetkisi) imkani taninmistir. Bes yil stireyle, temel haklara dokunmaksizin ve yasanin belirledigi
kosullar altinda kullanilacak deneme yetkisiyle, yerinden yodnetim birimleri sunacaklari hizmetin
hukuksal rejimini belirleyebileceklerinden, aslinda yasama yetkisinin kullanilmis olacag ileri
stiriilmiistir. Bkz: Karahanogullari, 2009: 151-166
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2) Halkin Yénetime Katihm imkanlarinin Arttirilmasi

Ulkemizde halkin yonetime katilimi milletvekili secimleri, yerel secimler ve
ender olarak yapilan halkoylamalariyla simirhdir. Halkoylamasi yurttaslarin baslattig
bir halk girisimi niteliginde olmadigindan, gercek bir katihm imkani saglamaktan
uzaktir. Bunun disinda, yasalar merkezi veya yerinden yonetim birimlerinin karar alma
streclerine bicimsel de olsa katiim imkani saglamaz. Yonetime her diizeyde etkin
katilmin anayasal bir ilke olarak diizenlenmesiyle bu konuda bazi iyilestirmeler
yapilmasi saglanabilir. Anayasal ilkeyi hayata gec¢irmek tlzere, tim karar alma
stireclerinde, ilgili faaliyetin kapsadig1 yorede mahalleden baslayarak yukariya dogru
biitlin yerinden yo6netim birimlerinin goriislerinin alinmasi1 ve yoredeki uzman
kuruluslara danisilmasi zorunlulugu getirilebilir. Danisma, gortis alma ve yore halkinin
temsilcileriyle miizakere etme yiikiimliiliigiine uyulmadan yapilan eylem ve islemlerin
idari yargl tarafindan iptal edilmesinin yolu agilabilir. Son yillarda biyiik cevre
tahribatina yol acan hidroelektrik santrallerinin yapimi siirecinde yasanan
olumsuzluklar, tilkemizde halkin yonetime katilim imkanlarinin ne denli kisith oldugunu
ve yore halkinin bu tiir projelerle ilgili olarak haklarin1 savunmasinin ne denli tehlikeli
bir ¢aba oldugunu yakindan gostermistir. Yonetimin bitlin karar alma siireclerinde,
ozellikle de yerel, bolgesel ve wulusal kalkinma planlarinin hazirlanmas: ve
uygulanmasinda her diizeydeki birimlerin etkin katiliminin saglanmasi yasayla giivence

altina alinmalidir.

3) Yonetsel islemlerde Saydamlik ve Hesap Verebilirlik

Yonetsel islemlerde halkin katilim imkanlarinin kisith olmasi, tabiati geregi soz
konusu islemlerin saydamligini ve sorumlularin bu islemlerden o6tiiri hesap
verebilirligini zayiflatmaktadir. Bunun oOniline gec¢mek icin, her diizeydeki yerinden
yonetim biriminde ve kamu kurumlarinda, yasanin gosterecegi bazi zorunlu istisnalar
disinda kamusal islem ve eylemlerin yore halki tarafindan etkin takip imkanlan
saglanmali, sosyal medya araglar1 da kullanilarak halkin tam bilgilendirilmesi icin bir
sistem kurulmalidir. Kamusal islemlerde hak arama o6zgiirligiinii kisitlayacak bigimde

gizlilik kaydi konulamayacagi vurgulanmalidir.
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4) Yerel Secimlerde Temsilde Adaletin Saglanmasi

Yerel secimlerde uygulanan se¢im sistemi, katilan partilerin oy ytlizdesine bagh
olarak % 30 civarinda hatta daha diisiik bir oyla belediye baskani secilmeye imkan
taniyor. Bu se¢im sistemi ¢ogunluga yonetme yetkisi taniyan demokrasi ilkesiyle uyumlu
degildir. Belediye baskanlig1 bakimindan daha adil bir se¢cim sistemi, se¢imlerin iki turlu
yapilmasiyla saglanabilir. Ilk turda kullanilan oylarin salt ¢ogunlugunu alma sarti
getirilir. Bu oran saglanamadiginda en ¢ok oy alan iki adayin ikinci turda yarismasi
saglanabilir. Secim sistemindeki mevcut adaletsizligi gidermek icin diger bir yol,
belediye baskaninin secimini belediye meclisine birakmaktir. Bu yéntem, yonetimde
istikrarsizliga neden olmayacak diizenlemelerle desteklendiginde, yerinden ydnetim
birimlerinin organlarinin olusturulmasinda kisilerin degil, meclis ve kurullarin

iradesinin 6n plana ¢ikmasina da katki saglayabilir.

5) Denetim ve Gozetim YetKisi

Yerel yonetim birimlerinin 6zerkliginin énemli bir boyutu, merkezi yonetimin
vesayet yetkisiyle ilgilidir. Merkezi yonetimin yerinden yonetim birimleri lizerindeki
denetim ve gozetim yetkisinin bu birimlerin 6zerkligini zedelemeyecek bicimde
diizenlenmesi gerekir. Bu amagla gozetim yetkisi, kural olarak, ilgili islemin onaya tabi
olmas: seklinde degil, hukuka uygunlugunun denetlenmesi icin yargi organi oniine
getirilmesi biciminde diizenlenmeli, anayasada yer alan “idari vesayet” kavrami

kaldirilmalidir.1®

19Bu konuda TESEV’in raporundaki madde 6nerisi dikkate alinabilir: “Yerinden yonetim birimlerinin karar

ve islemleri yayin veya ilan tarihinde yiiriirliige girer. Kanun, yerinden yonetim birimlerinin hangi
islemlerinin valilik ve kaymakamliklara bildirilecegini belirler. Vali ve kaymakamlar bu islemlerden
yasaya aykir1 gordiikleri hakkinda bir ay icinde rapor hazirlar ve ilgili yonetime iletir. Gerektiginde
islemin iptali i¢in idare mahkemesinde dava agar. Yerinden yonetim birimlerinin anayasadan ve
yasalardan kaynaklanan yiikiimliliiklerini yerine getirmediginin yargi karariyla tespiti durumunda,
hiikiimet s6z konusu birimlerin organlari adina hareket ederek gerekli diizenlemeleri yapar.” Bkz:
Uygun,2012: 16
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Abstract

The implementation of impact orientation within the public sector constitutes an en-tirely new
approach of governance. Until recently - and in many cases still so - public administration was
primarily input-oriented, which means focusing on the resources (financial, personnel etc.)
needed to fulfil existing public tasks instead of focusing on the results and final effects which are
intended to be reached ultimately by these often long ago defined assignments. As experience
shows, the pressing challenge of increasing steadily the effectiveness and efficiency within public
administration cannot be reached by such a one-sided and consequently limited approach. Thus, a
wider and more comprehensive concept is necessary to optimize the public sector in all its
dimensions. As a result of prevalent budget crises, increasing pressure of stakeholders towards
public administration and generally less room for manoeuver due to a growing regulatory burden,
new/adapted and more flexible ways of thinking and acting within the public sector are required.
Hence, modern concepts of steering and control - not only in Europe but in a larger number of
OECD countries - now tend to give more importance to the targets and effects of public
administration and its activities within the societal context. This rather new concept - the so
called “impact orientation” which has been introduced in Austria as core element of the Federal
Budget Law Reform 2009/2013 - requires a fundamental alignment of governmental actions and
a new focus on the outputs and even on the outcomes of political and administrative strategies.
The results until now have been primarily “outwardly-oriented” reform concepts concentrating
on the external societal effects of politico-administrative actions. However, recent research
results show for Austria, that this external dimension has to be linked more closely with internal

reform efforts and internal impact targets in order to unfold its benefits in a holistic way.

1FH-Prof. MMag. Dr. Benedikt Speer (CUAS; Austria), b.speer@fh-kaernten.at
Z Kathrin Winkler, BA MA (CUAS; Austria), k.winkler@fh-kaernten.at
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1. Impact Orientation in Austria: Reform Pillars and Elements

In Austria, the federal government introduced impact orientation as a core part of
the two-step reform of the Federal Budget Law 2009/2013. It has to be assumed that
when this reform was unanimously adopted by parliament in 2007, most members - as
well as most civil servants, apart from some very astute and high-ranking reform
promotors mainly in the Ministry of Finance - had no clear idea about the real scope of
the planned reform. The proclaimed goals fitted nicely into the all too well-known and
widespread reform rhetoric: to overcome the traditional input orientation of budgetary
and administrative management; to emphasize the output and particularly the intended
outcomes of public policies; and to implement special mechanisms to measure the
reform results. The basic elements of the new model are described in figure 1:

Figure 1: Impact Model3
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Based on the overall political strategies the expected and defined
effects/outcomes (1) are cast in concrete objectives (2). These have to be
operationalized by public admin-istration in form of specific outputs and measures (3).
To quantify and scale the outcome and results, corresponding impact indicators have to
be defined; however, unpredictable external effects (4) can always influence the
outcome. Contrary to the traditional input-orientation, the allocation of resources - the
input (5) - follows only as the last step within the functional chain. This new
management model should finally allow for a higher input and output efficiency (8) and

thus for an enhanced effectiveness of public actions (7).

3Adapted from Federal Chancellery, 20123, p. 3.
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1.1  The Federal Budget Law Reform and Impact Orientation

When the reform of the Federal Budget Law 2009/2013 was prepared in detail

and finally entered into force, it was based on three closely intertwined pillars:

the so-called “Impact Oriented Administrative Management” as the overall
management philosophy and the framework for a new political and
administrative culture;

the “Impact Oriented Financial Management”, that intends a more flexible
allocation of funds and budgetary steering/control;

the “Impact Oriented Regulatory Assessment” including the (internal) evaluation

of the governmental legislation and its effects.

The legal core elements which link these three pillars are:

the medium term (4 years) and the annual budget planning;

the steering and control of budget positions based on the principles of impact
orientation;

the ongoing general reporting and information;

the final impact oriented controlling and assessment.

The nucleus of the Austrian impact orientation model, therefore, is the implementation

within the national budget process as shown in figure 2:

Figure 2: Budget-, Target- and Performance Hierarchy*
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4 Source: Authors.
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To harmonize the available resources with the political priorities and the strategic
planning it is not only necessary to adjust the budgetary process, but also the documen-
tary and organizational structures. On the basis of the newly introduced “Budget-, Tar-
get- and Performance Hierarchy” the connection of the budget (at all budgetary levels)
with the priorities, aims and measures of politics is assured. This approach extends top
down across all administrative levels and is indispensable as an interface between the
“Impact Oriented Administrative Management”, the “Impact Oriented Financial Man-

agement” and the “Impact Oriented Regulatory Assessment”.

1.2 The Performance Management Cycle

It has not been overseen, but perhaps underestimated that the new budget
structure would also consequently demand a new, impact oriented management
philosophy and culture encompassing the entire structure of the federal administration.
Its most visible and tangible result is the so-called “Performance Management Cycle” as

shown in figure 3:

Figure 3: Performance Management Cycle5
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The “Performance Management Cycle” is directly oriented towards the budgetary
pro-cess. The new Federal Budget Law requires the definition of intended outcomes and

corresponding aims and measures at all levels of the political-administrative system as

5Adapted from Federal Chancellery, 201243, p. 4.
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the basis for the planning, implementation and evaluation of public actions. The
planning phase initially demands a multi-annual strategic plan (1) of each Ministry and
each Supreme State Organ that is laid down in the Strategy Report for the Medium-Term
(4 years) Expenditure Framework. This broad strategy is specified for each financial
year in the annual Federal Budget, by means of outcome (2) and output statements (3).
There is a clear distinction, at least in theory, between outcome statements - focusing on
the intended effects to be reached in society - and output statements - referring to the
priorities to be set and the measures to be taken by public administration in order to
realize and achieve the defined outcomes. In sum, the outcome and output statements
should provide orientation for Parliament and the interested public regarding the
political priorities to be pursued by the respective Ministry or other public bodies in the
next financial year and their linkage to concrete administrative actions. In other words:
they reveal the underlying political reasons for the allocation of public funds and their
use by public administrations.

Within public administration, the adaption and implementation of these overall
priori-ties is ensured by means of performance mandates (4). These constitute the
operative medium-term work plan for an administrative unit over the next four years.

On the one hand, this approach allows the definition and operational sharpening
of particular policy targets at different levels with the necessary transparency; on the
other hand it attempts to ensure their practical achievement through the so-called
“Management by Objectives” (5). One key element in this context, which is often
neglected, is the integration of all these aspects in the individual appraisal interviews for
each civil servant in order to clarify his or her contribution to reach the defined targets
of each sub-unit and the administrative organization as a whole.

To be able to steer and to control effectively, it is most important to regularly
evaluate (6) the output in a first step to discover possible deviations from the plan
immediately and to correct them. In a second step, the additional evaluation of the
outcome (7) is required in order to recognize whether the intended effects have been
achieved or not. In case of deviation, explanations have to be given and corrections have
to be un-dertaken. These evaluation results should be carefully taken into account for
the elabo-ration of the next strategic plan, as they do not merely show concrete

shortcomings but also possible potentials for the improvement of public actions and the
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respective organi-zational contributions. Thus, the “Performance Management

Cycle”becomes efficacious.

1.3  Advantages of Impact Orientation for Main Stakeholders

Theoretically, impact orientation as a new management model should provide
benefits for all relevant stakeholders: Members of Parliament, Ministers, the
administration and the informed/interested public in general. In particular, the
amelioration of the parliamentary budget and control mechanisms have been
emphasized, as Members of Parliament are now better informed due to the greater
transparency of the political planning (strategic) and administrative implementation
(operative). They are in a better position to demand that government and public
administration achieve the set objectives, which is an essential prerequisite to the
effective management of taxpayers’ money.

Ministers can specify and justify political priorities, which is or at least could be -
especially in times of financial crisis - also a way to ultimately legitimate necessary cut-
backs in other areas of minor importance. Of course, the “danger” of being held
responsible for the failure of reaching given targets is evident, but in the
“Realverfassung” (approximately: the de facto functioning of the Austrian legal and
political system) this danger seems until now to be rather negligible. While the
necessary efforts to define, legitimize, and finally “sell” the success of the own political
agenda are now certainly greater than before, a Minister can also use the new system in
order to positively accentuate his or her own political profile.

Public administration, in turn, has the possibility to clearly show the range of
services provided for citizens, interest groups, politicians and other stakeholders. After
years of successive general cutbacks, the definition of concrete priorities and targets
might also serve as a justification for the re-allocation of funds and personnel in order to
be able to fulfil the politically defined tasks. As administration is often perceived as a
more or less mute “service institution” and a pawn in the hands of politics, the constant
interaction with the political level that is a demand of impact orientation could also
enhance the mutual appreciation of the functioning and the needs of both sides and thus
result in a more objective approach towards administration in general and

administrative reforms in particular.
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Last but not least, civil society - or rather informed and interested parts of it -
can gain a better understanding of political processes and administrative performances.
Ideally, this will strengthen public participation and involvement in political affairs. As
gender diversity aspects have to be included obligatorily in the formulation of impact
targets, impact orientation should also foster the constitutionally guaranteed equality of
women and men by showing, analyzing and controlling the different effects of

government activities in this field.

2 Impact Orientation: First Results And Adaptational Needs

After the obligatory implementation of impact orientation at the federal level in
2013 first evaluations, resulting adaptational needs but also first spill-over effects have

be-come visible.

2.1  Evaluations and Results

As should have been expected regarding the scope of this reform, a huge number of
difficulties and obstacles have been discovered in the first cycle of the Austrian approach
to impact orientation. Although the legal and technical aspects have been meticulously
developed, already the specification of and the causal relationships be-tween impacts,
objectives, measures and indicators have proven to be extremely challenging in the
planning and implementation process. Not only the quality of the measures themselves
but also the sheer quantity of the demanded and produced data have led to deep
dissatisfaction. As a result, the budget - against the original intentions - has not yet been
used as an instrument of steering and control, but still remains more or less an
informational tool for the parliament and a way to justify the necessity of public
expenses for politicians. This justification is all the more facilitated, as the relation
between causes and effects is hardly reliable due to a multitude of possible influencing
variables, external effects and time-lags. All in all, the Austrian concept itself turns out to
be too formalistic and technocratic, so that the cost-benefit equation is questionable - at
least in the short term perspective. Furthermore, the persistence of traditional
organizational and behavioral structures still constantly collides with the logic of the
new management and steering philosophy. Above all, a lack of horizontal and vertical

coordination and harmonization mechanisms in the Austrian constitutional and political
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sys-tem does not allow for the effective implementation of an overall strategy and still

less for an alignment between all territorial authorities within the country.

2.2  Adaptations

Based on the evaluation results first adaptational needs are discussed - mainly in
small circles of directly involved “insiders”. One step will be the cutting-back of the
informational requirements, while at the same time a better and more functional
information system (web-based) is introduced. Another crucial point, still heavily
disputed, will be the prerogative of the interpretation and assessment of impact targets,
which is contested between the Federal Chancellery, the Finance Ministry, the Budget
Board of the Parliament and the Supreme Audit Court. Nevertheless, in the long run the
real chal-lenge will be the harmonization of the budgetary and organizational logics with
the phi-losophy of impact orientation and thus - as in other ambitious reform projects -

the re-alization of a cultural change in the political and administrative system.

3 Spill-Over And Perspectives

Despite the existing problems, impact orientation in Austria seems to be hardly
revisable. First of all, it is now constitutionally secured and most experts discuss reform
needs but not the abolition of the system. Several of the nine federal states of Austria
have already declared their intentions to implement the new management concept, even
if the state of development is still remarkably diverse. All the more it should be
highlighted, that several district commissions - forming the territorial administration of
the federal states — have joined on a voluntary basis to proactively define impact targets,

measures and indicators for selected service areas in their field of competence:

e employee orientation (internal)
e citizen orientation (external)

¢ needs-based minimum benefit system (social).

This exceptional attempt - until now peerless in Austria - is scientifically

accompanied by the Public Management Department of Carinthia University of Applied
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Sciences (CUAS). One result, which has already gained recognition also at the Federal
level, has been the realization, that the predominating understanding of impact
orientation in Austria has been until now too narrow in its emphasis on external societal
effects. On the contrary, it is imperative that the external perspective is complemented
by internal impact targets, which have to involve directly the civil servants responsible
for understanding, applying, documenting and finally evaluating the new management

concept.

Without taking into account the necessity to additionally define and implement
internal impact targets, the new reform will possibly follow the example of the now
rather old “New Public Management”: a sophisticated, technically highly developed
management model, which finally could not be brought to life due to the widespread
negligence of the human factor as a crucial reform variable. For a holistic approach
towards impact orientation it is, thus, compulsory to combine and interlink internal and

external impact targets, measures and indicators as shown in figure 4:

Figure 4: Adapted Impact Model -Holistic Approach®

Internal
Impact Targets/
Measures/
Indicators
(Administration) Internal/External

Outcome

(Holistic Approach)

Impact orientation in Austria, therefore, is still an ongoing process which is
confronted with a lot of obstacles and resistances. But the new discussion about a
second round of reform measures at the Federal level, the declared intention of
spreading the concept to the federal states as well as the reciprocal learnings and the

exchange between different reform projects are clear signs that the constitutionally

6Source: Authors.
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entrenched path will not be fundamentally altered. By following this direction, Austria is
in alignment with other European and developed Non-European states in realizing the
overdue renunciation of input-orientation in favor of a modern and more transparent
output/outcome-oriented public management - with all the difficulties and objections

this will initially encompass.
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Abstract

In this study, it has been aimed that the first three strategic plans of the Metropolitan Municipality
of Antalya prepared for the periods of 2007-2011, 2010-2014 and 2015-2019 are evaluated and

compared. In literature review, strategic planning concept is introduced, and legislative

developments related to the strategic planning in Turkish Public Administration are summarized.

In order to evaluate and compare the first three strategic plans of Antalya Metropolitan

Municipality, an evaluation set of 50 questions has been used with respect to the acts, regulations

and guides in relation to the implementation of strategic planning in Turkish public organizations.

These criteria have been grouped under five titles as preparation process, situation analysis, future

outlook, cost-analysis and control/evaluation process. Then the strategic plans prepared by Antalya

Metropolitan Municipality for three periods as 2007-2011, 2010-2014 and 2015-2019 have been

reviewed and evaluated based on the evaluation set of 50 questions.

As a result of the research, it has been observed that the metropolitan municipality of Antalya has

gained considerable amount of experience in the strategic planning since the implementation of its

first strategic plan in 2007.
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1. Introduction

Emerging of strategic concepts in the field of business management takes place
after the World War II. The process starting as planning continued as budget and
financial control, long-term planning, commercial strategic planning, common strategic
planning and strategic management (Cevik, 2010, pp.138-139; Parlak and Sobaci, 2010,
pp.300-301).

Strategic management is defined as a science and art to formulate, implement,
control and evaluate the decisions which are made to accomplish organizational aims
(David, 2001, p.5). Strategic management analyzes the goals of which an organization
aims to reach, and the process for success (Barry, 1986, p.10). Strategic management
includes both determination of strategies toward organizational aims and control of
their implementation and the success of the process. Therefore, strategic management
concept is considered as the aggregation of managerial decisions and activities to guide

the long-term performance of an organization (Hunger and Wheelen, 2007, p.2).

Strategic management is a tool for an organization to reach its goals by developing
effective strategies, and planning, implementation and control of these strategies. In
other words, strategic management is a discourse field which analyzes what an
organization should do and what kind of strategies it should apply in order to survive
within a competitive environment. Therefore, the main purpose of strategic

management is to determine and apply strategies, and control the outcomes.

As one of the reflections of strategic management approach, strategic planning
Strategic planning is defined briefly as the determination of what should be done today
in order to have tomorrow (Tumer, 1993, p.90). It is described as a disciplined work to
determine what an organization is and what and why it does, and also to make main
decisions and carry out activities as a guide (Bryson and Alston, 2004, p.3). Strategic
planning is the long-term plans made by top-managers in order to reach the positions
determined in the goals and missions of an organization. Therefore, it is the cluster of
decisions to affect the long-term success of an organization (Eren, 2005, p.4). Actually,
strategic management and strategic planning concepts are used in the same meaning,
especially in the implementation. That is why strategic planning includes planning for

both application and control phases. On the other hand, some researchers approach
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strategic management as a developed form of strategic planning (e.g; Liou, 2000, p.462;

Toft, 2000, p.4; Eadie, 2000, p.124; Wilson, 1998, p.507).

Strategic planning is also described as a result-oriented method like a road map
which indicates the distance between present and future positions of an organization,
and includes directions and activities to be accomplished, and check points during the
journey. Strategic planning is also considered as efforts disciplined in order to
determine important decisions which affect the quality and direction of organizational

and managerial activities under specific conditions (Cevik, 2010, p.144).

Many organizations including public organizations have started to apply strategic
management especially in the second half of 20th century. Twentieth Century was a
period in which a fast transformation went through in many aspects. Private and public
organizations had to adapt themselves to meet the changing and increasing demands of

customers and citizens.

2. Strategic Planning In Turkish Public Administration

Inclusion of strategic planning in Turkish Public Administration has started with
the Public Financial Management and Control Act 5018 on December 24th 2003. In the
Act, strategic plan is defined as a plan which includes short and long term aims, main
principles and policies, targets and priorities, performance criteria of the public
organizations, the methods and resource distribution to reach these requirements. By
means of that Act, some responsibilities have been imposed on public organizations in
terms of strategic planning such as determination of mission and vision statements,
strategic aims and measurable targets, conduct performance evaluations in the line of
predetermined aims and indications, preparation of strategic plan, and attribution of
budgets on strategic plans, annual aims and performance indications in order to provide

public services in preferable quality and level.

In addition, the act has authorized the State Planning Agency (DPT) to determine
the methods and principles of strategic planning process for public organizations. DPT
has prepared a Strategic Planning Guide in 2003,which was revised in 2006, to help and

direct the strategic planning process in the public organizations. This guide presents a
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general framework for strategic planning process and the scope and content of the
strategic plans. According to the guide, main purposes of strategic planning are to (i)
provide financial discipline in macro-level, (ii) distribute the resources according to
strategic priorities, (iii) control the efficient use of resources and (iv) develop the
accountability (DPT, 2003, p.2).Later in 26 May 2006, a regulation has been issued in
relation to implementation of strategic planning in public organizations. In the
regulation, a schedule has been determined for public organizations to prepare strategic

plans.

Municipalities have come to the forefront in terms of public-service provision
because of some causes such as the increase in the urban population, constantly-
increasing and changing social demands and emerging of subsidiarity principle.
Accordingly, municipalities have tried their best to take advantage of new management
approaches (Azakli, 2002, p.418; Yiiksel, 2002, p.36; C)ztop, 2007, p.107). As one of the
new managerial tools, strategic planning is considered important in terms of
determination of service priorities and resources, efficient use of resources, and
minimization of costs for a specific period (Yiiksel, 2002, p.32). These aims have been
reflected on the recent legislations and regulations. The Metropolitan Municipality Act,
5216 includes the preparation of strategic plan as one of the tasks of metropolitan
municipalities. The act also requires mayors to manage municipalities according to
strategic plans. The Municipality Act 5393 requires strategic plan to be prepared and
followed by mayors after being discussed and approved in the municipal council. The act
5393 has required municipalities to determine and perform their activities with respect

to their strategic plans.

3. Comparison Of The Strategic Plans Of Antalya Metropolitan Municipality
Which Were Prepared For The Periods 0f2007-2011, 2010-2014 And 2015-
2019

3.1. Purpose, Scope and Methodology of the Study
Purpose of this study is to examine the first three strategic plans of Antalya
Metropolitan Municipality for the periods of 2007-2011, 2010-2014 and 2015-2019, and

to determine the development in the strategic plans according to the criteria in the acts,
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regulations and guides in relation to the implementation of strategic planning in Turkish
Public Administration. As general information about the strategic plans, periods of them,
titles of strategic planning team directors, and number of the team members are

indicated in Table 1.

Table 1: General Information about the Strategic Plans of Antalya Metropolitan Municipality

ANTALYA METROPOLITAN . . . . Members in
MUNICIPALITY Period | Director of Strategic Planning Team the Team
: . 2007- )
1. Period Strategic Plan 2011 Assistant Secretary General >15
. . 2010- .
2. Period Strategic Plan 2014 Assistant Secretary General >15
. . 2015- .
3. Period Strategic Plan 2019 Non Available (N.A.) N.A.

In order to compare the strategic plans, an evaluation set of 50 questions has been
determined with respect to the acts, regulations and guides in relation to the
implementation of strategic planning in Turkish public organizations. These criteria
have been collected under five titles as preparation process, situation analysis, future
outlook, cost-analysis and control/evaluation process (Table 2). Then, the strategic
plans which have been prepared and implemented by Antalya Metropolitan Municipality
for the first three periods as 2007-2011, 2010-2014 and 2015-2019 have been reviewed

and evaluated based on these criteria.

Table 2: Distribution of the Criteria determined

CRITERIA GROUPS NUMBER OF CRITERIA
PREPARATION PROCESS 6
SITUATION ANALYIS 5
Internal Analysis 4
Environmental Analysis 4

FUTURE-OUTLOOK
Mission

Vision

Core Values

Aims

Targets

Strategies

COST ANALYSIS
CONTROL & EVALUATION

TOTAL NUMBER OF CRITERIA

NN RN [V RN O AR O NN

[
(=]
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The criteria obtained from the legislations have been transformed into brief
questions which might be replied with YES (+) or NO (-). Information in the strategic
plans which have been obtained from the web site of Antalya Metropolitan Municipality
have been reviewed and evaluated according to the evaluation set of 50 questions. The
lines in the Tables (from Table 3 to Table 9) indicate evaluation criteria, and the
columns indicate the evaluation of related strategic plan. The sign (+)means that the
strategic plan meets the criteria in that line whereas the sign (-)means that the strategic

plan does not meet the criteria.

3.2. The Findings of the Evaluation

3.2.1. Preparation Process of the Strategic Plans

Table 3: Evaluation for Preparation Process

STRATEGIC PLANSANTALYA
METROPOLITAN MUNICIPALITY
1. 2. 3.
PERIOD | PERIOD | PERIOD

QUESTIONS FOR PREPARATION PROCESS

1 | Does the plan cover five-year period? + + +

Were the personnel assignments made for

the strategic planning team?

Is the head of strategic planning team at

the top management level?

Are the members of team from various

4 + + -
specialties?
Are all municipal departments

5 | represented in the strategic planning + + -
team?

Is there any planning and schedule in

relation to strategic plan preparation?

As a result of examination of the preparation processes in the first three strategic
plans of Antalya, it might be stated that Antalya Metropolitan Municipality has realized
the importance of preparation process for strategic planning. However, it is observed
that the third strategic plan does not have any information about the strategic planning

team (Table 3).
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3.2.2. Situation Analysis

Table 4: Evaluation for Situation Analysis

STRATEGIC PLANS ANTALYA
METROPOLITAN MUNICIPALITY
1. 2. 3.
PERIOD | PERIOD | PERIOD

QUESTIONS FOR SITUATION ANALYSIS (A)

Is there any information regarding history of
1 | the municipality, its transformations, significant + + +

structural formations?

Are the responsibilities and legislations in
2 |relation to the municipality included in the + + +

strategic plan?

Have the stakeholders of the municipality been

determined within the strategic planning?

4 | Were the stakeholders grouped/classified? + + +

Is there any methodology (schedule, evaluation,

5 | reporting, and responsibilities) in order to have + + +

stakeholders’ opinions?

As for situation analysis process, it is observed that all of the strategic plans meet

the first five criteria of the situation analysis(Table 4).

Table 5: Evaluation for Internal and Environmental Analyses

STRATEGIC PLANS ANTALYA
METROPOLITAN MUNICIPALITY
1. 2.

QUESTIONS FOR SITUATION ANALYSIS (B) 3. PERIOD
PERIOD | PERIOD

B.1. Internal Analysis

Arethe organizational structure, significant
1 | changes, changing requirements included in the + + +

strategic plan?

Are number, distribution, educational level,
qualification and  experiences of the
municipality personnel indicated in the

strategic plan?

Is there any information about technological

sub-structure and vehicles of the municipality?

4 | Are financial resources, budget-size, vehicle and + + +
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STRATEGIC PLANS ANTALYA
METROPOLITAN MUNICIPALITY
1. 2.

QUESTIONS FOR SITUATION ANALYSIS (B) 3. PERIOD
PERIOD | PERIOD

building inventory and other assets taken care

of in the strategic plan?

B.2 Environmental Analysis

Are environmental developments in Turkey and
1 |abroad in the service activities of the + + +

municipality determined in the strategic plan?

Have major inclinations and problems around
2 | the municipality been determined and taken + + +

care of?

Are national programs (such as development
3 |plans, middle and long term programs) - - -

considered?

Have a SWOT analysis been performed and the
4 | strengths, weaknesses, obstructions and threats + + +

of the municipality determined?

In three strategic plans of Antalya Metropolitan Municipality, criteria regarding
internal analysis are met completely. However, there is one missing issue in all three
strategic plans in terms of environmental analysis: national programs on long-term
(such as development plans, middle and long term programs). All three strategic plans
do not include any information in relation to national programs regarding the service

area and activities of the municipality (Table 5).
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3.2.3. Future-Outlook

Table 6: Vision, Mission and Core Values

STRATEGIC PLANS ANTALYA
METROPOLITAN MUNICIPALITY
1. 2.

QUESTIONS FOR FUTURE-OUTLOOK (A) 3. PERIOD
PERIOD | PERIOD

A.1. Mission Statement

Does mission statement include the purpose of

existence of the municipality?

Does mission statement include the service area

of the municipality?

Does mission statement cover the services

3 |and/or products which are provided by the + + +
municipality?
Is mission statement clear, meaningful and

4 + + +
efficient?

A.2. Vision Statement

1 | Is vision statement brief and easy to remember? + + +

2 | Is vision statement unique? + + +

3 | Is vision statement assertive? + + +

Does vision statement describe the successes and

ideals for future?

A.3. Core Values Statement

1 | Are the core values clear and certain? + + +

Do the core values support the system and
2 | processes for the municipality to achieve its + + +

vision?

Do the core values define the working philosophy

of the municipality?

Are the core principles, standards and ideals

included in the core value statement?

It has been determined that all the strategic plans of Antalya Metropolitan
Municipality conform to the criteria in relation to vision, mission and core value

statements within future-outlook process (Table 6).
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Table 7: Aims, Targets and Strategies

STRATEGIC PLANS ANTALYA
METROPOLITAN MUNICIPALITY
1. 2.

QUESTIONS FOR FUTURE-OUTLOOK (B) 3 PERIOD
PERIOD | PERIOD

B.1. Aims

Do the aims support the mission of the

municipality?

Do the aims conform to the mission, vision and

core values of the municipality?

3 | Are the aims clearly defined? + + +
Do the aims cover middle-term time period? - + +
B.2. Targets
L Are the targets completely clear and . . .
understandable?
Are the targets measurable (quantity, time, quality
: or cost)? * * *
3 | Are the targets result-oriented? + + +
4 | Is there any time schedule for the targets? - + +

Do the targets conform to vision, mission, core

values and aims?

B.3. Strategies

Do all strategies and targets conform each other? + + +

Are there strategies to enable for the municipality

to achieve its aims and targets?

Do the strategies reply what should be done to

achieve aims and targets?

In terms of aims, targets and strategies, all three strategic plans of the municipality
have met almost all criteria excluding one in the aims section, and one in the targets
section (Table 7). The aims in the first strategic plan did not cover a middle-term period;
most aims covered 5 year-period which was the total period of strategic plan. Also, the
first strategic plan did not include any time schedule for the targets determined. It is

observed that those issues have been corrected in the second and third strategic plans.
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3.2.4. Cost-Analysis
Table 8: Cost Analysis

STRATEGIC PLANS ANTALYA
METROPOLITAN MUNICIPALITY
QUESTIONS FOR COST ANALYSIS 1. PERIOD | 2. PERIOD | 3 PERIOD
L Are there alternative activities/projects to achieve the . . .\

target?

Are the importance of the activity/project described in

terms of success?

3 | Has the cost for each target/aim been determined? - - +

Have the cost of aims in the strategic plan been

determined for one year and five-year periods?

First and second strategic plans of Antalya Metropolitan Municipality did not
include costs for the aims and targets, therefore there was no cost determined for these
strategic plans (Table 8).In the third strategic plan, it has been observed that the costs
for aims and targets have been included, and the total annual costs for the strategic plan

have been indicated.

3.2.5. Control and Evaluation

In terms of control and evaluation criteria, it has been determined that the first
strategic plan did not have any information about the collection of critics, and the
methodology to review and evaluate the problems which might arise during the
implementation of the strategic plan (Table 9). However, second and third strategic

plans include information how the strategic plan will be reviewed and revised.

Table 9: Control and Evaluation

STRATEGIC PLANS ANTALYA
METROPOLITAN MUNICIPALITY
1. 2. 3.
PERIOD | PERIOD | PERIOD

QUESTIONS FOR CONTROL AND EVALUATION

Have responsible personnel/departments been
1 | determined for each aims/targets in the strategic - + +

plan?
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STRATEGIC PLANS ANTALYA
METROPOLITAN MUNICIPALITY
1. 2. 3.
PERIOD | PERIOD | PERIOD

QUESTIONS FOR CONTROL AND EVALUATION

Is there any time schedule or deadlines for the

aims/activities?

Is there any information about the collection of
3 | findings in the implementation period of strategic - + +

plan?

Is there any information regarding methodology to

4 |review and evaluate the problems during - + +

implementation of the strategic plan?

4. Conclusion

Some causes such as increasing social requirements, population increase in urban
areas and subsidiarity put municipalities to the forefront in public-service provision and
ledthem to new managerial tools. Strategic planning is one of these tools which has been
imposed on municipalities in Turkey since 2006. Strategic planning has been included in
the Public Financial Management and Control Act 5018 in 2003, in the Metropolitan
Municipality Act 5216 in 2004, in the Provincial Special Administration Act5302 in 2005
and in the Municipality Act 5393 in 2005.The Act 5393 has required municipalities to

determine and perform their activities with respect to the strategic plans they prepared.

State Planning Agency (DPT) published a guide in 2003 (revised in 2006) in order
to guide public organizations in the implementation of strategic plan. In 2006, a
regulation has been issued in relation to the implementation of strategic planning in
public organizations, and a schedule has been determined for that purpose. Today, the

municipalities have prepared and applied their third-period strategic plans since 2006.

In this paper, first three strategic plans of Antalya Metropolitan Municipality for
2007-2011, 2010-2014 and 2015-2019 have been reviewed and evaluated according to
the criteria obtained from the acts, regulations and guides in relation to the

implementation of strategic planning in Turkish Public Administration.
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The findings indicate that in the third strategic plan related to 2015-2019, Antalya
Metropolitan Municipality has straightened almost all the problems observed in the first
and second strategic plans and has gained an extensive experience in the preparation of
strategic plan. Nevertheless, it is observed in the third strategic plan that the strategic
planning team has not been included. It is important to include the names of strategic
planning team in the strategic plan since it enables the team to adopt, maintain and
develop the plan eagerly. In addition, it is also determined that all three strategic plans
do not include any information in relation to national programs in the long-term
regarding the service activities and areas of the municipality (such as development
plans, middle and long term programs). It is important to include and consider these
types of information which were specified by the central government in relation to the

service area, in the phase of environmental analysis.

As a recommendation for further research, it is advised that the aims and targets
issued in the strategic plans be evaluated in terms of their implementation in the service

area of the Municipalities.
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Abstract

Over the last few decades, strategic management practices have been widely applied in the public
sector across the world. Though this approach and its component techniques are still in their
infancy, most practitioners and academics have reached a consensus on the role of strategic
management in enhancing organisational efficiency. Accordingly, there have been many studies
examiningthe relationship between strategic management and performance in public
organizations. However, as far as the public sector is concerned, there is still insufficient evidence
to indicate that strategic management has a direct link with organizational performance, and it is

still unclear whether there are any other determining factors that might affect this alignment.

This study aims to investigate the theoretical background to the relationship between strategic
management and organizational performance. It also identifies how internal and external
contextual factors have mediating and moderating effects on this relationship, and suggests that
studies analysing the fit between strategic management practices and performance in public

sector organizations should take the influence of contextual parameters into consideration.
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1. Introduction

The management of public organizations has become more and more difficult as a
growing range of organizations begins to come under the remit of public service
provision. Managers in the public sector have found it necessary to widen their
knowledge-baseand adopt diverse perspectives as boundaries between public
organisations, private industry and third sector organizations have become much less
obvious (Noble, 1999). To handle such increasing complexities within a public sector
context, strategic management has grown into a topical issue over recent decades, as
scholars and practitioners began to apply business management techniques into public
sector environments. These techniques have been brought into play mainly to enhance
capacities and standards within organisations, but also to help them offer better services
to the public by embracing methodologies used by the business sector (Joyce, 1999). In
other words, public sector strategic management aims to improve public organisations’

performance in order to help them attain targets.

Strategic management is traditionally linked to the methodology and attitude of
private businesses. In the private sector, business strategies are often considered “as
ways of defeating rivals in competitive markets”(Andrews et. al., 2012). However, over
recent decades, attention has been increasingly paid to public organization strategies. It
is quite difficult to measure effectiveness and efficiency in the public sector as its focus is
mainly on common weal. Public service policies restrict strategic management
understanding and practices, because they do not just come under the influence of
economic parameters but also of various factors such as social and political changes
(Balci et.al. , 2013). As far as the public sector is concerned, strategy is very different,
and can be more appropriately conceptualized as a means for organizations to develop

their performance and offer better services for the general interest.

It is widely believed that strategic management contributes the organizational
performance through optimal use of resources, diminishing ambiguity and motivating
the staff. (Ozgur, 2004).Public management scholars have begun to associate the
relationship between strategic management and performance, and have identified
within it different dimensions and variables which would benefit from a wider

investigation by combining organizational capacities with external determinants and
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with limitations on performance (Boyne & Walker, 2010). However, it is still a matter of
debate as to whether strategic management tools and associated approaches are readily
adaptable to public service environments. Some public management scholars and
practitioners question the idea of using management tools in a public context, and
consider that the public sector should design its own management tools and approaches
as the two domains are very different (Hood, 1991; Pollitt, 2006).0thers concentrate on
the problems and contradictions strategic management might face when applied to the
public sector. One criticism is that the approach may work against creativity and
innovation (Joyce, 1999). For instance, a five-year strategic plans can restrict staff into
think pragmatically in the short term, and may prevent them from making quick
decisions. As such, strategic management can be considered as a limitation to short term
performance. However, Joyce (1999) argues that strategic management emerged as a
multi-purpose option which would allow public service management to ensure that their
organizations survive in the short and medium term while they are building for a long

term future.

Poister and Streib (1999) consider that ‘effective public administration’ in an era
of results-oriented management requires that public agencies improve a capacity for
strategic management, a central management process that integrates all primary
functions and activities and directs them at a single goal of advancing strategic
organizational agendas. However, some experts argue that strategic discretion is
restricted in the public sector when compared to the private sector. The monopolistic
nature of public organizations means that political and legal pressures and regularity
constraints can constrain the relevance of the techniques (Joyce, 1999). Nevertheless,
the strategic management techniques, gathered under headings like budgeting by results
and objective setting, have been applied widely since the 1970s. In the 1990s, public
sector management (especially in the guise of Next Step initiatives in the UK and
Reinventing Government in the USA) came to allow the public sector to adopt strategic
targeting in the longer term (Johnson& Scholes, 2001). As such, government
unification—especially over recent years, has ensured that strategic management has
become an essential practice despite the constraints of applicability as far as the public

sector is concerned.
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However, developments in the the public field are documented by only minimal
literature in both empirical and theoretical terms. Articles by James and Hatten (1994),
Conant et.al. (1990), and Woodside et. al. (1999) can be cited from the corporate
viewpoint, and for the public sector Meier and O’Toole (2007) in the USA and Andrews
et.al. (2009) in the UK have produced some empirical studies over the last decade which
have sought to reduce this imbalance by taking a look at the links between
organizational strategy formulation and implementation as far as public sector

performance is concerned.

In these studies, strategy is broadly considered to represent a choice of direction
for collective effort in order to focus efforts towards goals, promoting consistency in
managerial approaches over time and across different sections of the organization. The
assumption is that a clear and coherent strategy will win out over the absence of and
real content and methodology, as well as Inkpen and Choudhury (1995) considers that
the absence of a strategy does not equate with a lack of core capabilities. However,
although identifiable strategies may be considered necessary for good performance,
they will not suffice alone (Andrews et.al, 2012). The content of strategy and the process
of strategising may be obvious yet may have no real bearing on the organistaion’s
objectives. As such it will be useless, so there must be other elements leading towards

different perspectives other than a clear strategy, process and content.

Joyce (1999) claims that strategising will result in an over-concentration on
performance, so strategy as a means of directing and shaping behaviour is relevant only
when an organization ensures the implementation of such strategy in real terms.
Internal and external stakeholders may act as causal mechanisms linking performance
with strategy. Johnson and Scholes (2001) asserts that one of the biggest problems as far
as implementation is concerned is persuading personnel that strategies are worthwhile.
Only those who have a personal stake in organizational performance, such as middle
managers, will be able to help direct strategic selection and implementation. So at an
internal level, strategy is used to plan and maintain positive attitudes. Operational goals
will then be considered along with performance targets, and will be applied on the basis

of strategy, informing ideas, actions, performance and change.

59



Strategic Public Management Journal (SPM]J), Issue No: 2, pp. 56-71

The performance environment for management strategies should be considered.
Macmillan and Tampoe (2000) states that “strategic management should start from a
good understanding of the unique context.” This means that strategic management and
performance evaluation can change, depending upon countries or organizations
examined. To explore this further, the next section will investigate such distinctions in

the context.

2. The Effects of Internal and External Contexts

Strategy matters, in that performance is not compeletely determined by technical
and institutional factors or by structural and organizational characteristics. Many
private sector studies have shown that some scope for alteration is built into strategies
adopted by organizations in order to influence their achievement. The impact of strategy
can either run parallel to organizational and environmental variables as a separate
performance contributor, or it can moderate internal and external variables by
weakening or strengthening their effects. Either way, even after organizational and
environmental constraints are accounted for, enough space is left for strategy content
and process to make their mark on organizatonal effectiveness. The moderate or low
levels of statistical correlation in performance studies that include only environmental

and organizational variables can help to provide indirect support for this supposition.

Performance differences cannot just be linked to strategic differences if all
organisations have the same process and content (Andrews et.al, 2012). The same
strategy may produce different effects in different environments or when combined
with different characteristics, but performance variations might result from these latter
variables rather than strategic management for its own sake. To examine such
differences concerning the importance of context, there are theories and approaches

that can be addressed.

The first is the rational approach. Rational approaches to strategic management
include formal rules that will defer to centralized control. Using this model, the
implementation and formulation processes should be considered as separate from the
actual activity (Macmillan & Tampoe, 2000). Unity in strategic implementation may

encourage a more successful collaboration. Additionally, the separation of formulation
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from implementation can offer clearer insights into both performance and target-

setting.

One of the main arguments for Rational Theory is that it takes all potential
alternatives into account and offers a better knowledge of the situation (Simon, 1997).
However, one element of the bounded rationality approach (which claims that the
human mind has limited qualifications, resources and competence, and therefore strives
to satisfy instead of optimizing) is that task environments produce environmental
factors which shape peoples’ decision making mechanisms (Jones, 2003). To make a
rational decision, all uncertainties and non-absolutes should be eliminated. In other
words, our knowledge of ex-ante outcomes and of the subjects to be implemented
should be rounded, “not ill-structured” (Jones, 1999). Otherwise, if there are still some
faults in the ideal conditions that surround the decision making process, individuals’
mental and emotional feelings should be taken into account (Jones, 1999). Let’s take
example of the metaphor of Simon’s scissors. This states that the rational decisions of
individuals are configured by the environment and people’s cognitive abilities. If the two
factors that affect decision making are considered as the blades of a pair of scissors, the
task environment and our mental abilities should be in accord with each other in order
to come to the right decision. If they are not, we will steer away from the right decision
(Bendor, 2012). Accordingly, based on Simon’s philosophy of bounded rationality, the
task environment will be a feature of Bounded Rational Theory affected by individual
cognitive constraints, and will therefore influence the mentality of individuals as well. As
such, it can be claimed that external environmental factors in which the organization

finds itself can affect the ability and efficiency of its staff.

These different considerations have been taken into account to improve bounded
rationality by bringing in a second approach, which is incrementalism. The opposite to
rational approaches, the process of logical incrementalism refers to a flexible and
decentralized approach to strategic management. This is considered much better suited
to the ambiguous and uncertain nature of public organizations, in which changes to both
external and internal determinants can be accommodated by various environmental
conditions. As this approach is provisional and decentralized, it can be changed with
relative ease without formal consent (Hughes, 1998). There is considerable discussion

as to which approach—rational or incremental—represents the best way forward for
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enhancing performance in the public sector. Hart and Banbury (1994), and Bailey et. al.
(2000) specifically deal with these relationships in the private sector, while Andrews et.
al. (2005) discuss the topic in the public context. It is considered that incremental
strategic management will take internal and external conditions into account more than
rational strategic management styles, when dealing with the relationship of these
conditions to organizational performance. In other words, internal and external contexts

can accommodate and moderate the relationship between the two vital processes.

The concept of institutional theory includes the argument that public sector
organizations will try to increase their legitimacy by considering social prescriptions
emanating from an institutional context. However, this isomorphism in institutional
settings is presented from a different perspective when considering the public sector.
Since the 1970s, customization within the business sector and its relevance to the public
sector has ushered in a duplicate process within centrally regulated government
organizations. Further legitimacy is derived from interest groups in the tertiary sector
who have brought in such mechanisms as voice, public meetings, campaigns and letters
(Hughes, 1998).Similarly, some management approaches such as citizen-oriented or
performance management style can enhance accountabilityin public organizations by
activating those who receive services (Ates& Cetin, 2004). Public sector organization
strategies in both historical and public settings can be affected by social factors,
implying that this type of institutional isomorphism has entered the public sector via
strategic management techniques. To put it more straightforwardly, strategic
management plays the role of mediator between social prescriptions which influence

strategy and organizational effectiveness.

In addition, contingency theory claims that there is no best approach. Cures and
prescriptions depend on particular environments in which techniques, human resources
and internal and external relations can be examined in each individual case (Andrews
et.al, 2012). Contingency theory is therefore considered as an overall approach in terms
of coverage and necessary inclusion in all potential situations. The implementation of
strategies should relate to individual situations—which can mean different countries
and organizations—and under these conditions a correlation can be found between
strategy and its effect on performance in particular situations (Donaldson, 2001). If no

correlation is found, then the connections between these variables will be insufficient or
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possibly invalid. “The Best Value Initiatives programme” in UK local government
organizations has faced criticism mostly on the grounds that it proposes specific
prescriptions for every organization, when strategic organizational implementations
might actually fit best into the environment in which each organization exists
(McLaughin et.al., 2002). It is claimed that the recognition of this link has produced a

significant effect on organizational performance.

The Miles and Snow framework (1978) can be broken down into fourdifferent
strategy types: prospector, defender, analyser and reactor. A prospector strategy looks
towards effecting innovation by taking risks. Analyser strategies combine these two
approaches, protecting existing environmental conditions while seeking new ones.
Defender strategies will work in environments that are stable and well-defined in
conditions in which opinions are in accord. Reactor strategies are bold in cautious
surroundings and cautious in adventurous settings, helping to strategise appropriately
in changing environments—unless any force comes into play from external sources such

as financial or stakeholder pressures.

Miles and Snow’s framework can be considered when analysing internal factors.
Firstly, they assert that different organizations may adopt different strategies based on
internal and inherent characteristics. Such organizations can affect their performance
directly, and prospect organizations can set innovative targets which implement
strategies through risk-taking, which will be expected to produce higher organizational

performance outcomes.

Public management scholars recently conducted empirical studies on related
issues based on the Miles and Snow framework. Although research was initially
performed in the public sector, all improvements to the topic brought in by business
academics have been considered. For instance Andrews et.al. (2009) tested the Miles
and Snow framework when analysing the performance of 47 Welsh local government
organizations. The study looked at environmental influences by applying contingency
theory, and was designed longitudinally in order to get more confident outcomes as well
as Meier et al’s (2007) study on 3,041 Texas-district schools—a case which drew less
attention to contingency effects. In terms of strategic modelling, public management

studies discovered similar results which showed that prospector organizations show a
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far better performance than reactor organizations, which are unfavourable in terms of
efficiency. Both studies discovered that defender organisations produced statistically
diverse results in different contexts, thereby indicating that different strategic benefits

may be contingent upon national context.

Lastly, research design may also impact on relationships between strategic,
performance and contextual elements. Conantet.al’s empirical study (1990) explains
that large-scale studies analysing relationships between types will produce results
which show that defender, prospect and analyzer organizations’ performances will
produce a higher performance than reactor organizations. In Conant’s study, 83 health
service organizations were examined, with 14 defender, 36 prospectors, 29 analyzer and
4 reactor approaches identified; the smallest strategic approach group, the reactor type,
showed a weaker relationship between organizational performance and strategic choice.
However, Woodside et.al. (1999) claimed that if reactor organizations had been greater
in number, the connection between strategic types and organizational performance
would have been enhanced. In other words, sample size should be considered
attentively. Another important study by Zahra and Shortell (1990) presents possible
solutions to the limitations of the Miles and Snow model, and a literature review can
address the questions raised by Woodside et. al. (1999). Zahra and Shortell (1990)
claimed that strategic choices on the part of organizations will likely be contingent upon
specific environmental situations and internal features. They also asserts that the model
should be considered in a wider context by looking at internal and external elements
instead of addressing relationships between performance and strategy just by asking for
staff opinions which may misdirect the study. The aim of the study should be to discover
the reality of the organization’s situation, rather than relying on staff responses which
can be subjective or even deliberately biased. Working out changes within strategic
types necessitates longitudinal research over a more extended period by testing data on
multiple studies more deeply over time. Overall, research design and other factors which

might affect the study should be considered in order to get more reliable results.
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3. Critical Evaluation of Contextual Determining Factors

Strategic management aims to enhance effective performance outcomes and
influence potential public sector organizational performance, which can be addressed in
the light of all these frameworks and theories, all of which affect approaches to strategic
management in turn. These can be classified as external and internal determinants

regarding organizational performance (Andrews et. al., 2012).

Rational strategic management is constructed upon a body of rules in a top-down
structural hierarchy. Central government strategies, as an external influencer, may
therefore potentially affect organizational performance in financial terms. For example,
Meier et. al.” s (2007) study of Texas School Districts reveals that organizations need
central support in order to maximise their performance.Despite the traditional
prominence of the rational approach to strategising, there is an important body of work
that considers the value of an approach at the other end of the spectrum—the
incremental approach. This enhances the role of organizations’ members, viewing them
as active participants in the development and implementation stages, something
encouraged by the incremental approach. Although staff participation, as an internal
factor, it is considered to improve organizational performance, the separation of

formulation and implementation stages may can the failure of the overall strategy.

Institutional approaches also argue that organizational performance may be
constrained by external forces that happen to affect it. While these external forces lead
out from society and strive to make all organizational strategies similar, they also have a
knock-on effect on organizational performance, and this relates directly to strategic
management.Strategies considered legimite by powerful groups in the institutional
environment will probably lead to more financial and political support for an
organisation, eventually bringing improvements in service performance.In the same
way, contingency theory suggests a direct relationship between specific technical and
institutional environments and organizational outcomes. More generally, contingency
theory does not accord with the one-size-fits-all approach in public service
management(Andrews, et. al. 2012). While institutionalism emphasises the small scale

of the groups within society, contingency theory deals with problems at state or country
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level in order to explain more general causes as well as looking at external

contingencies.

Moreover, when looking at strategic management literature and performance,
Miles and Snow’s framework (1978) can be seen as the most commonly applied
approach. One reason for its popularity could be that it is easily adaptable to many
different kinds of organizations as a comprehensive model.However, there are also
disagreements about the variables the framework should be examining. Woodside et al’s
study (1999) built the framework further by identifying problems of association
between two variables. This study asserts that the Miles and Snow framework does not
reflect organizational relationships between strategy and performance; instead it
focuses on how organizations and their staff work out what it is they need to do.
Although this understanding is quite different than the common concept underlying the

framework, it does still account for the effects of internal and external factors.

When considering existing literature on public and business sector studies,
theoretical and empirical foundations of strategyknowledge, specifically in the public
sector, are very scarce. The public sector may be affected by global problems such as the
2007 economic crisis, or by public sector problems such as political and legal
constraints. The number of dependent variables, particularly as far as organizational
performance in certain empirical studies is concerned, should therefore be increased in
order to obtain more reliable results and refine concepts and methods (Zahra& Shortell,
1990; Boyne & Walker, 2010). Future studies which directly examine the public sector
will therefore need to focus on theory, data and empirical evidence from a much greater
variety of sources, by considering different countries and different organizations that

work under a wider variety of conditions.

4. Conclusion

This essay was focused on topical organizational performance and strategic
management issues in public management literature, looking at them in conjunction
with other determinants which might affect this relationship. In the first part, strategic
management and its relationship with organizational performance within public sector

literature was identified. The second part showed that theories from public
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administration—and particularly from strategic management literature—can be
identified and introduced to help analyse the area under investigation. The classification
of such approaches and theories by the external and internal components of
organizational performance also offers an opportunity to reveal more evidence in order

to obtain more accurate results.

There are five different theories and approches which relate to the topic
discussed above; central government intervention may be required when the rational
theory approach to strategic management is implemented, because of the nature of the
theory. In the same way, incrementalist approaches may encourage personnel
participation, which may in turn affect the relationship between strategic practices and
organizational performance. Institutional theory places more emphasis on how
responses from society and the powerful groups within it can influence this relationship

and may augment mediator variables.

In terms of more comprehensive theory and framework, contingency theory places the
importance for the technical environmental effects on the relationship by showing that
contextual determinants may work as moderated effects. Lastly, the Miles and Snow
framework presents four types of strategic stances as further moderating effect in the
strategic management and performance relationship, but as internal elements as

opposed to exterior factors discussed by contingency theory.

Despite the problems of strategic management in the public sector, it appears
that the topic will occupy a place in public management literature over the forthcoming
years. Finally, it could be suggested that our understanding of the topic might be
developed by undertaking more empirical studies on the basis of coherent theories and

better research design.
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5355 Sayili Yasaya Gore Turkiye’'de Birlikler: Hizmet Sunumunda

Adem-i Merkeziyetci ve Katilimci Yaklagim

Hande Tek TURAN!

Ozet

Ulkemizde kamu yénetimi alaninda 2003 yilindan itibaren yapilan calismalarda, yerel yénetimler
ile ilgili cok sayida reform ve diizenleme yapilmistir. 5302 sayili il Ozel idaresi Kanunu, 5216
sayili Biiyiiksehir Belediyesi Kanunu, 5393 sayili Belediye Kanunu, 5355 sayili Mahalli idare
Birlikleri Kanunu ve son olarak da 2012’de kabul edilen 6360 sayih On Ug ilde Biiyiiksehir
Belediyesi ve Yirmi Alti ilce Kurulmasi hakkindaki kanun bu reformlar arasinda énemli yer
tutmaktadir. Ayrica, alan yonetimine gecisi destekleyerek, yerel /bolgesel diizeyde hizmet sunumu
ile katilmcihik ve adem-i merkeziyet¢i yaklasim gibi iliskili kavramlari da yeniden
tanimlamaktadirlar. Yine 5747 sayih Biiyiiksehir Belediyesi Sinirlan icerisinde ilce Kurulmasina
iliskin kanun ile 5286 sayil1 Koy Hizmetleri Genel Miidiirliigiiniin Kaldirilmasina iliskin kanun da
s6z konusu reform ¢abalarini tamamlayici niteliktedir.

Yukarida bahsettigimiz yasalarla, yerel yonetimler, niifus 6lgeginin biyiitiilmesine, hizmetlerin
etkili, verimli ve ekonomik bir sekilde yiiriitiilmesine, ayrica daginik yerlesmelerin toparlanmasi
sayesinde kaynak israfinin énlenmesine katki saglayacaklardir. Ornegin, 5747 sayili yasa ile,
metropoliten alanlarda ilce belediyelerinin o6lgegini ve kapasitelerini asan hizmetlerin
bliytiksehirler tarafindan verilmesi kabul edilmektedir. Tek tek belediyelerin ve/veya diger yerel
yonetim birimlerinin yapamayacagi hizmetleri biiyliksehir belediyeleri disinda mahalli idare
birlikleri eliyle yapmay1 éngéren 5355 sayili yasa da, yerel hizmetlerin sunumunda birliklerin
tesvik edilmesiyle yeni bir déneme girildigini géstermektedir.

Son on yildaki hukuki diizenlemelerle yerellesme, yerel demokrasi ve katilimin gelistirilmesi,
yerel 6lgekte isbirligi ve sorumluluk alma kapasitesinin arttirilmasi éngoriilmektedir. 5355 sayili
yasa da yerel yonetim birimleri arasi isbirligini tek hizmet temelli tesvik etmekte ve hukuken de
giiclendirmektedir. Hizmet alanlarinda gii¢ birligi yapan yerel yonetim birliklerine o6zgii ilk
dogrudan yasal diizenleme olan 5355 sayili kanun cergevesinde, bu birimlerin analizi,
calismamizin baslica amacini olusturmaktadir. Ayrica yasanin getirdigi diizenlemeler birliklere
hizmet sunumunda daha katilimci, daha seffaf, daha islevsel ve yerel potansiyeli harekete geciren
firsatlar saglamakta midir, sorusuna da ¢alismamizda cevap aranacaktir.

Anahtar kelimeler: Birlikler, Reform, Kamu Yénetimi, Adem-i Merkeziyetcilik

1Yard.Dog¢.Dr., Yeditepe Universitesi Kamu Yonetimi Boliimii, Tiirkiye, hande.tek@yeditepe.edu.tr
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Unions in Turkey According to the Law n°5355: Improved Decentralized and

Participatory Approach in Service Delivery

Abstract

Within the studies conducted in Turkey since 2003 regarding the field of public administration,
numerous reforms and regulations concerning the local governments have been made. The Act on
Special Provincial Administration (No 5302), the Act on Metropolitan Municipality (No 5216), the
Act on Municipality (No 5393), the Act on Local Government Unions (No 5355) -enacted in mid
2000s and the Act on New Metropolitan Municipality (No 6360) -enacted in 2012, have an
important place among these reforms and are the illustrations of arrangements in the field of local
governments. Also, by supporting the transition to the territorial administration, these acts re-
describe related concepts such as the participation at local / regional level and decentralized
approach while providing provincial services. Once more, the Act on Establishing Districts within
the Boundaries of Metropolitan Municipalities and amending various laws (No 5747) and the Act on
the Abolition of the General Directorate of Rural Services (No 5286) are also complementary tools
of these reform efforts.

By the laws mentioned above, the local governments would also contribute to the expansion of
the population scale, running services in an effective, efficient and economical way and the
prevention of waste of resources due to the recovery of dispersed settlement. For example, with
the Act No 5747, if the services exceed the capacity and the scale of the districts within the
metropolitan areas, they could be assigned to jurisdiction of metropolitan municipality. The Act
No 5355 also foresees if the municipalities or other local authorities cannot provide services
individually, they could be provided through the Unions of local authorities, aside from the
metropolitan municipalities. Thus, the encouragement of the Unions in rendering of local services
shows a new period has started.

With the legislation in the last decade regarding decentralization, the development of local
democracy and participation, the increase of the capacity of cooperation and taking responsibility
at the local level are envisaged. The Act No 5355 also encourages the cooperation between local
government units based on one single service and also strengthen legally. Within the Act No 5355
which is the first direct legislation specific to the Local Governments Unions that have joint tasks
in the service areas, the analysis of these Unions constitute the main purpose of our study. In
addition, this paper aims to evaluate whether the legislative regulations handed by the Act
provide opportunities that stimulates local potential by enabling more participative, transparent
and functional services.

Key words: Unions, Reform, Public Administration, Decentralization
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GIRIS

Tiirkiye’de kamu yonetimi alaninda son yillarda, 6zellikle 2003 yilindan itibaren
yapilan c¢alismalarda yerel yonetimler reformlar1 ve bagh konular 6nemli yer
tutmaktadir.

5302 sayil [l Ozel Idaresi Kanunu, 5216 sayili Biiyiiksehir Belediyesi Kanunu, 5393
sayill Belediye Kanunu, 5355 sayili Mahalli Idare Birlikleri Kanunu ve 2012’de kabul
edilen 6360 sayii On Uc¢ Ilde Biiyiiksehir Belediyesi ve Yirmi Alti Ilce Kurulmasi
hakkindaki kanunu ile, 5747 sayili Biiyiiksehir Belediyesi Swnirlari icerisinde Iice
Kurulmasina iliskin kanun ile 5286 sayili Kéy Hizmetleri Genel Miidiirliigiiniin
Kaldirilmasina iliskin kanun bu reformlar kapsaminda yer almaktadir.

So6z konusu yasalar, vesayet, olcek, katilimcilik, mali kaynak gibi bir¢cok a¢idan
yenilik ve degisiklik getirmistir. Cogu calismada yukarida belirttigimiz yasalar tek tek ya
da birlikte incelenmis ve degerlendirilmistir. Hizmet alanlarinda gii¢ birligi yapan yerel
yonetim birliklerine 6zgii ilk dogrudan yasal diizenleme olan ve Haziran 2006 tarihinde
Resmi Gazetede yayinlanarak yiiriirliige giren 5355 sayili kanun ¢ergevesinde, mahalli
idare birliklerinin analizi, calismamizin baslica amacini olusturmaktadir.

Bir yandan kamu ydnetimi teorisi ve pratiginde, 6zellikle de Yeni Kamu Yonetimi
ve Yonetisim temelinde ortaya ¢ikan yeniliklerin ve degisimlerin Tiirk Kamu Y6netimi
sistemine etkileri, diger yandan da sistemdeki sorunlar ile daha hizli, kaliteli, verimli ve
etkin hizmet sunma kaygilari, gerceklestirilmeye calisilan kamu yonetimi reform
cabalarinin temelini olusturmaktadir.

Genel olarak giintimiiz beklentilerini ve gelismelerini karsilayamayan Tiirk kamu
yonetiminin baslica sorunlarini giiclii merkezi ve hantal yapi, kirtasiyecilik, yonetimde
disa kapalilik ve gizlilik, demokratik katihmeci uygulamalarda eksiklikler seklinde
ozetleyebiliriz. Diger yandan, diinyada meydana gelen kiiresel degisimlerin kamu
yonetimi uygulamalarina yansimasinin devletin yeniden insasi, siyaset-yonetim
dengesinin yeniden kurulmasi, seffaf ve diirlist yonetimin gelistirilmesi ve yerellesme
yoniindeki egilimleri hizlandirdig1 gériilmektedir. (PALABIYIK, 2004)

Sonug olarak, genelde kamu yonetimi reformu 6zelde de yerel yonetimlere iliskin
yeni yasalar, idari yap1 ve hizmet sunumunda ademi merkezilesmeyi ve katilimci
yaklasimi hedeflemekte, ayn1 zamanda yeni kamu yonetiminin etkisiyle de 6zel sektor

yOnetimine 6zgi anlayis ve teknikleri de adapte etmeyi amacglamaktadir. Bu gergevede,
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calismamizda yerel yénetimler reformlar: kapsaminda yer alan 5355 sayili Mahalli idare

Birlikleri Kanunu’'nun getirdigi diizenlemeler degerlendirilecektir.

L. 5355 Sayili Mahalli idare Birlikleri Kanunu Neden Onemli?

1.1.idari Yapida Birliklerin Yeri
Tiirkiye’de Anayasanin temel diizenlemeleri cercevesinde, idari yapi, merkezi
idare ve mahalli idare bi¢ciminde iki ana eksenden olusmaktadir. Bu iki ana eksenden
mabhalli idareler, mahalli miisterek nitelikteki kamu hizmetlerinin yiritilmesinden
sorumlu anayasal kurumlar olup, yerinden yonetim ilkesine uygun olarak hareket
ederler.
Ulkemizde ti¢ tiir mahalli idare bulunmaktadir. Bunlar; il 6zel idaresi, belediye ve

koydiir. Turlerine gore mahalli idare sayilari, asagidaki tabloda gosterilmektedir:

Tablo 1: Tiirlerine Gére Mahalli idarelerin Sayis1

Tiirii i1 Ozel Belediye Koy Toplam
idaresi*

2013 81 2.950 34.283 37.314

2014™ 51 1.396 18.216 19.663

* Gokgeada ve Bozcaada mahalli idareleri harig

**# 6360 say1lli1 Kanunla olusan yeni duruma gore hazirlanmistir
Tabloya gore, Tirkiye’'de 51 il 0zel idaresi, 1.396 belediye, 18.216 koy
bulunmaktadir. 6360 sayili Kanun ile 1.554 belediyenin tiizel kisiligi kaldirilarak

belediye sayisinda % 53 azalmaya gidilmistir.

5018 say1li Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu acisindan da yerel yonetimler

asagidaki sekilde belirtilmistir:
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Sekil 1: 5018 sayili Kanun A¢isindan Mahalli idareler

‘ Mahalli idareler \

h 4 ¥ ¥

‘ il Ozel idareleri \

Belediyeler Koyler

‘ Bagh idareler \

¥

| I Mahalli idare
Birlikleri

Yukarida belirtilen yerel yonetim birimleri, ilgili yasalarinda kendilerine verilmis
gorevlerini, hukuken tanmimlanmis gelir kaynaklarinm1 kullanarak yerine getirmeye
calismaktadirlar. Cogu yerel yonetim birimleri, yerel hizmetleri demokratiklik, etkililik,
optimal o6lcek, etkinlik ve katilimci anlayis ¢ercevesinde sunmada ¢esitli hukuki, sosyal,
kurumsal, ekonomik ve yonetsel nedenlerden dolay1 zorluklarla karsilasmaktadir. Bu
nedenle yerel yonetimler, diinyadaki benzer érneklerinde oldugu gibi, kendi aralarinda
birlikler kurarak ilgili hizmet alanlarinda gii¢ birligi yapmaktadirlar. (KARA &
PALABIYIK, 2007) Birlikler konusunda en ¢ok 6ne c¢ikan ornek ise, icme suyu temini ile
birlik temelli bolgesel kati atik bertaraf tesisleri kurulmasi ve isletilmesidir. Bu
kapsamda, biiyliksehir belediyeleri kendi diizenli kati atik bertaraf tesislerini
kurarlarken (ya da yenilerken), bircok tek amacgh kat1 atik bertaraf birligi de faaliyete
gecmis (BIKA2, AKAB3, CAKAB* gibi) veya ge¢gme asamasindadir.

Yerel yonetim birlikleri konusunda yapilan calismalar -sinirli olmakla birlikte,
Tirkiye’deki yerel yonetim birliklerinin sayisinin 1960’hh yillardan itibaren artmaya
basladigin1 gostermektedir. (SAYIN, 2004) (GERAY, 1999) 1990’ yillarda birlik
sayisinda Ozellikle de koylere hizmet gotiirme birliklerinin sayisinda hizli bir artis

gozlemlenmistir. Yerel yonetim birliklerine iliskin kronolojik bir inceleme yapilirsa

2 Bitlis Kat1 Atik Birligi http://www.bi-ka.org
3 Amasya Kat1 Atik Birligi http: //www.akab.org.tr
4 Canakkale Kat1 Atik Birligi http://www.cakab.org

76


http://www.bi-ka.org/
http://www.akab.org.tr/
http://www.cakab.org/

Hande Tek TURAN

ozellikle 60’lar, 90’lar ve 2005'den sonraki siirecin olduk¢a o©nemli oldugu
gorulmektedir. Zira, yerel yonetim birliklerine 6zgii yasal diizenleme son doneme kadar
olmamistir. Belediye birlikleri veya tiim yerel yonetim birlikleri 2005 yilindan 6nce
belediye kanunundaki birka¢ maddeye dayanilarak kuruluyor ve faaliyetlerini
surduruyordu. Sozkonusu ilk dogrudan -miistakil yasal diizenleme, ancak kamu
yonetiminin yeniden yapilandirilmasi ¢calismalari cercevesinde yerel yonetimler reformu
kapsaminda hazirlanan 5355 sayih  Mahalli Idare Birlikleri Kanunu ile
gerceklestirilebilmistir. Bu kanunla birlikte belediye birliklerinin yaninda, 6zel idare
birlikleri, koy birlikleri, hizmet birlikleri, alt yap1 birlikleri, turizm birlikleri gibi bircok
alanda faaliyet gosteren birlikler diizenlenmistir. Kanun, Tiirkiye’de kurulan ¢ok sayida
birligin bir biitiinliik icinde ele alinmasi ihtiyacindan kaynaklanmstir.

Yine 5355 sayili yasa ile, ilk defa zorunlu birlik kurulmasi1 mevzuata girmistir.
Ozellikle ¢cevrenin ve ekolojik dengenin korunmasi amaciyla, su, atik hizmetleri ve cevre
korumaya iliskin konularda zorunlu birlikler kurulmaktadir. Ayrica, 2872 sayili Cevre
Kanunu'nun (Degisik 13.05.2006-5491/Madde 8) 11. Madde’sine bakildiginda,
Blytliksehir Belediyeleri ve Belediyeler, evsel kat1 atik bertaraf tesislerini kurmak,
kurdurmak, isletmek veya islettirmekle yiikiimliudiirler. Belediyelerde niifusu,
100.000’den fazla olanlarda 3 yil, 100.000 ila 50.000 arasinda olanlarda 5 yil, 50.000 ila
10.000 arasinda olanlarda 7 yil, 10.000 ila 2.000 arasinda olanlarda 10 yil icerisinde atik
tesislerini isletmeye almak zorundadir. (Cevre ve Orman Bakanligi, Cevre Yonetimi

Genel Midiirliigii, 2006)

1.2.Birlikler

5355 sayili Mahalli Idare Birlikleri Kanununda Mahalli Idare Birligi; “Birden
fazla mahalli idarenin yiiriitmekle gorevli olduklar1 hizmetlerden bazilarimi
birlikte géormek tuizere kendi aralarinda kurduklar1 kamu tiizel Kisisi” olarak
tanimlanmistir.

Mahalli idareler (il o6zel idaresi, belediye ve koy), kendilerine verilmis
gorevlerden birini ya da birkac¢ini ytiriitmek tlizere, kendi aralarinda (sadece kdylerden,
belediyelerden veya il 6zel idarelerinden olusan) birlik kurabilecekleri gibi diger mahalli
idarelerle de ortaklasa (belediye/kdy, belediye/6zel idare, koy/6zel idare,

belediye/koy/6zel idareden olusan) birlik kurabilirler. Mahalli idarelerin biitiin
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gorevlerini kapsayacak sekilde genel amag¢h veya amaci acgik¢a belirlenmemis birlik
kurulamaz.

Yerel halkin yerel ve ortak nitelikli ihtiyaglar ¢ok cesitlidir; sosyo-ekonomik
yapidaki gelismelere baghh olarak da bu ihtiyaclarin yerel yonetimler tarafindan
karsilanmasinda nitelik talepleri de artmaktadir. Yerel yonetimlerin yirtttiigli kamu
hizmetlerinin bir béliimii buiytik yatirim, digerleri ise bilgi ve uzmanlik gerektirmektedir.
Ozellikle kiiciik 6lcekli belediyeler icin bazi yatirnmlarin sadece belli bir alana / yéreye
iliskin olmasi durumunda, bu yatirnmlar asir1 maliyetlere yol acmakta ve gerekli
randimani / etkinligi gosterememektedir. Bunun sonucunda da, yerel yonetim
hizmetlerinde verimliligi arttirmak, olusacak maliyetleri diisiirmek, yatirimlar1 etkin
kullanabilmek icin yerel yonetimler arasinda isbirligi kacinilmaz olmaktadir.

Sonucta, birlikler, yerel yonetimlerin hizmet uygulamalarinda ortaya ¢ikan pratik
bir teskilatlanma ve ¢éziim iiretme mekanizmasidir. Ozellikle de biitce imkanlar
yetersiz olan yerel yonetim birimlerinin bir araya gelmesi ile is ve hizmet iliretme
mekanizmasinin harekete gecirilmesi bu uygulamanin ortaya ¢ikis noktasidir. (CAN &
YILDIZ, 2004) Kisacasl, yerel yonetim birimleri arasindaki isbirligi ve gii¢ ortakliginin

kurumlasmis hali yerel yonetim birlikleri seklinde adlandirilmaktadir.

II. Tiirkiye’de Birliklerin Mevcut Durumu: Sorunlar, Coziimler

2.1.Yasanin getirdigi yeni diizenlemeler

Calismanin ilk boliimlerinde de belirtildigi tizere, yerel yonetim birliklerine 6zgii
ilk dogrudan yasal diizenleme olan 5355 sayili yasa, birtakim yeni diizenlemeler
getirmistir. S6z konusu yasa, mahalli idarelerin yapmakla miikellef olduklar1 ancak
finansal, teknik, fiziki sikintilar vb. tek baslarina gerceklestiremeyecekleri yatirim
ve/veya faaliyetler icin oldukca 6nemli ve islevsel bir yer tutmaktadir. Yasa ile yerel ve
ulusal olgekte farkli goriis ve tutumdaki taraflarin amag birlikteligi ile bir araya gelip
daha etkin ve verimli sonuglar elde edilmesi saglanmis ve 6zellikle yerel diizeyde karar
alma ve uygulama kabiliyeti artmistir. Bu durum 6zellikle yerinden yonetimin 6niinii
acmis ve yerel yonetimleri giiclendirmistir. Daha adem-i merkeziyetci, daha katilimci

olmaya yonelik bu yeni diizenlemelerden bazilari su sekilde 6zetlenebilir:
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Yasa ile, Birlik kurulmasi konusunda Bakanlar Kurulu'ndan izin alinmasi
gerektigi hilkmii®> korunmakla birlikte, kurulmus birlige katilma ve birlikten ayrilma
konusunda Bakanlar Kurulu’'nun izni gerekmedigi, ilgili birlik meclisinin verecegi
kararin bu konuda yeterli olacag1 belirtilerek birlige katilma ve birlikten ayrilma
islemlerinin kolaylastirildig: goriilmektedir.

ikinci diizenleme, baz1 6énemli projelerin yiiriitiilmesi acisindan, kurulan birlige
katilimin zorunlu hale getirilmesini icermektedir. MIBK’nda mahalli idareler genel
olarak birlik kurma ve birlige katilma konusunda serbest birakilmis, ancak su, atik su,
kat1 atik ve benzeri altyap1 hizmetleri ile ¢cevre ve ekolojik dengenin korunmasina iliskin
projelerin zorunlu kilmasi durumunda; Bakanlar Kurulu'nun, ilgili mahalli idarelerin, bu
amagcla kurulmus birlige katilmasina karar verebilecegi belirtilmistir. Bu fikrada
belirtilen birliklerden ayrilmanin da Bakanlar Kurulu'nun iznine tabi olacagi belirtilerek
kaynak israfinin 6niine ge¢ilmesi hedeflenmistir. (md.4)

Bundan boyle, genel amacgh ve amaci acgike¢a belirtilmeyen birlik kurulamayacak;
kanunun 4.maddesinde, yerel yonetimlerin biitiin goérevlerini kapsayacak sekilde genel
amacl veya amaci agikga belirlenmemis birlik kuramayacaklari belirtilmektedir.

Kanunun 6.maddesine® gore, birliklerin hak ve yetkilerinin arttirildig
gorilmektedir.

Yeni yasada, birlik meclisleri i¢in olaganiistii toplanti imkani 6ngoérilmektedir.
11.maddede, Birlik baskaninin, tiye mahalli idare meclislerinden birinin talebi, birlik
meclisi ilyelerinin tlicte birinin gerekeeli teklifi veya acil durumlarda kendisinin liizum
gormesi uzerine birlik meclisini olaganiistii toplantiya ¢agirabilecegi belirtilmektedir.
(KARA & PALABIYIK, 2007)

Birliklerde idari islerin aksamadan siirmesi hedeflenmistir. 12.maddede, Birlik
meclisinin feshi durumunda, yeni meclis olusuncaya kadar birlik meclisi ve birlik
enciimenine ait gorevler, ulusal diizeyde kurulan birlikler icin igisleri Bakanhgr'nca,
diger birlikler icin birlik merkezinin bulundugu yer miilki idare amirince kamu
gorevlileri arasindan biri baskan olmak tlzere gorevlendirilecek bes kisilik bir heyet
tarafindan yitrtttlecegi belirtilmistir. (KARA & PALABIYIK, 2007) Boylece meclisin feshi

durumunda temsil esasina gore olusturulan enciimen yerine farkli bir ¢6ziim onerilmek

5 Kanunda ilk olarak, 1982 Anayasasinda da yer alan yerel yonetim birligi kurulmasi konusunda Bakanlar
Kurulu’'nun izninin alinmasi hiikmiiniin korundugu gérilmektedir. (md.4)

6 Yerel yonetim birliklerinin, tiiziiklerinde birlige devredilmesi 6ngoriilen yerel ortak nitelikli hizmetlere
iliskin olarak tliye yerel yonetimlerin hak ve yetkilerine sahip olduklari belirtilmektedir. (md.6)
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suretiyle, birliklerde idari isleyisin aksamadan siirmesi amaclanmstir. (CAN, Tiirk Idare
Sistemi igerisinde Yerel Yonetimler ve Yeni Mahalli idare Kanunlarinin Getirdigi Sistem,
2006)

Yeni yasada, birliklerin orgiitsel yapisinda diizenlemeler yapilmistir. 7.madde,
Mahalli idare birliklerinin organlarini, belediyelerin orgiitsel yapisina benzer sekilde
birlik meclisi, birlik enciimeni ve birlik baskan1 olarak diizenlemistir. 17.madde ise,
norm kadroya uygun olarak birlik tegkilatinin birlik midiri, yazi isleri, mall isler
birimleriyle birligin faaliyet alanina gore kurulacak teknik isler biriminden olusacagini
belirtmektedir.

Yasa ile, koylere hizmet gotirme birlikleri ayr1 bir madde ile (md.18)
diizenlenmektedir.

Yasanin getirdigi en 6nemli diizenlemelerden biri de, birliklere maddi a¢idan
yaptirim giicii verilmesidir. MiBK’'nun yiiriirliige girmesinden énce, birlige karsi mali
yuktmliiliiklerini yerine getirmeyen mahalli idarelere iliskin bir yaptirim bulunmazken,
bu kanunda birlige karst mall yikiimliliiklerini yerine getirmeyen {iye yerel
yonetimlerin 6demeleri gerekli miktarin, birligin bagvurusu lizerine bu idarelere genel
biitce vergi gelirleri tahsilati toplami lizerinden ayrilan paydan, bu paylarin dagitimini
yapan kurulus tarafindan kesilerek alacakli birlige 6denecegi belirtilerek (md.21),
birliklerin faaliyetinin 6éntindeki en 6nemli mali engel bu sekilde ortadan kaldirilmistir.
(KARA & PALABIYIK, 2007)

Yukarida belirtilen olumlu diizenlemelerin yaninda, 6zellikle uygulamada
birtakim sorunlarla da karsilasilmaktadir. Bunlardan bazilari, sahada gerceklestirilen
miilakatlar neticesinde su sekilde drneklendirilebilir. Mesela, yasa ile belirli bir amag
icin kurulmus yerel birliklere liye mahalli idareler, birligin asli yonetici ve faydalanici
unsurlart durumundadirlar. Bu baglamda s6z konusu liye mahalli idareler, kurulan
birligin amacina ulasmasi yoniinde yasal olarak belirli sorumluluklar ile ytiklenmistir.
Ancak, yasanin, iiye mahalli idarelerin s6z konusu sorumluluklarindan kagma y6niindeki
egilimlerini, tam olarak engelleme kabiliyetinin olmadigi da goriilmektedir. Bir baska
ornek, amac birlikteligi yapmis olan yerel yonetimlerin, 6zellikle belediyelerin, siyasi
kimliklerinden arinmis olma durumuyla ilgilidir. Birden fazla mahalli idareyi ilgilendiren
ve ortak sorun tegkil eden bir sorunun ¢6ziimii ve yiiriitilmesi yoniinde kurulmus
birliklerdeki bu amacin, teorik olarak siyaset tistii olmas1 gerekirken, pratikte tilkenin

genel siyasi durumuna baglhh olarak, bu birliklerdeki siyasi goriis ayriliklar1 ve
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farkliliklar1 6nemli sorunlar teskil edebilmekte, Birlik is ve islemlerinin yiiriitimiinde ve
karar alma mekanizmasinda tikanikhiklar olusturabilmektedir. Ozellikle yukarida da
belirtilen yasada liye mahalli idarelerin sorumluluktan kagma durumu, karar alma
mekanizmasina katilmamasi veya bu mekanizmay1 bloke edecek yollara bagsvurulmasi
sikca gorulen durumlardandir. Birliklerde gozlemlenen ve karsilasilan diger sikintilara
ornek olarak, asagida, gelistirilmesi ve diizenlenmesi gereken noktalar belirtilebilir:

e Siyasi farkliliklardan dolay1 karar alma mekanizmasina dahil olmama,

e Ayni nedenden dolay1r alinan kararlarin uygulanmasi noktasinda bu kararlara
uymama / kararlar1 yok sayma,

e Uyelerin, birlige kars1 olan 6zellikle finansal yiikiimliiliiklerini yerine getirmeme
ve buna bagh olarak birlik tahsilatlarinin gergeklestirilememesi,

e Yasanin birlik gelirlerini ve tahsilatini amme alacaklar1 ve icra-iflas kanununa
baglayarak pratikte uygulanamaz hale getirmesi (Ornek: Birlik baskanhigini
ytirtiten belediye baskaninin, belediyesinin birlige karst olan bor¢larindan dolayi
kendini icraya vermemesi/verememesi gibi)

e Biiyiikk yatirnmlarda birligin kendisinin bor¢lanamamasi1 ancak iyelerin
miiteselsilsen bor¢clanmasi ile finansman temin edebilmesi yatirimlarin
uygulanabilirliginin 6niinde biiyiik bir problemdir. Yine aymi sekilde Yiiksek
Planlama Kurulu kararlarinda birliklerin degil en biiytik liyenin veya iiyelerinin
tlimiiniin taahhtit altina alinmasi oldukga sikintili bir biirokratik engeldir.

¢ Kamu hizmeti goren birliklerin, vergi usul kanununda belirtilen ¢cogu muafiyetten
(KDV vs.) yararlanamamasi, hem birlik hem de hizmet géren taraflar icin ekstra

mali ylik olusturmaktadir.

Yukarida so6zli edilen sorunlara getirilebilecek ¢6ziim ve Oneriler kapsaminda,
Birliklerin aslinda yari sivil toplum yapilar1 oldugu séylenebilir. Birlikler, yapilari itibari
ile birden fazla ve farkl tarafin bir araya toplandig1 yapilar olarak esasen sivil toplum
kuruluslarinin farklh bir cesidi olarak goriilebilir. Ortak fayda gercevesinde merkezi
uygulama ve yonlendirmelerin aksine, tabandan gelen ihtiya¢ ve beklentileri karsilama
ve bunlar dillendirme kabiliyetleri géz oniine alindiginda sivil toplum kuruluslari ile
onemli benzerlikler ortaya c¢ikmaktadir. Dolayisiyla uygulamada karsilasilan bu
problemler, aslinda yerel paydaslar arasinda bir uzlasma kultiiriintin gelismesine ve

sorunlarin ele alinmasi ve ¢éziimiinde diyalogu ve ortak payday1 esas alan uygulamalar
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ortaya koyma noktasinda olduk¢a 6nemlidir. Bu yontiyle birlikler; ortak amag i¢in farkh
siyasi goriislerin bir araya geldigi, birbirine tahammiil ettigi ve gercek anlamda faydal

ve dogru olanin ortaya kondugu yapilar olarak ortaya ¢ikmaktadir.

Birliklerin daha islevsel / fonksiyonel hale getirilmesi konusunda ise; temel
elestiri ve Oneri, 5355 sayili yasanin; birliklerin karar alma organlar: tarafindan alinan
kararlarin ozellikle Birlik faaliyetleri i¢in hayati 6nem tasiyan finansal kararlarin
uygulanmasini yeterince garanti altina ainmadig yoniindedir. Ozellikle yerel birliklerde
gorilen bu sikint1 (Ulusal birliklerde Bakanlar Kurulu karari ile mahalli idarelerin genel
biitce vergi tahsilati paylarindan kesilerek hesaplarina aktarilmakta iken, yerel birlikler
icin bu s6z konusu degil) birliklerin uzun ve orta vadeli planlar gelistirememelerine

sebep olmakta, cogu zaman rutin faaliyetlerini icra etmesini bile saglayamamaktadir.

Sonug¢ olarak, 5355 sayii MIBK ile Anayasa'nin 127'nci maddesinin besinci
fikrasinda yer alan hiilkmiin yerine getirilmis olmasi ve yerel yonetim birliklerinin
nihayet miistakil bir kanunla diizenlenmis olmasi ¢ok olumlu bir gelismedir. Yalniz, s6z
konusu kanunda yerel yonetim birliklerinin orgilitsel yapisi belediyelerin orgiitsel
yapisina paralel olarak diizenlenmis ve bu kanunda hiikiim bulunmayan konularda 5393
saylll Belediye Kanununa belediyelerin orgitsel yapisi ile ilgili hiikiimlerinden
yararlanilacag belirtilmistir. (md.22) (KARA & PALABIYIK, 2007) Birlik kanununda
eksik kalinan noktalarda, 5393 sayili Belediye Yasasinin uygulanmasi hantal bir
biirokratik yap1 olusturmaktadir. 5355 sayili yasanin, ¢ok farkli alanlarda hizmet veren
birliklerin bu cesitliligine cevap verecek sekilde, dinamik bir yapiya kavusturulmasinin,
karar alma ve uygulama mekanizmalarinin daha esnek ve isler getirilmesinin, birliklerin

daha islevsel olabilmeleri i¢in faydali olacag: belirtilmektedir.

2.2.6360 Sayil1 Kanunun? Etkisi: Mahalli idare Birliklerinin Kaldirilmasi

6360 sayili Kanun kapsaminda Biiyliksehir Belediyesi kurulan illerdes, il 6zel
idarelerinin, belde belediyelerinin ve koylerin tiizel kisiliklerinin ilk mahalli idare

secimlerine kadar ortadan kalkmasi nedeniyle, bu mahalli idarelerin bir araya gelerek

7 On Ug Ilde Biiyiiksehir Belediyesi Ve Yirmi Alt1 ilce Kurulmas: ile Bazi Kanun Ve Kanun Hiikmiinde
Kararnamelerde Degisiklik Yapilmasina Dair Kanun

8 Aydin, Balikesir, Denizli, Hatay, Malatya, Manisa, Kahramanmaras, Mardin, Mugla, Ordu, Tekirdag,
Trabzon, Sanlhurfa ve Van illerinde, sinirlari il miilki sinirlari olmak iizere ayni adla biiyiiksehir belediyesi
kurulmus ve bu illerin il belediyeleri biiyiiksehir belediyesine dontstiirilmistiir.
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olusturduklar1 mahalli idare birliklerinin de tiizel Kkisilikleri ilk mahalli idare
secimlerinde ortadan kalkmustir. (Igisleri Bakanlig Teftis Kurulu Baskanlhgi, 2013)

2014 y1h itibariyle, Turkiye’de toplam 784 mahalli idare birligi bulunmaktadir.
6360 sayili kanunla olusan yeni durumda 2013’te toplam sayilar1 1411 olan mahalli

idare birlikleri, 784’e diismiistiir. (Mahalli Idareler Genel Miidiirliigii, 2014)

Tablo 2: Mahalli idare Birlikleri ve Belediye Bagh idareleri Sayis1

Tiiri Belediye Bagh Mahalli idare Birlikleri
idareleri

2013 19 1.411

2014" 33 784

* 6360 sayil1 Kanunla olusan yeni duruma gore hazirlanmistir.

Tiirlerine gore birlik sayilar1 da asagidaki tabloda gosterilmistir:

Tablo 3: Tiirleri Iitibariyle Mahalli idare Birliklerinin Sayilari

Turt 2013 2014
Ulke Diizeyinde Birlikler 2 2
Belediye Hizmet Birligi 68 57
Ozel Idare-Belediye Hizmet Birligi 14 12
Kalkinma Birligi 13 11
Cevre Altyap1 Hizmet Birligi 135 99
Turizm Birligi 71 53
Icme suyu Birligi 177 92
Koylere Hizmet Gotiirme Birligi 911 443
Diger 20 15
TOPLAM 1.411 784

* 6360 sayil1 Kanunla olusan yeni duruma gore hazirlanmaistir.
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Bu tabloya gore, Tiirkiye’'de; 443’ti koylere hizmet gotiirme birligi (KHGB), 92’si
icme suyu birligi, 57’si belediye hizmet birligi, 53’i turizm birligi, 99'u ¢evre altyapi
hizmet birligi, 12’si 6zel idare-belediye hizmet birligi, 2’si iilke diizeyinde birlik, 11’i
kalkinma birligi ve 15’i diger birlikler olmak tizere toplam 784 birlik vardir.

08/03/2011 tarihli ve 6172 sayili Sulama Birlikleri Kanunu ile sulama birlikleri,
mabhalli idare birlikleri kapsamindan ¢ikarilmistir.

6360 sayil1 Kanun kapsamina giren biiyiiksehirlerdeki kdylere hizmet gotiirme
birlikleri de tasfiye olmustur.

6360 sayii Kanundan sonra liyesiz veya amagsiz kalan mahalli idare birlikleri 30
Mart 2014 mahalli idareler genel seciminden 6nce ttizel kisiliklerini sonlandirmiglardir.

Aslinda belirtmek gerekirse, 6360 sayil1 Kanunda mahalli idare birlikleri ile ilgili
iki farkhi diizenleme yapilmustir. ilki, énceki paragraflarda da bahsedilen, 6360 sayili
Kanun ile tiizel kisiligi kaldirilan belediye, il 6zel idaresi ve kdylerden olusan veya soz
konusu kanun ile amaglari ortadan kalkan mahalli idare birliklerinin 6nemli bir kisminin
Mart 2014’te gerceklesen mahalli secimlerden o6nce tasfiye edilmesidir. ikinci
diizenleme ise, Uyelerinin tamaminin il 6zel idarelerinden olustugu birliklerin
baskaninin birlik merkezinin bulundugu ilin valisi olma kosulunun degistirilerek onun
yerine Uye illerin valileri arasindan se¢ilme esasinin getirilmesidir. Bu yolla illerin birlik
baskanligi diizeyinde temsiliyeti bakimindan bir esitlik getirilmek istenmistir. (1ZCl &
TURAN, 2013)

IIL. Sonuc¢ Ve Degerlendirme

Mahalli idare Birliklerine iliskin, 6zelde Belediye birliklerine iliskin, ilk yasal
diizenleme 1930 yilinda yiirtrliige giren 1580 sayili Belediye Kanunu’dur. 2004 yilina
kadar yurirliikte kalan kanunun yedinci fash birlikleri diizenlemekte idi. Kanunun
yuriirliikte bulundugu doénem icinde, o6zellikle 1970°li yillardan sonra, birlikler
konusunda 6nemli ¢alismalarin yapildig1 goriilmektedir. Bu donemde bir¢ok belediye
kurulmus ve gerek sosyal belediyecilik, gerekse yerel demokrasinin gelismesi siirecinde
onemli calismalar yapilmistir. Ancak, s6z konusu donemde birlikler gerekli

kurumsallasmay1 saglayamamistir.
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Tirkiye’de kamu yonetiminin yeniden yapilandirilmasi ¢ergevesinde hazirlanan
5302 sayili il Ozel Idaresi, 5216 sayil Biiyiiksehir Belediyesi, 5393 sayili Belediye
Kanunu ve 5355 sayili Mahalli idare Birlikleri Kanunlari, kamu yénetimi sisteminin
baslica 6gesi yerel yonetimler alaninda 6nemli degisiklikler ongérmektedir. Genel
cercevede degerlendirildiginde, yerel ortak hizmet gormede yerel yonetimler genel
gorevli hale getirilmis, yonetsel anlamda giiglendirilmistir. (ZENGIN, 1999) Mahalli idare
Birlikleri i¢in de, kurumsallasma ag¢isindan yeni bir donemin basladig1 sdylenebilir

Calismada bahsedilen farkli birlikler, - zorunlu birlikler, turizm altyapi hizmet
birlikleri, koylere hizmet gotiirme birlikleri, llke diizeyinde kurulan birlikler gibi,
ozellikle de belediye birlikleri, Tiirkiye’de yerel yonetim sisteminin 6nemli
unsurlarindadir. Birden fazla yerel yonetimin -belediye, kéy ya da il 6zel idarenin, bir
araya gelerek olusturdugu bu birliklerin, yalnizca iiyelerine degil, ayn1 zamanda sistem
icerisinde yer alan diger aktorlere ve yerel halka da 6nemli katk: yaptiklari séylenebilir.

Birlikler, daha biiyiik 6l¢ekli alanda, hizmet kapasitesinin arttirilmasina yonelik
olarak gonulli bir beraberlik ve rizaya dayanan bir yapilanma olarak tanimlanirsa,
aslinda yar1 sivil toplum yapilarinin oldugu da ifade edilebilir. Bir bakima, birlikler,
ortak bir amac icin biraya gelmis yerel yonetimlerin - é6zellikle belediyelerin, teoride
siyasi olarak arinmis halleridir. Dolayisiyla bu durum aslinda onlar1 daha islevsel /
fonksiyonel kilmaktadir. Calismada, onceki boliimlerde de belirtildigi tizere 5355 sayil
Kanun ile genel amacgli ve amaci net bir sekilde ifade edilmeyen birliklerin kurulmasina
izin vermeme yoniindeki diizenleme (md.4) bu anlamda olduk¢a olumlu olarak
degerlendirilebilir.

Yerel yonetimlerin, daha sik¢a belediye yonetimlerinin, belirli bir kamu
hizmetinin goriilebilmesi yerel yonetim birlikleri yoluyla gii¢ birligi yapmasi, yerel
potansiyeli daha aktif bir sekilde harekete gecirme, katilimciligl arttirma anlaminda
dikkate alinmasi gereken onemli stratejilerdendir. 5355 sayili yasa da 6zi itibari ile,
birden fazla mahalli idareyi ilgilendiren ve uygulanmasi gii¢ ortak sorunlarin
coziimiinde, genel itibari ile faydali olmakta ve ayni zamanda toplumdaki taraflar
arasinda uzlasma ve diyalog kanallarini actig1 icin de, toplumsal karar alma, seffaflik ve
birlikte yonetime 6nemli katkilar sunmaktadir. Sonucg olarak, yerel yonetim birliklerinin

kendilerine ait yasal diizenlemeye kavusmus olmalar1 6nemlidir.
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Yerel Yonetimlerde Performans Olciimii ve Gostergeler

Haydar KARAASLAN!

Ozet

Kamu yonetimi alaninda kaynaklarin etkin kullanimini saglamak {izere stratejik planlama calismalari
2006 yilindan itibaren uygulamaya konulmustur. Bes yillik hedeflerin yer aldif1 stratejik plan, yillik
performans programi ile uygulamaya konulmakta, gostergeler iizerinden basar1 faktorleri belirlenerek
kurumun gelisimi izlenmektedir.

Bu siirecin basarili bir sekilde ilerlemesinde “gdstergeler” kritik bir 6neme sahiptir. Hem uzun vadeli
amag¢ ve hedefler; hem de yillik hedeflerin basarisinin merkezinde “gostergeler” yer almaktadir.
Hedeflerin ve faaliyetlerin maliyet/biitge boyutu da yine gostergelere bagli olarak sekillenmektedir.
Gostergelerin kalitesi, hedeflerin ve topyekilin stratejik planlamanin kalitesini biiyiikk Olciide ifade
etmektedir. Gostergeler, hedef ya da faaliyet hakkinda yeterli ve giivenilir veriler barindirmryorsa iist
yonetimin karar siirecine veri saglamasi beklenen performans programu yeterli sonuca ulasamayacaktir.
Dolayistyla gostergeler, performans yonetiminin en hassas unsurlarindan biridir.

Anahtar Sozciikler: Performans Programi, Performans gostergeleri, Yerel yonetimler, Ol¢cme

degerlendirme
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Haydar KARAASLAN

Performance Measurement and Indicators in Local Government

Abstract

Strategic planning has been implemented since 2006 to ensure the efficient use of resources in public
administration includes local governments. The five-year strategic plan that includes goals, programs
being implemented by annual performance, the indicators identified through the development of
corporate success factors are monitored.

It is at the center of administrative activities that is “measure". The result of the success of both the
long-term goals/objectives and the annual target as well as in the heart of the success "indicators" are
included. The cost and size of the budget and operational goals are taking shape, depending on the
performance indicators. Therefore, the quality of the indicator is largely represents the quality
objectives and overall strategic planning. Therefore indicators, is one of the most critical elements of
performance management.

Keywords: Performance Indicators, Performance Program, Assessment And Evaluation

Giris

Kamu yOnetimi alaninda kaynaklarin etkin kullanimin1 saglamak iizere 2006 yilindan
itibaren uygulamaya konulan stratejik planlama ve performans yonetimi ¢aligmalar1 yerel
yonetimleri de kapsamaktadir. Bu kapsamda bes yillik hedeflerin yer aldig: stratejik plan,
yillik performans programi ile uygulamaya konulmakta, gostergeler iizerinden basari
faktorleri belirlenerek kurumun gelisimi izlenmektedir. 2006 yilindan beri neredeyse tim
yerel yonetim birimlerinde stratejik plan, buna baglh olarak performans programi ve faaliyet
raporlart hazirlanmaktadir. Ancak yerel yonetimler tarafindan yayinlanan planlar ve
uygulamalara bakildiginda bir yonetim aract olan planlamanin c¢ogunlukla sablonik ve
yiizeysel ele alindigi, konuyu dnemseyip planlama siirecini iyl yonetmek isteyen kurumlarin
da yeterli basariy1 saglayamadigi goriilmektedir. Bu siirecin istenilen diizeyde sonug
vermemesi elbette bir¢cok faktére dayanmaktadir. Ancak en Onemli sebeplerinden biri
“gOsterge” mantiginin yerlesmemis olmasi, gosterge kalitesi ve giivenilir verilerle hedeflerin
objektif olarak Olgiilememesidir. Performans yonetim siirecinde Olciilebilirlik, gdstergelere
bagl olarak saglanmaktadir. Gostergelerin saglikli sonu¢ vermesi ise hem faaliyetlerin iyi
analiz edilmesine hem de veri kaynaklariin elverisli olmasina baglidir. Performans yonetim
stirecinde belirleyici bir faktor olan gostergeler, hem uzun vadeli amag¢ ve hedefler hem de

yillik hedeflerin kurumsal gelisime ve politikalara yon verebilme becerisinin ne diizeyde
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gergeklestigi konusunda veri saglamaktadir. Hedeflerin ve faaliyetlerin maliyet/biit¢ce boyutu
da yine gostergelere bagli olarak sekillenmektedir. Diger taraftan etkinlik ve verimlilik
sorgulamasi yapilabilmek i¢in de gostergelere ihtiya¢ vardir. Dolayisiyla tiim performans
yonetim sistematigi {izerinde belirleyici bir etkisi olmasi bakimindan bu c¢alismada
“gistergeler” lizerinde durulmaktadir.

Calismanin temel amac stratejik planlama ve performans yonetimi konusunda yerel
yonetimlerin daha basarili sonuclar elde etmesine katki saglamaktir. Bunun i¢in performans
yonetiminde basar1 ya da basarisizligi etkileyen en kritik unsurlardan biri olan gostergeler
incelenmis, hem bu alandaki literatiirden hem de uygulamalardan yola ¢ikarak gostergeler ¢ok
yonlii analiz edilmistir. Konuyla ilgili literatiirin sinirli olmasi, 6zellikle gostergeler 6zelinde
kaynaklarin azlig1 daha cok tecriibe ve uygulamalar iizerinden konuyu ele almamiza neden
olmustur.

Yerel yonetimlerde stratejik planlama ve performans yonetimi belirli bir mevzuata
bagli olarak sekillendigi i¢in bu ¢alismada 6nce mevzuat hakkinda 6zet bilgilere yer verilmis;
ardindan performans yonetimi sistematigi hakkinda temel bilgilerden bahsedilmis; daha sonra
da performans gostergeleri hakkinda detay analizlere ge¢ilmistir. Calisma sonucunda da

belirli ¢ikarimlar yapilarak sonug¢ bdliimiinde ifade edilmistir.

1. Performans Olciimiine Dair Mevzuat

Kamu alaninda stratejik planlama ve performans yonetimine ilisgkin mevzuatin ana
cercevesini 5393 Sayili Belediye Kanunu ve 5018 Sayili Kamu Mali Yoénetimi ve Kontrol
Kanunu olusturmaktadir. Belediye Kanununun 41. Maddesi ile Kamu Mali Yo6netimi ve
Kontrol Kanunu’nun 9. Maddesi yerel yonetimlere dogrudan stratejik planlama sorumlulugu
yiikklemektedir. Ayrica belediye baskanini da dogrudan siirecin sahibi olarak tanimlamaktadir.
Belediye kanununda Belediye Baskaninin Gorevleri basligi altinda “Belediyeyi stratejik plana
uygun olarak yonetmek, belediye idaresinin kurumsal stratejilerini olusturmak, bu stratejilere
uygun olarak biitceyi, belediye faaliyetlerinin ve personelinin performans olgiitlerini
hazirlamak ve uygulamak, izlemek ve degerlendirmek, bunlarla ilgili raporlari meclise
sunmak.” gorevi ile planlama siirecinin hazirlanmasi, uygulanmasi ve sonuglandirilmasi
asamalariyla ilgili belediye baskanini belediye meclisine kars1 sorumlu tutmaktadir.

Performans O6l¢limii, kurumun uzun vadeli amag, hedef ve politikalarin1 ifade eden

stratejik planla baglayarak performans programi, faaliyet raporu, belediye biitgesi, i¢ kontrol
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sistemi, i¢ denetim, Sayistay denetimi gibi bir¢ok alana uzanmaktadir. Dolayisiyla bu

alandaki mevzuat da benzer sekilde genislemektedir.

5393 Sayih Belediye Kanunu;

38. Maddesi (Belediye Baskaninin Gorevleri)

41. Maddesi (Stratejik Plan ve Performans Programi)
54. Maddesi (Belediyenin denetimi)

56. Maddesi (Faaliyet Raporlar1)

61. Maddesi (Belediye Biitgesi)

5018 Sayih Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu;

9. Maddesi (Stratejik Planlama ve Performans Esasl Biitce)
13. Maddesi (Biitge Ilkeleri)

41. Maddesi (Faaliyet Raporlart)

64. Maddesi (I¢ Denetginin gorevleri)

Yonetmelikler ve Rehberler;

o Strateji Gelistirme Birimlerinin Calisma Usul ve Esaslar1 Hakkinda Y dnetmelik
e Kamu Idarelerinde Stratejik Planlamaya Iliskin Usul ve Esaslar Hakkinda

e Kamu Idarelerince Hazirlanacak Performans Programlar1 Hakkinda Y &netmelik
e Performans Programi Hazirlama Rehberi

e Kamu Idareleri i¢in Stratejik Planlama Kilavuzu

e Performans Denetim Rehberi 2014

e Kamu I¢ Kontrol Rehberi

e i¢ Kontrol ve On Mali Kontrole Iliskin Usul ve Esaslar

Temel kanunlar yan1 sira yonetmelik ve rehberler uygulamaya yonelik detaylar ifade
etmektedir. Yonetmelik ve rehberler incelendiginde uygulama konusunda oldukca yeterli
yonlendirme yapildigr goriilmektedir. Yonetmelikler bir hiikiim ifade etmekle beraber
rehberler kurumlar i¢in faydali yonlendirmeler yapma iizere tavsiye mahiyetindeki bilgilerden

olusmaktadir.
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2. Yerel Yonetimlerde Performans Ol¢iimii

Yerel yonetimlerde performans oOlgiimleri bir sistem yaklasimiyla ele alinmaktadir.
Kurumun vizyonuna bagli olarak uzun vadeli ama¢ ve hedefler, buna bagli olarak yillik
hedefler, hedeflere ulagsmak i¢in gerekli faaliyetler, faaliyet maliyetleri, biitge ve bu siirecin
kontroliinii dngdren tedbirlerden olugmaktadir. Stratejik Plan (5 yillik), Performans Programi
(y1llik), Faaliyet raporu (yillik), Performans Esashi Biitce (y1llik), I¢ Kontrol Sistemi (siirekli)
olmak iizere kamu alaninda yapilan

performans  degerlendirmelerinin  temel Stratejik
Plan

dokimanlaridir. Y Onetimin

‘_

rasyonellestirilmesi ve basar1 ya da

basarisizligin belirli kriterlere baglanmasi Stratejik
Planlama
amactyla ortaya ¢ikan bu uygulamalar daha Bilesenleri
kaliteli, etkin ve verimli hizmet iiretimine ‘
aracilik etmesi limit edilmektedir. Uzun i
J aaliyet
vadeli amag¢ ve hedefler(stratejik plan), Raporu

performans programi olarak bilinen yillik
program araciligiyla uygulamaya konmaktadir. Programda yer alan yillik hedeflerin
oOlgiilebilirligi ise “gdstergeler” aracilifiyla saglanmaktadir. Dolayisiyla hedeflerin isabetli
Olusturulmasi: kadar hedeflerin basar1 kriterlerinin (gostergelerin) kapsamli bir sekilde
belirlenmesi 6nem arzetmektedir. Dahas1 performans Ol¢limiiniin ana omurgasini olusturan
hedeflere ait gostergelerin giivenilir verilerle yeterli 6l¢iim yapamadigr durumda tiim sistemin
ise yaramaz hale gelecegi goriilecektir. Clinkii kamu alaninda yonetimin etkinlik-verimlilik ve
kalitesini algilamak ve artirmak icin dlgmeye ihtiyag duyulmaktadir. Olgiimiin kalitesi biiyiik
Olciide gosterge kalitesine baghidir. Dolayisiyla “gostergeleri” kendi basina ele almak yerine
SP, PP, FR, PEB, I¢ kontrol sisteminden olusan sistematik icerinde ele almak gerekir.
Sistemin unsurlar1 diizenli olarak birbirine veri aktariminda bulunarak bir dongii seklinde
caligmaktadir. Bu dongiiniin en Onemli unsuru ise gostergelerdir. Simdi gostergelerin

Performans Olgiimii sistematigindeki yerini daha detayli inceleyelim.
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Performans

— <1 Faaliyet / Proje ==
Hedefi 1.1.1
Harcama  mm Performans — Maliyet
Birimi A L Hedefi112 € Faaliyet/ Proje =
Stratejik — Performans
Hedef 1.1 Hedefi 1.1.3 <«=f=» Faaliyet/ Proje =
Harcama
BirimiB ~ |  Performans = Maliyet
Stratejik — Hedefi1.14 <4 Faaliyet / Proje — BOTCE
Amag1 ____ Performans . o
Harcama Hedefi1.2.1 <% Faaliyet/ Proje
Birimi C ~— |  Performans [~ Maliyet
Stratejik L— Hedefi 1.2.2 <= Faaliyet/ Proje _|
Hedef 1.2 — —
ede e performans 4 Faaliyet | Proje
BirimiD ] e e — Maliyet
Perf
— H:d:;:g‘_ : <> Faaliyet / Proje e
Stratejik Plan Performans Programi Bitce

Sekil 1: Stratejik Plan, Performans Programi, Biitge iliskisi

3. Yerel Yonetimlerde Performans Gostergeleri

3.1.Performans Gostergesi Nedir?

Yerel yonetimlerde performans gostergelerinin ne oldugu ve nasil olusturulmasi
gerektigiyle ilgili mevzuatta temel bilgilere yer verilmistir. Kamu idarelerinde stratejik
planlamaya iligkin 2006 yilinda yayinlanan ve hala yiiriirliikkte olan rehberde “Performans
gostergeleri gercgeklesen sonuglarin énceden belirlenen hedefe ne olgiide ulasildiginin ortaya
konulmasinda kullamilir. Bir performans gostergesi, olgiilebilirligin saglanmasi bakimindan
miktar, zaman, kalite veya maliyet cinsinden ifade edilir.” (DPT, 2006, s.36) seklinde
tanimlanmustir.

Diger taraftan Maliye Bakanli tarafindan 2009 yilinda yayinlanan “Performans
Programi Hazirlama Rehberi "nde ve Sayistay Baskanligi tarafindan 2014 yilinda yayinlanan
“Performans Denetimi Rehberi nde“Performans géostergesi, performans hedeflerine ulasilip
ulasilmadigini ya da ne kadar ulasildigini olgmek, izlemek ve degerlendirmek icin kullanilan
ve sayisal olarak ifade edilen araglardir.”(Maliye Bakanligi, 2009, s.6),(Sayistay Baskanligi,
2014, 5.25) ifadesi ile 6zetlenmistir.

Bu tanimlamalar gosteriyor ki gostergeler, kurumun hedefler araciligiyla gelisiminde,
ilerlemesinde, iyilesmesinde ne kadar yol aldigin1 kanitlayan sayisal bilgilerden olugmaktadir.
Gostergeler tek yonlii olmayip, hedefi ¢ok yonlii yansitmasi bakimindan cesitlilik

gostermektedir.
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3.2. Gosterge Tiirleri

Girdi gostergeleri: Uretilen {iriin ve hizmetlerin hangi kaynaklar kullanilarak

iiretildigine iliskin bilgi veren araclardir.

Cikn gostergeleri: Kurumun tirettigi nihai mal ve hizmet miktarina iligkin bilgi saglar.
Cikt1 gostergeleri belirlenirken ara ¢iktilar degil, sadece nihai ¢iktilar g6z Oniine alinir.
Ornegin bir belediyeyi ele aldigimizda, yapilan yollarm uzunlugu ¢ikt1 gdstergesi olarak ele

alinabilir.

Sonug gostergeleri: Uretilen her tiirlii iiriin veya hizmet bireyler ve toplum iizerinde
birtakim etkiler meydana getirir. Bireylerin ve toplumun durumunda meydana gelen bu
degisme sonug gostergeleri aracihigiyla olgiiliir. Ornegin Belediyeler tarafindan isletilen
meslek edindirme kurslarinda “kurs sonrasi ise girenlerin orani” sonug gostergesi olarak ele
alinabilir. Sonug gostergeleri uzun vadede elde edildiklerinden ve digsal faktorlerden 6nemli
Olciide etkilendiklerinden oOlciilmesi ¢ikt1 gostergeleri ile karsilastirildiginda daha zordur.
Ancak sonug¢ gostergeleri ile stratejik ama¢ ve hedefler arasinda dogrudan ilgi kurmak

miumkindiir.

Verimlilik Géstergeleri: Belirlenen bir girdi diizeyi ile en yiiksek ¢iktinin elde edilip
edilmedigine iliskin bilgi saglar. Verimlilikte artisin bir kurumda ¢ikt1 kalitesi diisiirtilerek
arttirlmasi tehlikesi vardir. Ornegin girdi miktar: sabit iken daha fazla miktarda ancak daha
diistik kalitede ¢ikt1 tiretilmesi verimliligi arttirir. Bu nedenle verimlilik gdstergelerinin kalite

gostergeleri ile dengelenerek kullanilmasi gerekmektedir.

Etkililik Gostergeleri: Ciktilarin beklenen sonuglara yol agip agmadigi etkililik
gostergeleri ile Olgiiliir. Belirli bir ¢ikti toplumda istenen sonuglara yol agacak sekilde

kullaniliyorsa bu ¢iktilarin etkili olarak kullanildig1 sonucuna varilir.

Kalite Gostergeleri: Kalite gostergeleri liretilen mal ve hizmetlerin hatasiz, vaktinde,
belirli standartlara uygun ve kullanicilarin isteklerini karsilayacak sekilde kullanilip
kullanilmadigim1 6lger. Kalite gostergeleri ile bir hizmetin ne kadar iyi yerine getirildigi
Olciilebilmesine karsin, bu hizmetlerin toplumda ne gibi sonuglar meydana getirdigi
Olgiilememektedir. O ylizden kalite gostergelerinin tek basma kullanilmamasi, sonug

gostergeleri ile dengelenmesi gerekir.
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3.3. Gostergelerin ozellikleri

Kamu alaninda performans ol¢iimiiniin en kritik unsuru olan gostergelerin belirli
ozellikleri tasimasi gerekmektedir. Bu alanda olusturulan mevzuat ve rehberler de bunu
gerekli kilmaktadir. Performans 6l¢lim siirecinde gostergeler aracilifiyla kurumsal hedeflerin
gidisati hakkinda somut bilgiler edinilebilmektedir. Bu gostergelerin makul o6l¢ii ve
standartlarda olusturulmasi siirecin saglikli ilerlemesi bakimindan &nem arzetmektedir.
Gostergelerin - fonksiyonunu icra edebilmesi i¢in asgari asagidaki sartlar1 saglamasi

gerekmektedir:(Performans Programi Hazirlama Rehberi, 2009, s.14)

a) Performans hedeflerine ulasilip ulasilmadigini élgebilmelidir:

Yerel yonetimlerde olusturulan stratejik planlar ve performans programlar
incelendiginde hedef ifadelerinin dogrudan sayisal olmadig1 goriilecektir. Hedefin sayisal bir
karsiliginin olusturulmasi gostergeler iizerinden saglanmaktadir. Hedefte ulasilmak istenen
nokta, buraya etkin ve verimli bir sekilde ulasabilme, maliyet unsurlari ve hedefe ulasmak icin
yapilacak islerin kalitesi “gostergeler” ile somutlastirilmaktadir. Dolayisiyla gostergelerin

performans hedeflerine ulasilip ulasiimadigini ifade etmesi gerekir.

b) Performans hedefini tiim yonleriyle ele almaldir:

Gostergelerin “kapsayict” olmasina 6zen gosterilmelidir. Yani gostergeler, hedefi tiim
yonleriyle sorgulamasi; girdi, cikti, kalite, verimlilik, etkinlik, tutumluluk bakimindan
degerlendirmesi gerekir. Sadece ¢ikti odakli gostergeler olusturmak, hedefi tek boyutuyla
degerlendirmek anlamina gelir ki, bu bize hedefi yetersiz ve yanls degerlendirmemize yol

acar. Dolayisiyla basar1 ya da basarisizligimiz hakkinda dogru verilere ulagamayi1z.

c) Olgiilebilir, ulasilabilir, giivenilir veri sunacak nitelikte olmalidir:

Gostergelerin en temel Ozelliklerinden biri de Olgiilebilir, ulasilabilir ve giivenilir
olmasidir. Performans gostergelerinin, performans 6l¢timiiniin en kritik unsuru oldugunu ifade
etmistik. Performans Ol¢limiiniin saglikli sonuglar vermesi biiyiik Olgiide gostergelerin
kalitesine ve kapsayiciligina baglidir. Gostergelerin saglikli sonu¢ vermesi ise “verilerin

giivenirligi’ne baglidir. Dolayisiyla her seyin temelinde giivenilir veri yatmaktadir. Cilinkii
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Ol¢lim siirecinin hammaddesidir giivenilir veri. Bu veriler gostergelere doniiserek islenmeye
baslanmakta ve performans 6l¢iim siirecine girmektedir. Verinin giivenirligi kadar dl¢tilebilir
olmasi, Olciilebilir nitelikte kayitlarin tutulmasi gerekmektedir. Saglam veri kaynaklari,
gostergelerin daha kaliteli olusturulmasina yardimci olacaktir. Ulasilmak istenen hedefin
gostergeler araciliiyla iyi bir sekilde ifade edilebilmesi gdstergenin Olctilebilir nitelikte ve
giivenilir sonuglar iiretmesine baglidir. Dolayisiyla gilivenilir veri sunmayan gostergeler
performans 6l¢iim siirecine katilmamalidir. Ornegin “insaat ruhsati verme siiresi” bir gosterge
olarak konulmussa ve bu isin tiim asamalar1 slire bazinda 6l¢ililemiyorsa, gosterge olusturmak
yerine insaat ruhsati verme siirecinin kontrol altina alinmasina, asamalarinin belirlenmesine
ve siirelerin tayin edilmesine odaklanilmalidir.

Hastiirk’iin  ilgili makalesinde vurguladigi gibi Performans gdstergelerinin
olusturulmasi ve degerlendirilebilmesi, ancak uygun veri ve istatistiklerin temin edilmesi ile
miimkiindiir. Amaca uygun, dogru ve tutarli verilerin varligi, performans gostergelerinin
olusturulmasi, performansin Ol¢iilmesi ve degerlendirilmesi i¢in olmazsa olmaz bir 6n
kosuldur. Ne tiir verilere ihtiya¢ duyuldugu, bunlarin ne sekilde temin edilecegi, ihtiyag
duyulan veriler halihazirda toplanmiyorsa nasil ve ne siklikla kim tarafindan temin edilecegi,
bu kapsamdaki kisitlarin neler olacag: gibi hususlarin mutlaka incelenmesi ve cevaplanmasi

gerekir. (Hastiirk, 2006, s85)

d) Hem gecmis dionemlerin hem de diger idarelerin benzer gaistergeleriyle

karsulastirdabilir olmalidrr,

Yerel yonetimlerin gbérev alaninin c¢ercevesi kanunla belirlendiginden yerel
yonetimlerde her yil biiyiik oranda benzer faaliyetleri icra edilmektedir. Hatta hedefler de
gecmis yillara gore fazlaca benzesmektedir. Dolayisiyla her yi1l benzer faaliyetleri yapan
belediyelerde gegmis yillarla mukayese gidisat1 algilama bakimindan kolaylik
saglamaktadir. Diger taraftan benzer sekilde faaliyet gdsteren Tiirkiye genelinde bine
yakin belediye ile 6zellikle benzer 6zellikler tasiyan belediyelerle mukayese yapmak bir
belediye i¢in 6nemli bir katki olacaktir. Dolayisiyla gostergelerin hem yillar itibariyle hem
de diger benzer kurumlarla kiyaslama yapmak imkani saglamasi performans ol¢iimii
siirecinde 6nem arzetmektedir. Bu durum “performans degerlendirmesi” asamasina da

islevsel bir veri saglamaktadir.

e) Verilerinin elde edilme ve degerlendirme maliyetleri makul ve kabul edilebilir bir
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seviyede olmalidir.

Yerel yonetimler kar amaci glitmeyen kurumlar olmasina ragmen her bir faaliyet i¢in
karlilik, tutumluluk ilkelerini gézetmek zorundadir. Bir verinin elde edilme maliyeti o veri
iizerinden iretilen degerden daha pahali olmamalidir. Bu genel prensipten yola c¢ikarak
gostergelerin olusturulmasi i¢in ihtiya¢ duyulan verilerin maliyetleri makul olmalidir. Elde
edilecek verinin kritikligi ve diger faaliyetler lizerindeki belirleyici etkisi o veriyi elde
etmemiz i¢in daha yiiksek maliyetleri gerekli kilabilir. Ancak oncelik ve 6nem derecesi orta
veya diisiik olan verilerin elde edilmesi i¢in gereksiz maliyetlerden kaginmak gerekir. Yerel
yonetimlerde ¢ogu zaman “personel” bir maliyet unsuru olarak algilanmadigindan verilerin

elde edilmesinde fazla personel istihdam edilmesi riskini dikkate almak gerekir.

3.4.Performans ol¢iimii ve gostergeler

Mahalli idarelerde performans 6l¢iimii ve degerlendirmesi i¢in kullanilan en 6nemli
ara¢ performans gostergeleridir. (Nangir, 2007, s.120)Performans Ol¢limiinde gostergelerin
rolii, “belirlenen hedeflere ne diizeyde ulasildiginin sayisal olarak o6lgiilebilirliginin
saglanmas1” olarak ifade edilebilir. Performans 6l¢limiiniin temelinde “6l¢gme” vardir. Kamu
mevzuatina gore de 6lgmenin ancak gostergeler araciliiyla yapilabilecegi belirtilmistir. Yerel
yonetimler yillik performans programini olustururken her bir hedef i¢in ¢esitli gostergeler
atamaktadir. Bu gostergelere gore hedeften beklentiler ortaya konulmakta ve sonuclar
degerlendirilmektedir. Dolayisiyla hedef-gosterge iliskisi performans olglim sistematiginde
onemli hale gelmektedir. Diger kamu kurumlarinda oldugu gibi yerel yonetimlerde de
performans hedefleri gostergelerle iliskili olarak “Performans Programi Rehberi”nde belirtilen
tablo esas alinarak hazirlanmaktadir. Bu tablo kurumlar ic¢in sadece bir 6rnek niteligindedir.
Ancak yerel yonetimlerin ve diger kamu kurumlarinin bir¢ogu tabloyu aynen kullanmay1

tercih etmistir.
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Tablo 1: Performans Programi Rehberine Gore Performans Hedefi Tablosu

idare Ad

Amag

Hedef

Performans Hedefi 1

Aciklama :
PERFORMANS GOSTERGELERI (t-1) (t (t+1)

1

2

3

4

5

6

DAL TR Kaynak Ihtiyaci (t)(TL)
Biitce Biitce Dis1 Toplam

1

2

3

4

5

Genel Toplam

Kaynak: Kamu idarelerinde Performans Progranu Hazirlama Rehberi, 2009

Tabloya goére Once stratejik amac¢ ve hedefler, sonra yillik performans hedefleri
olusturulmaktadir. Hedef ifadesi genellikle sayisal ifade edilmeyip, sayisal ifadelere
gostergeler kisminda yer verilmektedir. Hedeflerin neden sayisal olarak belirtilmedigi ¢cogu
zaman elestirilmistir. Hedefler sayisal olarak ifade edilmis olsaydi hedef sadece ¢ikt1 olarak
“x isinden n tane yapmak™ seklinde tek boyutlu ele alinacakti. Oysa gostergelerle, bir hedeften

onlarca beklentimizi gorebilir ve analiz edebiliriz. Bu ylizden gostergeler girdi, ¢ikti, sonug,

kalite, verimlilik, tutumluluk, etkinlik olarak gesitlilik gostermektedir.
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Performans Ol¢iim siirecinde gostergeler olusturulurken birgok faktor dikkate

alinmaktadir. Gostergeleri etkileyen faktorleri su sekilde ifade edilebilir.

— Faaliyetlerin niteligi
— Faaliyetin doyum noktasina ulasip ulasmadig1r (Mevcut Durum Raporlari)
— Mali kisithlik

— Verilerin gilivenirligi

Kurumun faaliyetleri ve bu “faaliyetlerin niteligi” gosterge olusturma siirecini

etkileyen dnemli basliklardan biridir. Bu kapsamda faaliyetleri iki kisimda ele alabiliriz.

a)

b)

Bir miiracaatla baglatilan, ¢iktilarin niceliginin onemli olmadig faaliyetler:

Bu tiir faaliyetler insaat ruhsati, iskan belgesi verilmesi, yikim ruhsati, isyeri
ruhsatlari, asansor ruhsati, yap1 denetim, tevhit-ifraz islemleri, kat irtifak
kurulmasi, tapu tahsisleri, toplum diizeniyle(zabita) ilgili gelen talepler, emlak
beyani, vergi O6demeleri, evlilik ve nikah islemleri, BIMER, Bilgi edinme
miiracaatlari, vatandas ve kurumlar tarafindan yapilan arag(otobiis) talepleri gibi
bir yilda ortaya ¢ikacak is ylikiinlin 6ngoriilmesinin zor oldugu faaliyetlerdir. Bu
tiir faaliyetler miiracaatla gergeklestigi i¢in “bir yilda n tane yapmak”™ seklinde bir
cikt1 gostergesi olusturmak zor gibi gozikiiyor. Boyle durumlarda ¢ikti
gostergelerinden ¢ok isin miiracaat edenin beklentilerine ve memnuniyetine uygun
bir sekilde sonuglanmasi igin kalite gostergeleri (isin siiresi, memnuniyet vb.) 6n
plana ¢ikarilabilir. Bu faaliyetlerde ¢iktinin az ya da ¢ok olmasinin bir 6nemi
yoktur. Temel ama¢ miiracaatin karsilanmasidir. Bazi kurumlarda bu tiir
faaliyetlere iliskin gostergeler “izleme Gostergesi” olarak takip edilmektedir.
Umraniye Belediyesi gibi bazi kurumlarda ise her faaliyetin bir maliyet unsuru
oldugu goriisiinii benimseyerek (ge¢mis yillarin ger¢eklesme diizeyini baz alip) bu
tiir faaliyetlerin ¢iktilarin1 da performans gostergesi olarak ifade etmislerdir. (2015

yilit Performans Programi, Umraniye Belediyesi)

Kurumun inisiyatifiyle baslatilan, ¢iktilarin niceliginin onemli oldugu
faaliyetler:

Bu tiir faaliyetler altyapr ¢aligmalari, ¢evre temizlik, geri doniisiim, park ve yesil
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alan yapimu, kiiltiirel etkinlikler, spor hizmetleri gibi kurum inisiyatifiyle baslatilan
(doyum noktasina ulasmamigsa) miimkiin oldugunca daha fazla yapilmasi arzu
edilen faaliyetlerdir. Burada ciktilar 6nemli hale gelmektedir. Bu tiir faaliyetlerle
ilgili gosterge olustururken A noktasindan B noktasina gidisat daha net
goriilebilmektedir. Dolayisiyla gostergeler olusturmanin da daha kolay oldugu
faaliyetlerdir. Ancak gostergeleri sadece ¢ikti odakli degil, ozellikle kalite ve

verimlilik sorgulamayasi icin veri olusturabilecek sekilde planlamak gerekir.

Faaliyetlerin doyum noktasina gore durumu gostergeleri etkilen 6nemli unsurlardan
biridir. Yerel yonetimler hedeflerini belirlerken “hep daha fazlasi1” diisiincesiyle hareket etme
egilimindedirler. Burada ihtiya¢g diizeyinin net bir sekilde ortaya konmasi ve buna gore
gosterge degerlerinin olusturulmasi olduk¢a 6nemlidir. Kurumlarin diizenli mevcut durum
raporlart iireterek her bir faaliyetle ilgili envanter olusturmalart o faaliyetlerle ilgili ihtiyag
diizeyinin tespiti noktasinda yardimci olacaktir. Mevcut durumun dogru sekilde bilinemedigi
durumlarda gostergeler olumsuz sonuglar da dogurabilir. Ornegin bir hedef kapsaminda
yagmursuyu kanali yapmayi planlayan bir kurum mevcut yagmursuyu agmi bilmek
zorundadir. Oncelik ve aciliyet prensibine gore o yil i¢in hangi sokaklara yagmursuyu kanali
yapilacagi tespit edilmeli, buna gore veriler gostergelere yansitilmalidir. Dolayisiyla isin
%1001 hakkinda bilgi sahibi olmadan bir kismi1 hakkinda net gostergeler ortaya koymak zor
olacaktir.

Faaliyetlerin doyum noktasina ulasip ulagmadiginin sorgulanmasi ge¢mis yillarla
mukayese yaparken de yardimci olmaktadir. Yerel yonetimlerin gostergeleri incelendiginde
kurumun basaris1 “bir 6nceki yila gore daha fazla ¢ikt1 liretmesine bagli oldugu kanaati 6n
plana ¢ikmaktadir. Halbuki “ihtiya¢ diizeyinin” baz alinmasi gosterge olusturmada temel
prensiptir. Thtiyag diizeyi her faaliyet igin yildan yila farklilik gdstermektedir. Bazi yillarda
azalabilir bazi yillarda artabilir. Dolayisiyla gecen yil 15 adet park yapilmisken, bu yil 3 adet
park yapilmast pesinen negatif bir algi olusturmamalidir. Burada ‘“Performans
Degerlendirmesi” onemli hale gelmektedir. Performans degerlendirmesinde bu faaliyet gecen
yila gore azalmig goziikse de ihtiyaclar bunu gerekli kilmis olabilir. Dolayisiyla bu haliyle son
derece basarili bir sonug olarak kayda gecebilir.

Gosterge olustururken temel belirleyici faktorlerden bir digeri mali kisithliktir.
Aslinda mali kisithliktan etkilenen hedeflerdir. Hedeflerin sayisal karsiliklar1 gostergeler
lizerinden ifade edildiginden gostergelerin mali boyutu 6nemli hale gelmektedir. Bir gosterge

olusturulurken (6zellikle ¢ikt1 gostergelerinde) biitce bakimindan kurumun tolere edebilecegi
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sinirlarda olup olmadigi dikkate alinmalidir. Dolayisiyla gostergeler biitcenin sekillenmesinde
bir etken iken gostergelerin sekillenmesinde de biit¢e bir etken olarak karsimiza ¢ikmaktadir.
Ihtiya¢ diizeyinin yiiksek oldugu faaliyetlerde ancak mali sinirlar cercevesinde faaliyet
iiretilebilir. Dolayisiyla 6zellikle ¢ikt1 ve sonug gdstergeleri buna gore atanmalidir. Bu yil 4
kiiltiir merkezi yapan bir belediye, bir sonraki yil mali sebeplerden dolay: 1 kiiltiir merkezi
yapmay1 planlamis olabilir. Bunlar kurum i¢in dogrudan basar1 ya da basarisizlik gerekgeleri
degildir. Kapsamli bir performans degerlendirmesi yaptiktan sonra basar1 ya da basarisizlik
konusunda soz sdylenebilir.

Performans ol¢lim siirecinde “verilerin giivenirligi” de gdostergelerin etkilendigi
belirleyen faktorlerdendir. Hatta verilerin giivenirligi konusu stratejik planlama ve performans
yonetimi siirecinin en temel altligini olusturmaktadir. Siirecin yonlendirilmesinde énemli bir
role sahiptir. Hedefleriniz ne kadar gii¢lii ve iddiali olursa olsun yanlis veriler kurumu arzu
etmeyecegi sonuglara gotiirebilir. Sayistay denetiminin de bir konusu olan verilerin
giivenirligi tlim faaliyetleri ve tiim personeli ilgilendirmektedir. Dolayisiyla kurum olarak iist
yonetimden en alt c¢alisana kadar topyeki(n bir duyarlilik gelistirmek gerekir. Gosterge
olusturulurken yararlanilan verilerin kaynaginin sorgulanmasi performans 6l¢iim siirecinin
sagliklh yiiriimesi i¢in gerekli bir adimdir. Yerel yonetimlerde personel degisimlerinin fazla
oldugu birimlerde veri giivenligini saglayacak tedbirler almak gerekir. Bu I¢ Kontrol

Sisteminin de bir pargasidir. (Kamu I¢ Kontrol Rehberi, Maliye Bakanli1.)

3.5.Performans Degerlendirmesi ve Gostergeler

Kamu alaninda stratejik planlama ve performans Ol¢limiine iliskin mevzuatin
yiiriirliige girmesiyle birlikte geleneksel denetimler yani sira “Performans Degerlendirmesi”
adiyla yeni bir denetim modeli uygulamaya konulmustur. Geleneksel denetim, kurumlarin
onceden belirlenen kanunlara ve diger hukuki diizenlemelere uygun hareket edip etmedigini
tespit ederken “performans degerlendirmesi” kurumun yaptig1 faaliyetlerin amag ve hedeflere
ne kadar hizmet ettigi ile kamu hizmetlerinin etkili ve verimli bir sekilde yerine getirip
getirmedigini saptamaktadir.(Yenice, 2006, s.124)Dolayisiyla stratejik planlama ve
performans Ol¢lim siirecinin gergek anlamda kuruma katkist kapsamli bir “performans
degerlendirmesi” sonrasinda anlasilabilir. Performans degerlendirmesi yaparken en 6nemli
verilerden biri performans gostergeleridir. Performans degerlendirmesinin saglikli sonuglar
tiretmesinde gostergelerin hedefi tiim yonleriyle el aliyor olmasinin ve gosterge degerlerinin

son derece giivenilir olmasmin pay1 biyiiktiir. Sinirli ve siradan gostergelerle yapilacak
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degerlendirmeler kurum yoneticilerinin karar alma siirecini olumsuz yonde etkileyecektir.
Dolayisiyla gosterge kalitesi “performans degerlendirme” asamasimnin da belirleyici

unsurlarindan biridir.

3.6.Sayistay Denetimi ve Gostergeler

Yerel yonetimler Sayistay denetimine tabi kurumlardir. 6085 sayili Kanunun 36.
maddesine gore Sayistay’in denetim gorevleri, “diizenlilik denetimi” ve “performans
denetimini” kapsamaktadir. 6085 sayili Kanunun 36. maddesinde performans denetimi
asagidaki gibi ifade edilmistir: “Hesap verme sorumlulugu ¢ergevesinde idarelerce belirlenen
hedef ve gostergelerle ilgili olarak faaliyet sonuglarinin él¢iilmesi suretiyle gerceklestirilir.”

(Sayistay Kanunu, 36.madde)

Yeni Sayistay denetimi modelinde cari yila iliskin evrak ve dokiimanlar incelenmekte; ayrica
kurumun amaglari, hedefleri, politikalar1 ile bunlara ulasmak i¢in olusturulan performans

Olciim sistemleri degerlendirilmektedir.

Sayistay denetiminin “Performans denetimi” olarak adlandirilan boliimiiyle ilgili 2014
yilinda yeni bir rehber (Performans Denetim Rehberi) yaymlanmistir. Yayinlanan
“Performans Denetim Rehberi” yerel yonetimleri de kapsayacak sekilde kamu alaninda
Sayistay — miifettisleri  tarafindan  yapilacak  performans denetiminin  ¢ergevesini
Olusturmaktadir. Rehberde “Yometsel sorumluluk baglaminda idarelerin hazirladigi plan ve
programlarin  (ama¢ ve hedefler, faaliyetler ve performans hedefleri baglaminda)
degerlendirilmesi gorevi performans denetimi yetkisi ile Sayistay’a verilmistir.”......."
Kurumsal diizeyde performans denetimi, idarenin plan ve program belgelerinin isiginda
izleyecegi yolu ortaya koyan amag ve hedefleri ile biitce uygulamasi sonucunda ortaya ¢ikan

)

faaliyet sonuglarinin performans gostergeleri ¢cercevesinde ol¢iilmesi seklinde yapilir.’

Buradan da anlasilacag: lizere Sayistay’in yapmis oldugu performans denetiminin ana
unsurlarindan biri performans gostergeleridir. Performans 6l¢iimiinde hedeflere ne diizeyde
ulasilip ulagilamadig1 gostergeler iizerinden saglandigindan gostergeler Sayistay denetiminin

ilgi odaginda yer almaktadir.

Rehberin “Performans Programimin Degerlendirilmesi” bdliimiinde gostergelerin
ilgililigi (performans hedeflerine ulasilip ulasilmadigini ya da ne diizeyde ulasildiginin
Olciilebilmesi, izlenebilmesi ve degerlendirilebilmesi bakimindan performans hedefleri ile
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dogrudan ilgisi) sorgulanmaktadir. Ayrica “Gédstergenin performans hedefiyle ilgisinin
kurulamadigr hallerde gostergenin ilgili olmadigi bulgusuna raporda yer verilir.” ifadesine

yer verilmistir.

Rehberde “Olciilebilirlik™ kriterlerine iliskin bilgilerin yer aldigi bolimde performans
hedefi ve gostergelerinin Olgiilebilirlik kriteri temelinde degerlendirilmesine iliskin tablo

asagida yer almaktadir.

Tablo 2:Olgiilebilirlik Kriteri Degerlendirmesi Tablosu

_ Olciilebilirlik
Performans Hedefi Performans Gostergesi
Degerlendirmesi

o ] Katilimeilarin spor tesislerinden
Spor tesis hizmetlerine _ ) -
faydalandig {icretsiz seans sayisinda | Olgiilebilir
erigebilirligi %10 arttirmak.
bir dnceki yila gore artig orani (%...)

Sigorta prim gelirlerinin ve

primlere iliskin tiim [cra tahsilat tutarinin bir dnceki yila i .

) Olgiilebilir
alacaklariin tahsilatinin gore artis orant (%...)
arttirtlmasi

Otoyol agimizda kar ve buzlanmanin | Olgiilebilir degildir.
Otoyollarda kar ve buzla

istesinden gelinmesi konusunda Basarmin 6lgiitii
miicadeleyi etkinlestirmek

basari elde edilecektir. belirlenmemistir.
Kurum taginmazlarindan elde Olgiilebilir degildir. Kisi

. . o ) Kiralama igleminde gorev alan

edilen kira gelirlerinin tahsilat ] sayisinin yeterli olmasi

personel sayisinin yeterli olmast o
oraninin artirtlmasi hususu subjektiftir.

Kaynak: Performans Denetimi Rehberi, Sayistay Baskanligi, 2014.

Sayistay denetiminde performans yoOnetiminin objektif Olciilebilir kriterlere bagh
olarak gerceklesip gerceklesmedigi sorgulanirken ozellikle gostergelerin olgiilebilirligi ve

kapsayiciligi iizerinde durulmaktadir.

4. Sonuc Ve Oneriler

Yerel yonetimlerde Stratejik Plan, Performans Programi, Faaliyet Raporlari, Ig¢
Kontrol Sistemi gibi yonetsel ¢alismalarin merkezinde “6lgme” vardir. Ciinkii 6lgemediginiz

seyi yonetemezsiniz. Ol¢iim igin de dogru ve yeterli “gdstergelere” ihtiya¢ vardir. Hem uzun
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vadeli amag¢ ve hedefler; hem de yillik hedeflerin basarisinin merkezinde “gdstergeler” yer
almaktadir. Hedeflerin ve faaliyetlerin maliyet/biitge boyutu da yine gostergelere bagli olarak
sekillenmektedir. Dolayisiyla gostergelerin kalitesi, hedeflerin ve topyekin stratejik planlama
ve performans Ol¢ilim siirecinin kalitesini biiyiik 6l¢iide etkilemektedir.

(13

Performans yonetimine iliskin rehberlerde gostergeler “....performans hedeflerine
ulasilip ulagilmadigint ya da ne kadar ulasildigini 6lgmek, izlemek ve degerlendirmek igin
kullanilan ve sayisal olarak ifade edilen araglar” olarak tanimlanmaktadir. Dolayisiyla amag
ve hedeflere ne diizeyde ulasildigi gostergeler iizerinden Olgiiliirken, bu siirecin etkili bir
sekilde yonetilmesi biiyiik ol¢lide gostergelerin 6zelliklerine, gosterge kalitesine ve gostergeyi
olusturan verilerin giivenirligine bagli olacaktir. Amagclari, hedefleri ve politikalart uygun
olan bir kurumda gostergelerin yetersiz ve kalitesiz olmasi performans 6l¢iim sistematigini
topyekiin olumsuz etkileyecektir. Dolayisiyla performans yonetimin temel amaci olan
“kurumsal ilerlemenin kontrollii bir sekilde dlgiiliip izlenmesi* konusunda net sonuglar ortaya
koyamayiz.

Bu bakimdan yerel yonetimlerde “gdstergeler” stratejik planlama ve performans

yonetiminin merkezinde yer alan belirleyici bir faktordiir. Gostergeler, goreceli ve yorumsal

hedefleri daha rasyonel ve dl¢iilebilir alana cekmektedir.

Diger taraftan gostergeler hedefleri ¢ok yonlii dlgen araglardir. Bu yoniiyle oldukga
onemli katki saglamaktadir. Geleneksel 6l¢lim yontemlerinde sadece ciktilarin ifade edildigi
tek boyutlu hedefler yer aliyordu. Yeni performans 6l¢iim modelinde bir hedeften beklenen
ciktl, sonug, girdilerin durumu, verimlilik, etkililik, ekonomiklik gibi unsurlarla hedef tiim
yonleriyle ele alinmaktadir. Bir isi daha fazla yapmanin yani sira isin siiresi, hizi, kalitesi,
miisteri memnuniyeti, isin sonuclarinin miisteri lizerindeki kisa ve uzun vadedeki etkisi, isin

maliyet boyutu gibi hususlar onemli hale gelmistir.

Dolayisiyla performans dl¢iim ve degerlendirme siirecinde;

— Gostergelerin siirecin basarist i¢in en temel unsurlardan biri oldugu her zaman dikkate
alimmalidir.

— Gostergelerin olusumunda kullanilan verilerin dogru ve giivenilir veri oldugundan emin
olunmalidir. Giivenilir verinin olmadig: yerlerde 6nce verilerin dogru bir sekilde temin
edilmesi, muhafazasi ve veri ireten personelin egitimi gibi konularda c¢alisma

yapilmalidir.
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— Bir hedefi ifade eden gostergelerin, hedefi tiim yonleriyle yansittigindan emin
olunmalidir.

— Gosterge olustururken alisilagelmis bir sekilde bir onceki yila gore tahmin yliriitmek
yerine; kurumun ihtiyag diizeyi, is yapma kapasitesi, iist yonetimin beklentisi gibi
konularda ciddiyetle degerlendirmeler yapilmalidir.

— Gostergelerin - gerceklesme  diizeyleri incelenirken gegmis yillarin - gergeklesme
diizeylerinin iizerine ¢ikmay temel gaye edinilmemelidir. Thtiyac diizeyi ve isin doyum

noktas1 o gostergenin optimal degeri hakkinda daha dogru fikir verecektir.

—  Yerel yonetimlerin tabi oldugu i¢ Kontrol Standartlari’nin “Gérevier Ayriligi” maddesi
uyarinca bir gorevli hem karar verici, hem uygulayict hem de denetleyici olamaz.(Kamu
I¢ Kontrol Standartlar1 Tebligi, 2007, Madde 9.1)Dolayisiyla kritik 6neme sahip
gostergeler ve gostergelere ait sayisal veriler uygulayici olan miidiirler tarafindan degil,
karar merci olan iist yonetim tarafindan konulmalidir. Birim miidiirleri iist yonetimin
ihtiya¢ duydugu bilgileri saglama konusunda yardimci olmalidirlar.

— Gostergelerin gergeklesme yiizdeleri, ilgili kisileri yargilamak i¢in bir arag olarak
goriilmemelidir. Her bir olumsuzluk iyilestirme firsatlari icermektedir. lyilestirme odakli
olunmaly, kisisel yargilardan uzak durulmalidir.

— Performans hedeflerinin ger¢eklesme diizeyleri dogrudan bir kurumun basar1 ya da
basarisizlig1 hakkinda fikir vermeyecegi bilinmelidir. Ancak kapsamli bir “performans
degerlendirmesi” ile o hedefin, gostergenin ya da topyekiin kurumun basari/basarizlig
hakkinda goriis beyan edebiliriz. Dolayisiyla performans programimnin, ozelde de
gostergelerin kurumsal gelisimi anlama ve yonlendirme konusunda sadece bir unsur
oldugu kabul edilmelidir.

— Hedeflerin maliyetleri ve birim biit¢eleri olusturulurken temel referans noktasinin yine
gostergeler oldugu dikkate alinmalidir.

— Faaliyetlerin niteligi gostergeler iizerinde belirleyici olmaktadir. Miiracaatla baglatilan
rutin faaliyetlerde (Ornegin yap1 ruhsati, nikah sarayir faaliyetleri vb.) kalite odakl
gostergelere agirlik verilmelidir. Kurum insiyatifi ile baslatilan 6zellikle yatirimsal
faaliyetler icin ¢ok yonlii gostergelerle isin hem c¢iktisi, hem kalitesi hem de verimliligi

sorgulanmalidir.
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“Vatandas memnuniyeti” bir sonug gostergesi oldugundan hedef ifadelerinde vatandas
memnuniyetine yer verilmemelidir. Faaliyetlerin vatandas tizerindeki etkisi ve vatandas

memnuniyetleri gostergeler araciligiyla izlenmelidir.

Benzer sekilde bircok oneri olusturulabilir. Ancak genel ¢erceve ayni1 olmak sartiyla
her kurum kendine 6zgli yontemlerle kurumsal iyilesme ve ilerlemeyi nasil saglayacagimin
yolunu bulmalidir. Sonu¢ olarak yerel yonetimlerin yillar itibariyle kurumsal planlama
alaninda tecriibe kazandigi, gorece ilerleme kaydettigi soylenebilir. 2006’dan 2015 yilina
kadar gegen siirede iki ya da ii¢ stratejik plan donemi; dokuz performans programi dénemi
geciren belediyelerin tiim yoOnetim sistematigini mevzuatta oldukca detayli tanimlanan
stratejik planlama iizerine kurguladigi, yonetim kararlarin1 buradan elde edilen veriler
izerinden olusturdugu diisliniilebilir. Heniiz bu asamaya gelindigine dair ipuglar1 bulmak zor.
Burada performans yonetiminin bagarisini etkileyen elbette bircok faktdr vardir. Bu
faktorlerden en 6nemlisi gosterge mantiginin yerlesmemis olmasidir. Gostergelerin kaliteli ve
kapsayict olmadig1 durumlarda ideal hedefler de dlgiilebilir olmaktan uzaklagsmakta, hatta {ist

yonetim kararlarin1 manipiile edecek konuma gelmektedir.
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5018 Sayil1 Kanun ile Tiirk Kamu Yonetiminde Performans Yonetimi

Uygulamalar

Ayse SENTURK !

Ozet

Ulkemizde son dénemde yasanan degisim ve déniisiim siirecinin kamu yénetimindeki somut
yansimalarindan birisi de 5018 sayili Kamu Mali Yoénetimi ve Kontrol Kanunu olmustur.
Performans yonetimine iliskin olarak 6nemli diizenlemeler getiren bu Kanun ile birlikte, tilkemizde

bir¢ok kamu kurulusunda performans yonetimi uygulamalari hayata gecirilmeye baslanmistir.

Tirk Kamu Yoénetiminde performans uygulamalarinin 6niinii agan Kanun'un 1 inci maddesinde
gecen “kamu kaynaklarinin etkili, ekonomik ve verimli bir sekilde elde edilmesi ve kullanilmas1”

ifadesi performans degerlendirmesi ve denetiminin zorunlulugunu ortaya koymaktadir.

Kanunun 5 inci maddesinde gecen “Kamu idarelerinin mal ve hizmet liretimi ile ihtiyac¢larinin
karsilanmasinda, ekonomik veya sosyal verimlilik ilkelerine uygun olarak maliyet-fayda veya
maliyet-etkinlik ile gerekli goriilen diger ekonomik ve sosyal analizlerin yapilmasi esastir” hiitkmij,
kamu kuruluslarina performans analizlerini yapma goérevini vermektedir. Kanunun 9 uncu maddesi

ise dogrudan stratejik planlama ve performans esasli biitceleme hususlarini diizenlemektedir.

Bildiride 5018 sayili kanunla birlikte performans yonetimi uygulamalarinin etkilerinin, ilgili
kavramsal ve arastirma literatiirii 15181inda tartisilmasi ve Tiirk Kamu sistemi icin bazi ¢ikarimlar

elde edilmesi amag¢lanmaktadir.

Anahtar Kelimeler: Tiirk Kamu Sektériinde Performans Yénetimi Performans Yénetimi, 5018.

1Arastirmaci, TUBITAK Tiirkiye Sanayi Sevk ve Idare Enstitiisii, Tiirkiye, ayse.senturk@tubitak.gov.tr
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Ayse SENTURK

Turkish Public Administration Performance Management Application: Law No.

5018

Abstract

5018 Public Financial Management and Control Law has been one of the concrete reflection of the
public administration of the transformation process in our country. With regard to performance
management with important regulations that this Act, performance management practices in many

Public institutions in our country began to be implemented.

Turkish Public Administration at the front that opens the Article 1 of the Law of performance
practice "The effective, economic and efficient usage of public resources" demonstrates the

necessity of the performance evaluation and control.

Law said in Article 5 "in meeting the needs with the production of goods and services of public
administration, exercise of economic or according to the social efficiency principles deemed
necessary by the cost-benefit or cost-effectiveness of other economic and social analysis is
essential" provision gives the task to analyze the performance of Public enterprises .Article 9 of the

Law regulates the issues of direct strategic planning and performance based budgeting.

Proceedings in the 5018 law, however, the effects of performance management applications, some
inferences to be discussed in the light of the literature on conceptual and research and Turkish

Public system is intended to achieve.

Key Words: Performance Management, Public Sector Performance Management in Turkey, 5018.

1. Performans Yonetimi

Performans, belirli bir zaman birimi icerisinde turetilen mal veya hizmet miktari
olarak tanimlanmakta ve islevine gore "etkinlik", "verim", "¢ikt1" kavramlariyla, bunun
yanisira bireyin yetenegi ve motivasyonu arasindaki etkilesimin bir sonucu eklinde ifade

edilmektedir (Torrington ve Hall, 1995. 5.316).

Is basarimi olarak Tiirkge'ye cevirilen performans kavrami, herhangi bir iste

gosterilen basar1 derecesini olarak tanimlanmaktadir (Bilgin, 2014: 13).

Performans yonetimi, bir organizasyonun hedef ve gorevlerini en dogru sekilde
gerceklestirmek amaciyla, organizasyon kaynaklarini segme ve degerlendirme siirecidir

(Akal, 1998: 5).
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Glnlimiizde performans kavrami kurum ve kurulus yonetiminde ¢ogunlukla
performans degerleme islevini yerine getirmek tlizere kullanilmaktadir. Yonetim, daha
onceden belirlenmis standartlara dayanarak orglitsel ve isle ilgili davranislari analiz
etmekte ve calisanin basarisini bu Kkriterlere gore ol¢mekte ve degerlendirmektedir

(Akin, 2001: 153)

2. Tirk Kamu Yonetiminde Performans Yonetimi

Devlet teskilati yapis1i kamu personel sistemini etkileyen en énemli etkenlerden
birisidir. Cumhuriyetin ilani ile birlikte Fransa’nin biirokrasini model olarak benimseyen
Tirkiye, 1980’lerden sonra Anglosakson temelli yeni kamu ydnetimi yaklasimindan
esinlenmistir. 2000’li yillardan itibaren stratejik yonetim yaklasimiyla yeni bir doneme
girilmistir. Ozellikle 2000’lerden sonra yerlestirilmeye calisilan stratejik yénetim

yaklasimiyla yeni bir degisim stirecine girilmistir(Tozlu, 2014: 59).

Performans yonetimi kamu yoénetimi agisindan bakildiginda kamu o6rgiitlerinin
basarisi icin dogru, gerekli mal ve hizmetleri sunmak i¢in kullanilan yol, yontem,

araclarla ilgili faaliyetlerdir (Cevik, 2004:252).

5018 sayili kanun Tiirk Kamu Yo6netiminde performans uygulamalarinin éniini
acmistir.5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu iilkemizde kamu
yonetimindeki son donemde yasanan degisim ve donilisim siirecinin en biiyiik
gostergelerinden birisini olmustur. Performans yo6netimine iliskin olarak kokli
degisiklikler getiren kanun ile birlikte, lilkemizde bir¢cok kamu kurum ve kurulusunda

performans yonetimi uygulamalar1 hayata gegme imkani bulmustur.

3. Diinya’da Kamu Yonetiminde Performans Yonetimi

Amerika Birlesik Devletleri, Kanada, Ingiltere basta olmak iizere diinyada bir¢ok
tilkede kamu yoOnetimlerinde ve kamu mali yonetim sistemlerinde gerceklestirilen
reformlar ile birlikte kamuda kurumsal ve bireysel performans yonetimi ¢alismalar:

giindeme gelmektedir.
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ABD’deki performans yonetimi uygulamalarinin temelini, 1993 yilinda ¢ikartilan
kamu tiizel Kkisileri icin stratejik plan, yillik performans plani1 ve yillik performans
raporunu hukuki bir zorunluluk olarak ortaya koyan “Hiikiimet Performans ve Sonuglari
Yasast (The Government Performance and Results Act)” olusturmaktadir(Yilmaz,

2010:119).

OECD tarafindan 2005 yilinda yaymnlanmis olan “Performance Related Pay
Policies for Government Employees” raporuna gore Danimarka, Finlandiya, Fransa,
Almanya, Macaristan, Italya, Giiney Kore, Yeni Zelanda, Ispanya, Isveg, Isvicre ve
Ingiltere’nin kamu kesiminde performansa dayal iicretlendirme (PDU) modeli, esneklik
ve kontrol mekanizmalari, performansa dayali licret politikas1 genel tasarimlari,
performans degerlendirmeleri, performans odemeleri, genel etkileri, ¢ok 06zel
problemleri ve uygulamadan cikarilan dersler bakimindan degerlendirilmesi yapilmistir.
Bu raporla birlikte, giinlimiizde bir¢ok tilke bireysel ya da grup performansa bagh tlicret

uygulamasina yoneldigi kanitlanmistir.(OECD, 2005).

4. 5018 Sayili Kanun Kapsaminda Kamuda Performans Yonetimi

1 Ocak 2006 tarihinde yiiriirliige girmis olan “Kalkinma planlar1 ve programlarda
yer alan politika ve hedefler dogrultusunda kamu kaynaklarinin etkili, ekonomik ve
verimli bir sekilde elde edilmesi ve kullanilmasini, hesap verebilirligi ve mali saydamligi
saglamak tlzere, kamu mali yonetiminin yapisin1 ve isleyisini, kamu biitgelerinin
hazirlanmasini, uygulanmasini, tiim mall islemlerin muhasebelestirilmesini,
raporlanmasini ve mali kontrolii diizenlemeyi amaclayan” temel unsurlar stratejik
planlama, performans programi ve faaliyet raporu olan performans esasl biitceleme
sistemi, 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu ile yasal bir zemine

oturtulmustur.

Kanun'un 1 inci maddesinde ge¢en “kamu kaynaklarinin etkili, ekonomik ve
verimli bir sekilde elde edilmesi ve kullanilmasi” ifadesi performans degerlendirmesi ve

denetiminin zorunlulugunu ortaya koymaktadir.

5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu'nun 3. maddesinde “kamu

idarelerinin orta ve uzun vadeli amaclarini, temel ilke ve politikalarini, hedef ve
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onceliklerini, performans odlciitlerini, bunlara ulasmak i¢in izlenecek yontemler ile

kaynak dagilimlarini iceren plan” stratejik plan olarak tanimlanmistir.

Kanunun 5 inci maddesinde gecen “Kamu idarelerinin mal ve hizmet iiretimi ile
ihtiyaclarinin karsilanmasinda, ekonomik veya sosyal verimlilik ilkelerine uygun olarak
maliyet-fayda veya maliyet-etkinlik ile gerekli goriilen diger ekonomik ve sosyal
analizlerin yapilmasi esastir” hiikmii, kamu kuruluslarina performans analizlerini yapma

gorevini vermektedir.

5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu’'nun 9. maddesi performans
esasl biitcelemeye yer vermistir. Maddede, Maliye Bakanligi'nin kamu idarelerinin
biitcelerini, stratejik planlarinda yer alan misyon, vizyon, stratejik amag ve hedeflerle
uyumlu ve performans esasina dayali olarak hazirlayacaklar1 ve biitgelerinin stratejik
planlarda belirlenen performans gostergelerine uygunlugu ve idarelerin bu cercevede
yuriitecekleri faaliyetler ile performans esash biitcelemeye iliskin diger hususlari

belirlemeye yetkili oldugu belirtilmistir.

Sonug

Performans yonetimi o6zellikle kamu yo6netiminde verimliligin ve etkinligin
artirllmasinin en 6nemli araci olarak gorilmektedir. 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve
Kontrol Kanunuyla, mevcut sistemin degistirilerek daha etkin olmasi, Ulusal Program ve
Politika Belgesi'nde de yer aldigi iizere uluslararasi standartlara ve Avrupa Birligi
normlarina uygun bir kamu mali yonetim ve kontrol sisteminin olusturulmasi
hedeflenmistir. Bu kanunla birlikte, performans esasl biitceleme sisteminin gergevesi

cizilmis ve uygulama araclar1 belirlenmistir.
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