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ONSOZ

2003 yilinda 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu yiiriirliige
girdikten sonra kamu kurumlarinda hizli bir doniisiim yasanmaya baslamistir. Bu
kanun ve bu dogrultuda hazirlanan ikincil mevzuat diizenlemeleri Tiirk kamu
yonetiminde alistk olunmayan stratejik planlama, performans programi, i¢ kontrol
uygulama ve yaklasimlarini giindeme getirmistir. Bu uygulama ve yaklagimlar ile
hedeflenen kamu kurumlarinin daha etkili ve verimli bir sekilde calismalarina katki
saglamak ve seffaflig1 ve hesap verebilirligi artirmaktir.  Reform uygulamalarinin
disinda, kamu yonetiminde gelisimi saglamanin ve hedeflere ulagmanin 6n
sartlarindan biri de kurumlararasi isbirligidir. Kamu kurumlarindaki kapasite ve
beceri konular isbirligini ¢agdas yonetimin bir gerekliligi haline getirmistir. Bu
arastirmanin amact; stratejik planlama, performans programi, i¢ kontrol faaliyetleri
alaninda merkezi diizeyde yonlendirici kurumlar ile yerel yonetimler arasindaki
isbirligi sorununu aktorlerin bakis agilarini anlayarak derinlemesine betimlemek ve

isbirliginin oniindeki engelleri ortaya koymaktir.

Tez calismamin her asamasinda katkilarini esirgemeyen, tavsiyeleri ile
calismama yon veren degerli danisman hocam Prof. Dr. Nihat Erdogmus’a
tesekkiirlerimi sunarim. Tez calismasi sirasinda bana sagladig kolayliklardan dolay:
isyerim TUSSIDE yéneticilerinden Kemal Berkkan ve Necmettin Oktay’a ve yine bu
stirecte gosterdigi fedakarlik ve desteginden dolayr esim Serkan Semiz’e ve aileme
tesekkiir ederim. Ayrica, alan arastirmasi siirecinde goériisme ve randevu talebimi
olumlu karsilayip, degerli goriislerini benimle paylasan tiim yoOneticilere ve

calisanlara ayr1 ayn tesekkiirlerimi sunarim.

Kocaeli, Haziran 2011 Hatice SEMIZ
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OZET

Bu tez c¢alismasi; 5018 sayili Kanunun kamu kurumlarina zorunlu kildigi
uygulamalardan stratejik planlama, performans programi ve i¢ kontrol uygulamalar
alaninda merkezi diizeyde yonlendirici kurumlar ile yerel yonetimler arasindaki
isbirligi sorununu aktorlerin bakis agilarini anlayarak derinlemesine betimlemeyi ve

isbirliginin oniindeki engelleri ortaya koymayr amaglamustir.

S6z konusu amag¢ dogrultusunda arasgtirmanin temel problemi, reform
uygulamalarindan stratejik yonetim, performans programm ve i¢ kontrol
alaninda merkezi diizeyde yonlendirici kurumlar ile yerel yonetim birimleri
arasindaki isbirliginin oniindeki engeller nelerdir? seklinde ifade edilebilir.
Arastirmanin alt problemlerinden ilki, bu alanda isbirligi ¢ergevesinde yasanmakta
olan sorunlar nelerdir? digeri, bu sorunlarin giderilmesine yonelik neler yapilmalidir?
ifadeleridir. Yapilan arastirma, yontemi, siiregleri ve 6zellikleri bakimindan nitel bir
aragtirma olarak adlandirilabilir. Bu arastirmada veri toplama yontemi olarak agik
uclu goriisme formu yontemi kullanilmistir.  Aragtirmanin = 6rnekleminin
belirlenmesinde Ornekleme tiirlerinden amacgh Ornekleme tercih edilmistir.
Aragtirmanin drneklemini Marmara bolgesindeki Istanbul, Kocaeli, Bursa ve Sakarya
Biiyiiksehir Belediyelerinin, Gebze ve Korfez Belediyesinin, DPT Kurumsal ve
Stratejik Yonetim Dairesi Baskanliginin, Maliye Bakanlig1 Biitce ve Mali Kontrol
Genel Miidiirliigiiniin ve Igisleri Bakanlign Mahalli Idareler Genel Miidiirliigiiniin
konu ile ilgili yonetici ve uzmanlarindan toplam 12 kisi olusturmaktadir. Toplanan
veriler “igerik analizi” yontemi ile degerlendirilmistir. Veriler analiz edilirken Atlas.
t1 6.0 programi kullanilmistir. Gériisme metinlerinin analizi neticesinde ortaya ¢ikan
temalar; igbirligi sorunu, igbirliginin oniindeki engeller, merkez ve yerelin isbirligi
cabasi, reformlarin basarisizik nedenleri ve isbirliginin saglanmasina yonelik

Onerilerdir.

Anahtar Kelimeler: Isbirligi, Stratejik Y&netim, Performans Programi, I¢ Kontrol,

Kurumlararast Isbirligi, Isbirliginin Oniindeki Engeller, Yerel Y&netimler Reformu



ABSTRACT

The aim of this thesis is to define the collaboration problem between
supervising agencies of central government and local administrations in the areas of
strategic planning, performance program and internal control applications obliged by
the law 5018 by understanding the perspectives of actors and to state the barriers to

collaboration.

The main problem of this study can be expressed as "what are the barriers to
collaboration between supervising agencies of central government and local
administrations in strategic planning, performance program and internal control
areas?”. The first subproblem of the study is the statement of "what are the problems
faced in this area regarding the collaboration framework?" and the other is "what are
the suggestions to resolve these problems?”. The conducted research can be
categorized as a qualitative study. Open-ended interview form method is used for
data collection. Purposive sampling is preferred for defining the sample of the
research. The sample of this research include 12 directors and experts from
Metropolitan Municipalities of Istanbul, Kocaeli, Bursa and Sakarya, Municipalities
of Gebze and Korfez, Head of the State Planning Organization Institutional and
Strategic Management Department, General Directorate of Budget and Fiscal
Control and General Directorate of Local Administrations. The data collected is
evaluated using content analysis. Atlas ti 6.0 software is used for analyzing data. The
families that arise as result of the interviews are the collaboration problem, barriers
to collaboration, the collaborative endeavor of central and local agencies, the causes

of failures in reforms and suggestions to form collaboration.

Keywords: Collaboration, Strategic Management, Performance Program, Internal
Control, Inter-Agency Collaboration, Barriers to Collaboration, Local Administration

Reform
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GIRIS

Bu tez, 5018 sayili Kanunun kamu kurumlarma zorunlu kildigi
uygulamalardan stratejik planlama, performans programi, i¢ kontrol uygulamalari
alaninda merkezi diizeyde yonlendirici kurumlar ile yerel yonetimler arasindaki
isbirligi sorununu aktorlerin bakis agilarin1 anlayarak derinlemesine betimlemeyi ve
isbirliginin Onilindeki engelleri ortaya koymayir amaglamistir. Yerel yOnetimler
reformu baglaminda teorik ¢alismalarda genellikle reformlarin basarisizlik
nedenlerinden biri olarak igbirligi ile es anlamli kullanilan koordinasyon
yetersizligine ylizeysel olarak yer verilmistir. Bu ¢alisma, kamu yonetiminde politika
belirleme ve uygulama alaninda gitgide artan bir 6neme sahip olan igbirligi hususunu
hem bu alanda bir yaklasim olarak hem de reformlarin basarisizlik nedeni olarak
detayli bir sekilde ele almistir. Bu tez, kamuda reform caligmalari ile ilgili
arastirmalarda yiizeysel olarak yer verilen bu konuyu uygulayicilar ve rehberlik
yapanlarin goriisleri dogrultusunda ayrintili bir sekilde ele alma olanag1 saglamistir.
Bu c¢ercevede, reformlarin uygulanmasinda yerel yonetim birimleri ile merkezi
diizeyde yonlendirici kurumlar arasinda igbirligi faaliyetlerinin gerekli olup olmadig,
isbirligi olgusunun yeterli diizeyde olgunlasamamasinin nedenlerini sorgulayarak
yasanmakta olan sorunlar1 ve bu sorunlarin giderilebilmesi i¢in nelerin yapilmasi

gerektigine aciklik getirmeye calisilmustir.

S6z konusu amag¢ dogrultusunda arastirmanin temel problemi, reform
uygulamalarindan stratejik planlama, performans programi ve i¢ kontrol alaninda
merkezi diizeyde yonlendirici kurumlar ile yerel yonetim birimleri arasindaki
isbirliginin Oniindeki engeller nelerdir? seklinde ifade edilebilir. Arastirmanin
probleminin anlasilabilmesi i¢in dncelikle kapsamli bir literatiir taramasi yapilmistir.
Yapilan arastirma, yontemi, siiregleri ve ozellikleri bakimindan nitel bir arastirma
olarak adlandirilabilir. Bu arastirmada veri toplama yontemi olarak acik uclu
goriisme formu yontemi kullanilmistir. Aragtirmanin 6rnekleminin belirlenmesinde
ornekleme tiirlerinden amacl 6rnekleme tercih edilmistir. Arastirmanin 6rneklemini
Marmara bolgesindeki Istanbul, Kocaeli, Bursa ve Sakarya Biiyiiksehir
Belediyelerinin, Gebze ve Korfez Belediyesinin, DPT Kurumsal ve Stratejik
Yonetim Dairesi Bagkanliginin, Maliye Bakanligi Biitce ve Mali Kontrol Genel

Miidiirliigiiniin ve Igisleri Bakanligi Mahalli idareler Genel Miidiirliigiiniin konu ile



ilgili yonetici ve uzmanlarindan toplam 12 kisi olusturmaktadir. Toplanan veriler
“igerik analizi” yontemi ile degerlendirilmistir. Veriler analiz edilirken Atlas. ti 6.0
programi kullanilmistir. Gorlisme metinlerinin analizi neticesinde ortaya ¢ikan
temalar; isbirligi sorunu, isbirliginin 6niindeki engeller, merkez ve yerelin isbirligi
cabasi, reformlarin bagarisizlik nedenleri ve isbirliginin saglanmasina yonelik

Onerilerdir.

Bu tez ¢alismasi ii¢ ana boliimden olugsmaktadir. Birinci boliimde; stratejik
planlama, performans programi: ve i¢ kontrol uygulamalarina, ikinci bdliimde;
kamuda kurumlar arasi isbirliginin gelisimine ve bu siirecin nasil olmasi gerektigine
iliskin bilgilere, son bolim olan alan caligmasi kisminda ise merkezi diizeyde
yonlendirici kurumlar ile yerel yonetimler arasindaki isbirligi sorununu ve
igbirliginin Oniindeki engelleri ortaya koymak agisindan yiiz ylize goriisme
sonuclarina yer verilmistir. Kamu Yonetiminin Temel Ilkeleri ve Yeniden
Yapilandirilmas1 Kanun Tasaris1 ¢ercevesinde hazirlanarak kanunlasan ve yliriirliige
giren 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu ve bu dogrultuda
hazirlanan ikincil mevzuat diizenlemeleri Tiirk kamu yonetiminde aligik olunmayan
stratejik yOnetim, performans programi, i¢ kontrol uygulama ve yaklasimlarini
giindeme getirmistir. Bu uygulama ve yaklagimlar ile hedeflenen kamu kurumlarinin
daha etkili ve verimli bir sekilde ¢alismalarina katki saglamak ve seffafligi ve hesap
verebilirligi artirmaktir. Kamu kurumlarinda yasanan bu doniisiime yon vermek
amaciyla Devlet Planlama Tegkilat1 tarafindan stratejik planlama kilavuzu, Maliye
Bakanlig1 tarafindan performans programi hazirlama rehberi ve i¢ kontrol standartlar
tebligi yaymlanmistir. 5018 sayili Kanun, ilgili kamu idaresinin stratejik plan ve bu
dogrultuda hazirlanan performans programinda Devlet Planlama ve Maliye Bakanlig1
ile koordineli bir sekilde calismasin1 gerektirmektedir. Kanun, birlikte belirlenen
performans gostergeleri 1s1¢inda performans denetimin yapilacagini ongdrmiistiir.
Ayrica mabhalli idareler igin Icisleri Bakanligi bu konular ile ilgili isbirligini ve

koordinasyonu saglamakla sorumludur.

Bu uygulamalar ile ilgili olarak her ne kadar merkezi diizeyde DPT, Maliye
Bakanlig1 ve Icisleri Bakanligina ayr1 ayr1 sorumluluklar verilmis olsa da Tiirkiye’de
stratejik planlama, performans programi ve i¢ kontrol konularinda merkezi diizeyde

yonlendirici kurumlar ile yerel yonetim birimleri arasinda bir igbirligi ¢alismasina



tam anlamiyla rastlanmadigini belirtebiliriz. “Kamu Yonetiminde Yeniden
Yapilanma” ¢alismalar1 c¢ergevesinde Kamu Yonetimi Temel Kanunu Tasarisi
hazirlama komitesi admma, Omer Dincer ve Cevdet Yilmaz tarafindan hazirlanan
kitapta (2003) yeniden yapilanma siirecinde diger iilke deneyimleri incelenerek
isbirligi konusunda su noktaya vurgu yapilmistir: yeniden yapilanma kamunun
genelinde ve toplumda sahiplenme saglanarak siirdiiriilmektedir. Bu siirecte ag
olusturan, koordinasyon saglayan ve rehberlik yapan birimler kurulmaktadir.
Degisim programlart merkezi diizeyde bir bakan veya birim tarafindan koordine
edilmektedir. Ayrica, degisik alt alanlarda ve konularda ekipler olusturularak,
degisim siirecinin asagidan yukariya ve yukaridan asagiya etkilesimi saglanmaktadir.
Ornegin, Ingiltere, Giiney Kore, Yeni Zelanda’da yeniden yapilanma galismalarmin
koordinasyonu ve yonlendirilmesi i¢in merkezi diizeyde bir birim olusturulmustur.
Bu kitapta kamu yonetimimizde yeniden yapilanmanin gerektirdigi koordinasyon ve
igbirliginin saglanmasi i¢in her kurumun kendi iginde olusturacagi yeniden
yapilanma ekipleri ile bunlara Bagbakanlik bilinyesinde rehberlik hizmeti verecek bir
komisyonun olusturulmasi diisiiniilmistiir. Ayrica yeniden yapilanma siirecinde
merkezi yapilar ile yerel yonetimler arasinda tamamlayici bir anlayis ile isbirligi ve

koordinasyona azami énem verilecegi belirtilmistir.

Kamu kurumlarindaki kapasite ve beceri konular1 igbirligini ¢cagdas yonetimin
bir gerekliligi haline getirmistir. Isbirligi artik hem kamu hem de 6zel sektdrde bir
erdem olarak goriilmektedir. Isbirligi, ozerk aktdrlerin resmi ve gayri resmi
miizakere yoluyla etkilesim icinde bulundugu, iliskilerini diizenleyen yapiya ve
kurallara birlikte karar verdikleri, bir araya gelinen konuya beraber karar verdikleri
bir siiregtir; ortak normlar1 ve karsilikli yarar etkilesimini iceren bir siirectir. Isbirligi
ortak c¢alisma ya da bagskalariyla birlikte calisma olarak da ifade edilebilir.
Gilinlimiizde 6zellikle kamu kurumlarinin karsilastigi karmasik sorunlart (issizlik,
saglik meseleleri vb.) ¢6zmek sorunlara farkli acgilardan bakmayi gerektirmektedir.
Sadece tek bir kurumun kendi gérev kapsaminda sorunu ¢6zmesi giderek artan bir
sekilde yetersiz olmaktadir. Basarisizlik durumlarinda sorumlu tutulan kurum
yalnizca sorunla ilgili kismen faaliyette bulunan kurum degil, ayn1 zamanda diger
uygulayicilar ve politika yapan kurumlar olmalidir. Dolayisiyla, isbirligi kamu

kurumlar arasinda gitgide artan bir bagimliligi zorunlu kilmaktadir. Artik, kamu



sektoriinde yoneticiler sorunlarin ¢oziimiinde isbirligine dayali yonetim anlayigina
onem vermeli, bu siirecin etkin bir sekilde nasil yiiriitiilebilecegine yonelik bilgilerini
arttirmalidirlar. Tez calismasimin ikinci bolimiinde, isbirligi siirecine yonelik
bilgilere arastirmalarda ortaya konan c¢ergeve ve modeller (Bryson vd.; 2006,
Thomson, Perry; 2006, Ansell, Gash; 2007) 1s1ginda yer verilmistir. Bu ¢aligmalarda
ortaya konan isbirligi modeli ve siireci ¢ergevesinde deginilen hususlardan isbirligi
siirecine baghiligin olusturulmasi, ortak vizyon ve sorumlulugun netlestirilmesi,
basar1 i¢in ¢iktilarin veya sonuglarin tanimlanmasi olasi igbirligi alanlari i¢in dikkat

edilmesi gereken 6nemli noktalardir.

Tezin konusunu olusturan stratejik planlama, performans programi ve ig
kontrol uygulama ve yaklasimlar ile ilgili reform alanlarinin gerektirdigi isbirligi
nitel aragtirma ile desteklendiginde ortaya ¢ikan temalar (isbirligi sorunu, isbirliginin
oniindeki engeller, merkez ve yerelin isbirligi c¢abasi, reformlarin basarisizlik
nedenleri ve isbirliginin saglanmasina yonelik Oneriler) bu alanda isbirligi
gereksinimi olmasina ragmen bu konuda sorunlar yasandigini ve engellerin oldugunu
belirtmektedir. Mevcuttaki sorunlardan ve bu alandaki isbirligi gereksiniminden
hareketle isbirligi alanlar1 olusturulmali, isbirligi modeli cergevesinde bunlarin

yiirlitiilmesi saglanmalidir.



BOLUM 1. YEREL YONETIMLER REFORM CALISMALARI

Tiirkiye’de reform caligmalart kamu yonetimi alaninda oldugu gibi yerel
yonetimler alaninda da planli kalkinma donemiyle birlikte bir ivme kazanmustir.
Kimi zaman yonetim bir biitiin olarak diisiiniilmiis ve kamu yonetimine yonelik
reform c¢alismalar1 yerel yonetimleri de kapsamistir. Kimi zaman da yerel yonetimler

ayr1 olarak ele alinmis ve reform c¢alismalarina konu olmustur.

Bu boliimde Tiirkiye’de yerel yonetim sisteminden kisaca bahsedilmis sonrasinda
yerel yonetimlerde reformu zorunlu kilan i¢ ve dis etmenlere, yerel yonetimler
reform c¢aligmalarina ve son donem reformlarin yerel yonetimlere getirdigi

yeniliklere yer verilmistir.
1.1 YEREL YONETIMLER

Yerel yonetimler, yore halkinin ihtiyaclarini etkin bir sekilde karsilamak
tizere kurulan, yerel topluluga kamu hizmeti saglayan ve yerel halkin kendi sectigi
organlarca yonetilen, yonetsel, siyasal ve toplumsal kurumlardir'. Yerel yonetimler,
merkezl yonetimin sakincalarint gidermek amaciyla olusturulan ve halkin giindelik
ihtiyaglarinin daha rasyonel bir sekilde yerine getirilmesi amaciyla olusturulan
birimlerdir. TODAIE tarafindan ¢ikarilan Kamu Yonetimi Sozliigii'nde, yerel
yonetim, “merkezi yonetimin diginda, yerel bir toplulugun ortak gereksinmelerini
karsilamak amaciyla olusturulan, karar organlarm1 dogrudan halkin sectigi,
demokratik ve oOzerk bir yonetim kademesi, bir kamusal oOrgiitlenme” olarak

tammlanmaktadir®,

Bilgic¢ yerel yonetimlerin niteliklerini soyle siralamaktadir®:
-Yerel se¢cime dayanirlar,

-Yerel halka kars1 sorumludurlar,

-Vergilendirme yetkileri vardir,

-Cok amagcl1 kuruluslardir,

1 Erol Kaya, Tiirkiye’de Yeni Bir Donem: Yerel Yonetimler Reformu, 2005,
www.pendik.bel.tr, (10.06.2010).

2 TODAIE, Kamu Yénetimi Sézliigii, Ankara: TODAIE Yayini, 2008, s. 342
3Veysel K. Bilgig, Yerel Yonetimler, Ankara: 21. Yiizy1l Yayinlari, 1998, s.26- 27



-Kanunla kurulurlar,
-Kimliklerini kurulduklar1 bolgeden alirlar,
-Cok tarafli iliskileri olan kuruluslardir.

Tiirkiye’de modern anlamda yerel yonetimler 19.yiizyilin ikinci yarisinda
ortaya c¢ikmistir. Yerel yonetimle ilgili diizenlemeler Anayasada mahalli idareler
baslig1 altinda yer almis ve yerinden yonetimden 123’{incii maddesinde ismen
bahsedilmistir (Bilgi¢, 1998: 68). Anayasamizda il 6zel idareleri, belediyeler ve

koyler olmak tizere ii¢ tiir yerel yonetim birimleri sayilmistir.

Sekil 1: Tiirleri itibariyle Mahalli Idarelerin Sayisi

Tiirii i1 Ozel idaresi Belediye Koy Toplam
Sayis1 g1* 2.949 34.404 37.434
Gokeeada ve Bozcaada harig

Kaynak: Mahalli Idareler Genel Miidiirliigii, 2009 yilh Mahalli idareler Faaliyet
Raporu, 2010, s.3

Tiirkiye’de 81 il 6zel idaresi, 2.949 belediye, 34.404 kdy bulunmaktadir.

Yerel yonetim sistemi iginde kirsal kesimde yasayan topluluklara hizmet
gotiiren ve tiizelkisilige sahip olan il 6zel idarelerinin gorev ve yetkileri 13.03.1913
tarihli Idare-i Umumiye-i Vilayet Kanunu MuvakKkati ile diizenlenmistir. Bu yasa ile
kamu hizmetleri ilk kez merkezi ve yerel yonetim arasinda paylastiriims;
bayindirlik, tarim, ormancilik, ekonomi, ticaret, egitim, saglik ve sosyal yardim
alanlarin1 kapsayan ¢ok genis yetkiler il 6zel idarelerine verilmistir. Ancak 1l 6zel
idarelerinin mali yetersizlik icinde bulunmasi nedeniyle burada belirtilen gérevlerin

bir¢cogu yasalarla merkezi idareye verilmistir”.

Bugiin itibariyle il 6zel idarelerinin teskilat yapisi, organlari, gorevleri, gelir
ve giderleri vb. hususlar1 diizenleyen ve Idare-i Umumiye-i Vilayet Kanunu
Muvakkatini (i1 Ozel Idaresi Kanunu) yiiriirliikten kaldiran 5302 sayili Il Ozel idaresi

Kanunu yiiriirliikte bulunmaktadir.

4 Devlet Denetleme Kurulu, Yerel Yénetimlerin Sorunlari-Céziim Onerileri, Ankara: DDK Baskanlig
Yayni, 1996, s.23-24



Tirk Dil Kurumu’nun tanimina gore belediye; il, ilge, kasaba, belde vb.
yerlesim merkezlerinde temizlik, aydinlatma, su, toplu tasima ve esnafin denetimi
gibi kamu hizmetlerini géren, bagkan ve iiyeleri halk tarafindan secilen, tiizel kisiligi
olan oOrgiit, sehremaneti anlamimna gelmektedir. Belediyenin kurulus, gorev ve
yetkilerine iligskin temel hiikiimleri igeren 5393 sayili Belediye Kanunu’na gore
belediye; belde sakinlerinin mahalli miisterek nitelikteki ihtiyaglarini kargilamak
tizere kurulan ve karar organlar1 segmenler tarafindan secilerek olusturulan, idari ve

mali 6zerklige sahip kamu tiizel kisisini ifade eder”.

Sekil 2: Belediyelerin Tiirlerine Gore Dagilim

Tiri Biiyiiksehir | Biiyiiksehir flce il Tlce Belde Topl
e Belediyesi Belediyesi Belediyesi | Beledivesi | Belediyesi oplam
Sayist 16 143 65 749 1.976 2.049

Kaynak: Mahalli idareler Genel Miidiirliigii, 2009 yilh Mahalli idareler Faaliyet
Raporu, 2010, s.4

2.949 belediyenin 16’s1 biiyliksehir belediyesi, 65°1 il belediyesi, 143’1
biiyiliksehir ilge belediyesi, 749’u ilce belediyesi (biiyiiksehir belediyesi sinirlari
disinda kalan ilgeler) ve 1.976’si ise belde belediyesidir.

En eski yerel yonetim birimimiz olan kdy yonetimi, diger yerel yonetim
birimlerimizin aksine, tarith boyunca pek az diizenlemeye tabi tutulmustur. Hatta
Cumbhuriyetin ilanindan sonra neredeyse higbir degisiklige ugramistir. 1924 yilinda
kabul edilen 442 Sayilh Koy Kanunu, aradan gecen onca yila ragmen hala

yiiriirliiktedir.

442 sayilh Koy Kanunu, 1. maddesinde, niifusu 2.000’den asagi olan

2

yerlesmeleri “kdy” olarak tanimlamaktadir. Kanunun 7. maddesinde ise kdy su
sekilde tanimlanmaktadir: “bir yerden bir yere gotiiriilebilen veya goétiiriillemeyen
mallara sahip olan ve bu kanun ile kendisine verilen isleri yapan basli basina bir
varliktir”. Tanimdan da anlasilabilecegi gibi, kdylere acgik bir sekilde tiizelkisilik

taninmistir.

5 Mustafa Basaran ve digerleri, Mahalli idarelerin idari ve Mali Mevzuati: A¢iklamah-Ornekli,
[zmir: izden Yayincilik, 2009, s. 3



1.2 YEREL YONETIMLER REFORMUNUN DINAMIKLERi

Ulkemizde yerel yonetimlerde reformu (yeniden yapilanmayi) gerektiren
faktorleri, iceriden ve disariddan kaynaklanan faktorler olarak iki ana grupta

incelemek mimkindiir.

20. yiizyilin son ¢eyreginden itibaren, kiiresel anlamda zorlayict hale gelen
degisim dinamikleri tiim isletmeleri oldugu gibi kamu orgiitlerini de yakindan
etkilemektedir. Kamu kuruluslarin1 degisime ve yeniden yapilanmaya zorlayan
kiiresel dinamiklere ornek olarak; uluslar arasi rekabet, bilgisayar ve iletisim
teknolojilerindeki gelismeler, otomasyonun gelismesi ve miisterilerinin tiiketim
bilin¢lerinin ve kalite beklentilerinin yilikselmesi sayilabilir. Cevre kosullarinda
meydana gelen degisikliklerin etkisi altinda kamu yonetimi de kendisini yenilemek
ve buna adapte etmek zorunda kalmaktadir®. Dolayisiyla dis dinamikler bir anlamda
kiiresel ¢cevrenin yansimasi iken, i¢ dinamikler orgiitlerin i¢yapilarindaki bazi durum
ve olaylar ile bu durum ve olaylarin daha iyiye gitmesinin gerekliligiyle ilgilidir’.
Ancak burada belirtilmesi gereken énemli bir husus, igyapidaki degisimin temelinde

¢ogu zaman dis dinamiklerin yattigidir®.
1.2.1 Yerel Yonetimler Reformunun Dis Dinamikleri

80’li yillarla birlikte diinyaya hakim olan neo-liberal politikalar,
kiiresellesme, kamu sektoriindeki verimlilik krizi ve yerellesme geregine yonelik
sOylemler, kamu yonetiminde yeni yaklagimlar1 giindeme getirmistirg. Yine bu
yillarda yonetsel reformda AB, OECD, Diinya Bankasi1 ve IMF gibi kiiresel
aktorlerin de agirligr artmistir. Bu aktorler Tirkiye’de de son donem reform

caligmalarinin igerigine, niteligine ve hizina yon vermistir.

6 Ulvi Saran, “Kamu Kesiminde Kiiresel Taleplere Yonelik Stratejik Degisim ve Yeniden Yapilanma

Yaklasimi”, SU IiBF Sosyal ve Ekonomik Arastirmalar Dergisi, C:5, S:10 (2005), s.30.

7 Filiz Tufan Emini, “Tiirkiye’de Yerel Yonetimler Reformunun i¢ ve Dig Dinamikleri”, Celal Bayar
Universitesi Yonetim ve Ekonomi Dergisi, C:16, S:2 (2009), s. 36

8 Emini, a.g.e, 5.36

9 Asim Balci, “Tiirkiye-AB {liskileri Perspektifinden Kamu Y®&netimi Sisteminin Yeniden
Yapilandirilmasi, Amme idaresi Dergisi, C:38, S:4 (2005), 5.23-24



1.2.1.1 Kiiresellesme

Diinyada sermaye hareketleri, piyasa ekonomisinin sorunlarini agsmak igin
ulus devletlerin sinirlarinin disina ¢ikma talebi, iki kutuplu diinyanin sona ermesi,
uluslar st kurulus ve anlagmalarin yayginlagmasi, bilgi, iletisim ve ulasim
teknolojilerindeki gelismeler, reformun 6nemli bir dig dinamigi olarak kiiresellesme

egilimlerini tetiklemistir'®.

Kiiresellesme, bilgideki, bilgi teknolojilerindeki  gelismelerin  hiz
kazanmasinda ve sanayi toplumu sonrasi ortaya ¢ikan bilgi toplumunun olugmasinda
onemli bir rol oynamistir. Kiiresellesme ile birlikte, sermaye, teknoloji, mal ve
hizmetler ulus devlet sinirlarim1 asarak dolasima girmis ve kamu yonetimini daha
etkin, daha hizli olmaya zorlamistir. Kamu yoOnetimi, kiiresellesme siirecinde
gercekten de ¢ok Onemli degisimlere sahne olmakta ve giliniimiiziin farklilagan
kosullarina ve yeni gereksinimlere uyma/uydurulma cabalar1 i¢inde goriilmektedir.
Yonetime katilma, demokratik yonetim, Ozerklesme ve yerellesme, yonetisim,
optimal hizmet sunumu, performans yonetimi vb. kavramlarla ifade edilebilen yeni
fenomenlerin ve temelde isletme yoOnetimi alaninda yerlesen yeni yoOnetim
tekniklerinin kamu yoOnetiminin yapisal ve iglevsel siireclerine dahil edilme
girisimleri, bugiin ulus-devletlerin siyasi ve yonetsel giindeminin basinda yer
almaktadir'!. Kiiresel degisim talepleri karsisinda kamu yonetimleri, kendi esas
rollerini, sorumluluk alanlarini yeniden diizenleme zorunlulugu ile kars1 karsiya
ka1m1§t1r12. Bir bagka deyisle, kamu yonetimleri, kiiresellesme ve bilgi ve iletisim
teknolojilerindeki ilerleme ile birlikte ortaya g¢ikan degisikliklere cevap vermek,
olusan yeni sartlara uyum saglamak icin cesitli diizenlemelere yer vermek
zorundadirlar. Bu diizenlemelerin baslicalart; teknolojik altyapinin ve insan
sermayesinin  gliclendirilmesi, piyasalarin diizenlenmesi ve rekabeti artirici

diizenlemelerin yapllma51d1rl3.

10 Emini, a.g.e, .37

11 Abdullah Yilmaz, "AB'ye Uyum Siirecinde Tiirk Kamu Y®&netiminin Déniisiimii Uzerine Notlar",
D.P.U. Sosyal Bilimler Enstitiisii Dergisi, S. 17 (Nisan, 2007), s. 6

12 Fatma Neval Geng, “ Tiirkiye’nin Kiiresellesme Politikasi ve Kamu Yo6netimine Etkileri”, Bilal
Eryilmaz, Musa Eken, Mustafa Liitfi Sen (Editorler), Kamu Yoénetimi Yazilari, Nobel Yayin,
Ankara, 2007, s. 262

13 DPT, Sekizinci Bes Yilhk Kalkinma Plam Kiiresellesme Ozel ihtisas Komisyonu Raporu,
2000, s. 6



Kiiresellesme siireci, ulus-devleti gelenekselden farkli bir tanima
kavustururken, bu yapiya da miidahaleyi giindeme getirmekte ve ulus-devlet i¢cindeki
merkezi- yerel dengesini ademi merkeziyetgilik ilkesi temelinde ve ikincisi lehine

yeniden diizenlemeyi talep etmektedir™.

Kiiresellesen devlet sinirli kaynaklarla
bir¢cok islevi yerine getirmeye zorlanmaktadir. Bu durum da devletin faaliyet
alanlarin1 daraltarak niteligini degistirmekte (yol gosterici, diizenleyici devlet),
devletin adem-i merkeziyetcilik ilkesi ¢ergevesinde yeniden diizenlenmesini
beraberinde getirmektedir'. Boylelikle devletin degisen niteligi yerel yonetimleri 6n

plana ¢ikarmakta ve yerel yonetimler reformu yonlendirilmektedir.
1.2.1.2 Ekonomik Kosullar

Ikinci Diinya Savasindan sonra baslayan sosyal devlet anlayis1 ile birlikte
diinyadaki iilkelerin ¢cogunda devletin roliiniin artti§i ve buna bagl olarak kamu
kesiminin genigledigi goriilmektedir. 1960’11 yillarda refah devleti anlayisinin hakim
olmasi nedeniyle, kamu yoOnetiminden beklenenlerin yerine getirilebilmesi i¢in
kamunun ¢ok cesitli konularda faaliyette bulunmasi kaginilmaz olmusturls. Bu
donemde kamunun politika belirlemek, diizenleme yapmak, siibvanse etmek,
finansman saglamak ya da dogrudan isletme sahibi olup iiretimde bulunmak gibi
degisik yontemlerle yiiriittigli faaliyetleri siralandiginda ¢ok genis bir yelpaze ortaya
cikmaktadir: Egitim, saglik, altyapi, sosyal hizmetler, enerji, cevre, bankacilik,

madencilik, tarim, ulastirma, sigortacilik gibi”.

Ancak, 1970’1 yillarda ekonomik kosullarin degismesi, 1973 petrol krizi ve
uluslararasi para sisteminde yasanan degisiklik, Kanada, Yeni Zelanda, Avustralya
ve Ingiltere gibi OECD iilkelerinde ekonomik performansi zayiflatmis ve kamu
gelirlerini azaltmistir'®. Ancak, kamu harcamalar artmaya devam etmistir. Boylece
stirekli biitge aciklari bir¢ok iilkede ortak bir sorun olmustur. Diinya ¢apinda yasanan

ekonomik durgunluk, mali durumun daha da koétiiye gitmesine yol agmistir. Bu

14 DPT (2001) Sekizinci Bes Yilik Kalkinma Plami Yerel Yonetimler Ozel ihtisas Komisyonu
Raporu, s.7

15 Emini, a.g.e, .37

16 Osman Yilmaz, Kamu Yoénetimi Reformu: Genel Egilimler ve Ulke Deneyimleri, DPT, 2001,
s.3

17 Osman Yilmaz, a.g.e, s.3

18 DPT, Kamu Yénetiminin Tyilestirilmesi Ve Yeniden Yapilandirilmasi Ozel Ihtisas
Komisyonu Raporu, 2000, s.11
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ekonomik baskilar yiiziinden hiikiimetler kendi politikalarin1 ve rollerini daha
yakindan incelemeye ve biitce aciklart ile basa ¢ikmanin yollarini aramaya
baslamiglardir. Bu durum bir¢ok iilkede yapisal diizenleme i¢in 6nemli bir baski

olusturmustur.

Bu donemde yasanan ekonomik ve mali krizlerin yerel yonetimlerde de
onemli bir durgunluk yasanmasina neden olmustur. Bir taraftan yerel yonetimlerden
hizmet bekleyen vatandaslarin ihtiyaclar1 gitgide artan yonde degismesine ragmen,
vergilerin artirtlarak gelir yaratilmasi miimkiin olmamistir. Yasanan ekonomik
durgunluk ve kamu kaynaklarinin yetersizligi sorununa ¢6zliim olarak kamu
hizmetlerinin daha az kaynakla, daha verimli ve etkin bir sekilde yapilmasina yonelik
reformlar giindeme gelmistirlg. Tiirkiye'de de 1980'li yillarda yasanan ekonomik
krizin atlatilmasi amaciyla birtakim uluslararast kurumlardan alinan krediler ile
miidahaleci devletten diizenleyici devlete gecis, Ozellestirme, yerellesme, merkez-
yerel iligkilerinin yeniden tanimlanmasi ilkelerine dayanan neo-liberal politikalarin

benimsenecegi taahhiit edilmistir.
1.2.1.3 Yeni Kamu Yonetimi Anlayisi ve Yerel Yonetimler

Belirsizligin ve rekabetin arttig1 bir ortamda degisimi yagsayamayanlar, sahip
olduklarmi ¢ok kisa zamanda kaybetme riskiyle karsi karsiya kalirlar. Bu durum,
yonetim zihniyeti, stratejisi ve organizasyonunda siirekli bir yeniden yapilanmay1 ve
gelisimi  zorunlu kilmaktadir®. Klasik kamu yonetimi anlayisindan yeni kamu
yonetimi anlayisina gecisi ifade eden s6z konusu siireg, ilk olarak 1980 yilinda Yeni
Zelanda, Avustralya, Ingiltere ve Amerika Birlesik Devletlerinde yasanmaya

baglanmistir.

Hiyerarsik karar alma ve kontrol etme iizerine vurgu yapan klasik kamu

yonetim paradigmasi yerine, yeni kamu yonetimi paradigma5122;

-Verimlilik, etkinlik ve hizmet kalitesi acilarindan sonug odaklidir,

19 Coskun, a.g.e, s. 131

20 Emini, a.g.e, s. 40

21 Omer Dinger, Cevdet Yilmaz, Kamu Yonetiminde Yeniden Yapilanma 1: Degisimin Yonetimi
i¢in Yonetimde Degisim, Ankara: Basbakanlik Yayinlari, 2003, 5.28

22 Michael Keating, “Public Management Reform and Economic and Social Development”,
Governance, OECD Journal on Budgeting, V:1,N:2, 2001, s.45
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-Kamu kuruluglart ve o6zel sektdr kuruluslart arasinda rekabet ortami

yaratmak suretiyle miisteri odaklilig1 benimsemistir.

-Sonuglar hakkinda hesap verilebilirlige ve riskten kagimmmak yerine risk

yonetimine odaklanmaktadir,

-Ozerklik ve sorumlulukla daha iyi eslesen yerinden yonetime 6nem vermekte
ve boylece kaynak ve hizmet dagiliminda, hizmette halka yakinlik ilkesini

gozetmektedir.

YKY vyaklastimmin benimsedigi ilkelerden de anlasilacagi iizere, kamu
yonetimindeki etkinlik ve rasyonellik sorununun, isletme yonetiminde gelistirilen
yontemlerin kamu orgilitlerinde de uygulanmasiyla asilabilecegi anlayisina dayanir.
Bu baglamda, yerinden yonetim, girdiye karsi ¢ikti, personelin niteligi ve gelisimi
gibi hususlar yerel yonetimler reformlar1 kapsaminda yapilan diizenlemeleri

etkilemistir.
1.2.1.4 Uluslar arast Aktorler

Uluslararas1 aktorler ve yasal diizenlemeler, yerel yonetimlerde reform
calismalarin1 giindeme getiren Onemli bir dis dinamiktir. Tirkiye agisindan
bakildiginda AB ile uyum siirecinin dogurdugu bazi yiikiimliiliikklerin yani sira IMF,
OECD, Diinya Bankas1 gibi kiiresel aktorlerin sunacaklart mali destek karsiliginda
one stirdiikleri c¢esitli istikrar ve yapisal uyum programlari da reform
yiikiimliiliiklerini giindeme getirmektedirZS. Boylece, Diinya Bankasi, IMF ve OECD
gibi uluslar aras1 kuruluglar ve AB gibi ulus iistii bazi1 birlikler bir¢ok iilkede kamu
yonetiminin reforma tabi tutulmasinda ¢ok onemli rol oynamislardir diyebiliriz. Bu
kuruluslar, raporlar hazirlayarak, reformla ilgili goriis bildirerek {ilkelere reform
haritalar1 hazirlamaktadir. Bu haritalar bazen tavsiye mahiyetinde olmakta, bazen de

zorlayici nitelik tagimaktadir.

Tiirkiye agisindan Avrupa Birligine uyum programi kapsaminda birgok yasal
diizenleme giindeme gelmistir. Avrupa iilkelerinde halkin yonetime katilmasin

saglayan, halka en yakin birimler olan yerel yonetimler, gelistirilmesi ve daha 6zerk

23 Emini, a.g.e, s. 41
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kilinmasi gereken kuruluglar olarak gérﬁlmektedir24. Bu yiizden ortaya ¢ikardiklari
ilkeler bu kuruluglar1 yonetimin temel tasi yapmay1 amagclayan ilkeler olmaktadir.
Avrupa Yerel Yonetimler Ozerklik Sart1 da, temelde yerel yonetimleri 6zerk kilmay:
amaclayan iilkemizin de imzaladig1 bir sézlesme olarak, yerel yonetimlerimizi
dogrudan ilgilendirmektedir. Avrupa Yerel Yonetimler Ozerklik Sart, “yerel
yonetimlerin gii¢lendirilmesi, 6zerkliklerinin savunulmasi, yerinden yoOnetim ve
demokrasi ilkelerine dayanan bir Avrupa'nin kurulmasinin temel kosuludur
gorisiinden  hareketle hazirlanmistir. 1993  yilinda yapilan  Maastricht
Anlagmasindaki tanima gore yerinden yonetim "Ozerk birimlerin kendi kendini

yonetme usuli" diir. Bu bakis acis1, AB dilinde subsidiarite olarak adlandirilmistir.

Kamu yonetiminde yeniden yapilanma c¢alismalart kapsaminda mahalli
idarelerle ilgili olarak son yillarinda ¢ikarilan yeni mevzuat, Sart’ta yer alan temel
ilkeler ve standartlar g6z Oniinde bulundurularak hazirlanmis ve bu sekilde

Tiirkiye’deki yerel yonetim mevzuatinin Sart’a uyumu biiyiik ol¢lide saglanmlstlrzs.

OECD, iiye iilkelere politika deneyimlerini karsilagtirma, ortak sorunlarina
¢ozlim arama ve ulusal ve uluslar arasi politikalarda esgiidiim saglama platformu
saglamakta ve tiyesi olan ve olmayan iilkelerdeki reform siirecini desteklemektedir.
OECD, Tiirkiye’deki yerel yonetimler agisindan sorunlu alanlar1 merkezi idare ve
yerel yonetimler arasinda uygun olmayan gorev dagilimi, yerel yonetimlerin mali
kaynaklarinin yetersizligi, orgilitlenme ve personel sorunlari, merkezi yonetimin
gereksiz vesayet uygulamalari, seffaflik ve katilim yetersizligi ve merkeze asiri
bagimlilik seklinde siralamis, yerel yonetimlerin yetki devri ile gii¢lendirilmesinin

Onemi lizerinde durmustur%.
1.2.2 Yerel Yonetimler Reformunun i¢ Dinamikleri

Kiiresellesme, uluslar arasi aktorlerin etkisi, bilgi teknolojilerinde yasanan
gelismeler, sosyal ve ekonomik degisme gibi dis dinamikler yerel ydnetimlerin
degisen beklenti ve ihtiyaglar1 karsilama, c¢agin kosullarina ayak uydurma,

teknolojiden yararlanma gerekliliklerini giindeme getirmistir. Diger yandan, ig

24 Hiisamettin inag, Feyzullah Unal, “Avrupa Yerel Yonetimler Ozerklik Sarti Ve Tiirkiye’de
Belediyeler”, D.P.U. Sosyal Bilimler Enstitiisii Dergisi, S. 17 (Nisan, 2007),s.2

25 Mahalli idareler Genel Miidiirliigii (2010), 2009 yili Mahalli idareler Faaliyet Raporu, s.16

26 Emini, a.g.e, s.40
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dinamikler agisindan bakildiginda, yerel yonetimlerimiz, yonetim sistemimiz i¢inde,
sorunlart en belirgin kesimi olusturmaktadir. Bu sorunlar ayni zamanda reform
nedenleri etkilemekte ve yonlendirmektedir. Bu sorunlari temel olarak ii¢ baslik
altinda gruplayabiliriz; yapisal-islevsel sorunlar, merkezi yonetim ile yerel

yonetimler arasindaki gorev ve kaynak boliisiimii, performans diisikligi.
1.2.2.1 Yerel Yonetimlerin Yapisal-Islevsel Sorunlart

Merkeziyetcilik, yerel yonetimler iizerindeki asir1 vesayet uygulamalari,
seffaflik ve katilim yetersizligi, orgiitlenme ve personel sorunlari, biirokrasi ve
kirtasiyecilik, kalitesiz ve liyakatsiz personel istihdami gibi sorunlarin ortadan
kaldirilmas1 reform ¢alismalarinda beklenen etkinligin saglanabilmesi acisindan
Oonem tasimaktadir. Avrupa Birligi ve kiiresellesme siireci yerellesmeyi zorlamakta
ve dolayisiyla bu degisim, devletlerin adem-i merkeziyet¢ilik ilkesine gore
orgiitlenmesini tesvik etmektedir®. Artik, kiiciilen diinyada hizmetlerin merkezi
idareye mi yoksa yerel yonetimlere mi ait oldugu anlamini gittikge yitirmektedir ve
bunun yerini hizmetlerin vatandaslara en yakin olan birimlerce sunulmasi anlayisi
almigtir. Yonetim sistemimizin merkeziyetgi-biirokratik yonetim anlayisi yillar boyu
demokratik, giiclii yerel yonetimi, dolayisiyla yerel demokrasiyi diglamis ve yerel
yonetim birimlerimizi 6zerk, giliglii ve demokratik bir kurum olma niteliginden
yoksun birakmugtir®, Anayasamizda merkezi ve yerinden yOnetim sistemlerinin
birlikte uygulanacagi agik¢a belirtilmesine ragmen merkeziyetgilik anlayisi daha agir
basmig ve her bir hizmetin nerede, nasil ve ne Olclide yapilacagi Ankara’da
planlanmis, ne derece basit olursa olsun her tiirlii degisiklik Ankara’nin onayina tabi
tutulmustur®. Ulkemizde agir basan merkezi yoOnetim yapisi hantallifa, zaman

kayiplarina ve yonetimin islevselliginin ortadan kalkmasina neden olmustur.

Bu baglamda Kamu Y6netiminin Temel Ilkeleri ve Yeniden Yapilandiriimasi
Hakkinda Kanun Tasarist Tiirk kamu yonetiminin temel ve geleneksel bir 6zelligi
olan merkeziyetciligi degistirmeyi amaglamaktadir. Yasada dikkati ¢eken ilkelerin

basinda hizmette yerellik gelmektedir. Yasanin besinci maddesine gore gorev yetki

27 Orhan Veli Alici, “Tiirkiye’de Belediye Reformu ve Yasanan Degisiklikler”, Cagdas Yerel
Yonetimler, C: 16, S: 4 (Ekim, 2007), s. 7

28 TUSIAD, Yerel Yonetimler, Sorunlar, Coziimler, 1995, s. 31-32

29 M. Kemal Oke, Sait Say, “Tiirk Kamu Yénetiminde Yeniden Yapilanma Gereksinimi”, Miilkiye
Dergisi, C: 26, S: 235, 2002, s. 100-101
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ve sorumluluklar, hizmetten yararlananlara en uygun ve en yakin birime verilmistir.
Bu durum aslinda Avrupa Yerel Ozerklik Sartinda yer alan hizmette yerellik
ilkesinin Tiirk mevzuatina aktariimasidir®®. Ayrica belediye reformunu gergeklestiren
iki kanunda (5393 sayili Belediye Kanunu, 5216 sayili Biiyliksehir Belediyesi
Kanunu) merkezin yerel yonetim birimleri iizerindeki baskisinin azaltilmaya
calisildigma dair maddeler yer almustir. Ornegin, yeni yasalar, meclis kararlari
arasinda hicbir ayirnm yapmadan, hepsini merkezi idarenin onayindan kurtarmistir.
Bir baska deyisle, belediyelerin $zerkliklerini artirmislardir®. 5393 sayili kanun
“belediye, kanunlarla baska bir kamu kurum ve kurulusuna verilmeyen mahalli
miisterek nitelikteki diger gorev hizmetleri de yapar veya yaptirir” hitkkmi ile yerel

kamu hizmetleri konusunda belediyeleri genel gorevli kabul etmistir.

1.2.2.2 Merkezi Yonetim Ile Yerel Yonetimler Arasindaki Gorev Ve Kaynak

Boliisiimii

Yukarida da belirtildigi gibi merkezi yonetimin agir basan niteligi gérev ve
yetkilerin merkezde toplanmasi, goérev, yetki ve sorumluluklar arasinda denge
saglanamamasi, kamu hizmeti sunumunda aksamalara, tikanikliklara ya da hizmetin
hi¢ sunulmamasina neden olmustur®’. 1930 yilinda ¢ikarilan Belediye Kanunu,
doénemin sartlarina gore degerlendirildiginde; belediyelere ¢ok genis yetki taniyan bir
diizenleme olmasina ragmen aradan gecen siire zarfinda sehirlerin hizla gelismesi,
sehir niifuslarindaki yiiksek artis, gelisen ve cesitlenen ihtiyaglar ve yerel demokrasi
anlayisinin giiclenmesi ile bu yetkiler artirilmasi gerekirken; aksine k1s1tlanm1st1r33.
Ornegin, umuma agik yerlerin ruhsatlandirilmasi ve agik kalabilecekleri siirelerin
tayin yetkisi, 1999 yilinda yerel yonetimlerden alinarak merkezi idare organlarina
aktarilmistir. Bir baska ornek ise, gida maddeleri iireten isyerlerinin denetlenme
yetkisi, 1996 yilinda merkezi idareye aktarilmis olmasidir. Giigsiiz birakilan yerel
yonetim birimleri, reform talebinde bulunurken, siirekli konuyu mali kaynak

ekseninde glindeme getirmis; daha fazla para, daha fazla yetki talep etmis; ama kendi

30 Hasan Canpolat, Mehmet Cangir, “Degisen Diinyada Kamu Y 6netiminin Gelecegi ve Tiirkiye’nin
Reform Giindemi: Devletin Daha Fazla Demokratiklesmesi”, Tiirk idare Dergisi, S: 466 (Mart,
2010), s. 42

31 Ramazan Yildirim, “59. Hiikkiimet Déneminde Yapilan Belediye Reformunun Kisa Bir
Degerlendirmesi”, Cagdas Yerel Yonetimler, C: 15, S: 2 (Nisan, 2006), s. 56

32 Oke, Say, a.g.e, s. 102

33 Erol Kaya, Belediyelerde Toplam Kalite Yonetimi ve ISO 9001, lke Yaymcilik, 2003, s. 26-27
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biinyesindeki anti-demokratik yapilasma, verimsiz ¢alisma, kaynak israfi konular1 da

zaten reform yapmaya niyeti olmayan merkezi idarenin elinde koz olmustur®*,

Diinyada yerel yonetimlerin yetki ve sorumluluklarinin belirlenmesinde
“hizmette vatandasa yakinlik” ilkesi esas alinmistir. Son yillarda iilkemizde de yerel
yonetimler reformu baglaminda yiiriirliige giren yasalar bir¢cok alanda oldugu gibi
merkezi idare ile mahalli idarelerin yetki, gorev ve sorumluluklarinin
belirlenmesinde geleneksel anlayistan kopusu ifade etmektedir®®. Kamu Yonetiminin
Temel Ilkeleri ve Yeniden Yapilandirilmasi Hakkinda Kanun Tasarisinin merkezi
idarenin ve mahalli idarelerin yetki gérev ve sorumluluklarr bagligini tasiyan ikinci
bolimiinde merkezi yonetimin gorevleri tek tek sayilarak sinirlandirilmis ve bu
sinirlar disinda kalan her tirlii kamu hizmetinin sunumu mahalli idarelere
birakilmistir. Bir bagka deyisle mahalli idare gorevleri belirlenirken liste usulii terk
edilmis 5393 sayili kanun ile 5216 sayili yeni kanunlar genis gorev anlayisini
benimsemistir. Bu nedenle yerel yonetim agirlikli yeni bir sistem getirmeyi
amaglamistir demek yanlis olmayacaktir. Belediye kanununun yetki ve sorumluluk

acisindan getirdigi yeniliklere iligskin 6rnekler:

e lgyerleri ile umuma acik istirahat ve eglence yerleri hususunda yetkilerin
mabhalli idarelere birakilmasi

e Sehir i¢i trafigin diizenlenmesi

e (Gida bankaciligiin kurulmasi

e Kent Bilgi Sistemi ve Cografi Bilgi Sisteminin olusturulmasi

Ayrica 15.07.2008 tarihinde Resmi Gazetede yayimlanan 5779 sayili 11 Ozel
Idarelerine ve Belediyelere Genel Biitge Vergi Gelirlerinden Pay Verilmesi Hakkinda
Kanun, genel biitce vergi gelirlerinden yerel yonetimlere aktarilacak kaynaklari
diizenlemistir. Bu kanun ile gelir dagitim sistemi revize edilmis; gelir kaynaklar
artirilmistir®®. Eski kanun gelir dagitim sisteminde sadece niifus kriteri esas

alimmistir. Yeni 5779 sayili Kanun ise daha adil ve gelismis bir sistem

34 Erol Kaya, Yerel Yonetimler Reformu ve Belediyelerde Yeniden Yapilanma, ilke Yayincilik,
2003, s. 100

35 Vahide Feyza Urhan, “Tiirkiye’de Yerel Yonetimlerin Yeniden Yapilandirilmas1”, Sayistay
Dergisi, S:70, 2008, s. 96

36 Ilker Giindiizoz, 5393 sayih Belediye Kanunu ve Biiyiiksehir Belediyesi Kanununun Getirdigi
Yenilikler, Uygulamada Karsilasilan Sorunlar ve Coziim Onerileri, 2011, s. 44,
www.marmara.gov.tr/document/news/1621/Dr.lker Giindiizéz.pdf (10.03.2011)
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ongdrmektedir. Bu diizenlemeye gore, genel biitge vergi tahsilati toplamindan vergi
iadeleri dusiildiikten sonra kalan net tutar {izerinden yiizde 2,85°1 biiyiiksehir
disindaki belediyelere, yiizde 2,50’si biiyliksehir il¢e belediyelerine verilmektedir.
Bu payn; ylizde 80’lik kismi1 belediyelerin niifusuna, ylizde 20’lik kismi1 gelismislik
endeksine gore iller Bankasi vasitasiyla belediyelere dagitilir®’. Miilga 3030 sayili
Kanuna gore, biiyliksehir belediyesinin kurulu bulundugu ildeki toplam vergi
hasilatinin % 3,5'1 biiyiiksehir belediyelerine verilmekteyken, 5779 sayili Kanun
bunu % 5'e ¢ikarmak suretiyle, bilyiiksehir belediyesinin gelirlerini artirmaktadir.
0zel idare payinin tahsisine iligkin esaslar ise su sekildedir: yiizde 50°lik kisma illerin
niifusuna, yiizde 10’luk kismu illerin kdy sayisina, yiizde 15°lik kismu illerin kirsal
alan niifusuna, yiizde 15°lik kismu illerin gelismislik endeksine gore Iller Bankasi

tarafindan dag1t111r38.
1.2.2.3 Performans Diisiikliigii

Gelisen ve degisen diinyamizda insanlarimizin ve sehirlerimizin ihtiyaglari
hizla degismekte ve cesitlenmektedir. Bu gelisime ve degisime paralel olarak
insanlarin, kamu kesimine bakis acilar1 da degismekte ve artik kamu kesiminin
sundugu hizmetlerle yetinmeyerek, bu hizmetlerde Kkalite aramaktadir™. Yerel
yonetim birimlerinin kurumsal olarak performanslarinin diisiikliigii sik¢a giindeme
gelen bir konu olmustur. Merkeziyetgiligin  disinda mevzuatta, yetki ve
sorumluluklarin acik ve net olarak belirtilmemesi, koordinasyon eksikliginin neden
oldugu karmasa, orgiitsel isleyis sirasinda ilgili kuruluslar arasindaki isbirliginin
yeterince saglanamamasi, mali kaynak yetersizligi, kaliteli personel sorunu gibi
bircok neden yerel yonetim birimleri tarafindan etkili ve verimli hizmet {iretimini
engellemistir. Ayrica, belediyelerimizde cagdas yoOnetim biliminin gelistirdigi
teknikler ve bilgilerden yararlanma ¢ok smirlidir. Belediyelerin ¢ok biiyiik bir
cogunlugunda hizmetler nerede ise el yordami ile Orgilitlenmekte ve
yonetilmektedir’®. Belediyelerde yapilan hizmetlerin etkinligini ve verimliligini
Olcecek ve ¢alismalar elde edilen sonuglara gore diizenleyecek performans yonetim

sistemi bulunmamaktadir.

37 Urhan, a.g.e, 2008, s. 95-96

38 Giizdiizoz, a.g.e, 2011, s. 47

39 Kaya, a.g.e, Belediyelerde Toplam Kalite Yonetimi ve ISO 9001, 2003, s. 35
40 TUSIAD, a.g.e, 1995, s. 37
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Son dénem yerel yonetimler reformlart kapsaminda yiiriirliige giren yasalarda
yerel yonetimlerde kaliteli hizmet sunumunu artirmak ve ¢agdag yOnetim
tekniklerinin kamuda da uygulanmasini saglamak iizere katilimcilik ve yonetisim,
stratejik yOnetisime gegis, performansa dayali olus, i¢ kontrol, hesap verebilirlik gibi
birgok yeni kavrama vurgu yapilmistir. Mahalli idareler, halkin katilimini saglamada
merkezi idareye gore ¢cok daha fazla imkan ve yeteneklere sahiptir ve bdylece tim
sistemin yonetim Kapasitesini de gii¢lendirmektedir. Katilima iliskin yeniliklerle
ilgili diizenlemelerin basinda, belediye meclislerine ve ihtisas komisyonlarina
katilma ve goriis bildirilmesine iliskin diizenlemeler bulunmaktadir. Belediye meclisi
kararlarinin uygun yollarla halka duyurulmasi ve de belediyenin destegi ile
toplanacak kent konseylerinin sayesinde herkesin goriistinii agiklama imkani buldugu
platform olusturulacaktir. Yine aymi yasalarda vurgulanan stratejik planlama,
performans programi ve faaliyet raporlar1 uygulamalart ile kamu idarelerinin artik
faaliyetlerini yiiriitirken belli bir amag¢ c¢ergevesinde yapilmasini ve bu amaca
ulagilip ulasilmadiginin degerlendirilebilecegi performans gostergelerinin ve bu
kapsamda biitgenin belirlendigi ve gerceklesmelere iliskin hesabin verildigi bir

sistem Oongormiistiir.
1.3 YEREL YONETIMLER REFORMUNUN GETIiRDiKLERIi

Tiirkiye’de 2000°den sonra, genelde kamu sektoriinliin 6zelde ise yerel
yonetimlerin yeniden yapilandirilmasi ve reform siireci konusundaki tartigsmalar hiz
kazanmistir. Teorik tartismalarin uygulamaya doniisiim bicimi bir dizi mevzuat
calismasiyla baslamis ve hala devam etmektedir. Kamu Yonetiminin Temel ilkeleri
ve Yeniden Yapilandirilmasi Kanun Tasarist ¢ergevesinde hazirlanarak kanunlagan
ve yiriirlige giren kanunlar; 5018 sayili Kamu Mali Yo6netimi ve Kontrol Kanunu,
5216 sayili Biiyiiksehir Belediyeleri Kanunu, Il Ozel idareleri Kanunu, 5393 sayili
Belediye Kanunu’dur. Bu kanunlar ¢ercevesinde getirilen yenilikler onlar1 zorunlu
kilan dinamiklerle birlikte ele alinmigtir. Bu boliimde yerel yonetim birimlerinin
zorunlu oldugu ve merkezi diizeyde rehberliginin ve yonlendiriciliginin yapilmasinin
gerektigi stratejik planlama, performans programi, i¢ kontrol uygulamalarina yer

verilecektir.
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1.3.1 Kamu Yonetiminin Temel ilkeleri Ve Yeniden Yapilandirilmasi

Hakkinda Kanun Tasarisi

Kamu yonetimi sisteminde degisim gereksinimi her zamankinden daha
fazladir. Bu gereksinim, Tiirkiye’de Cumhuriyetin kurulusundan bu yana ¢esitli
yeniden yapilanma arastirmalarinda ve proje raporlarinda dile getirilmistir. Reform
gercgeklestiren iilkeler, genel olarak reformun g¢ergevesini ¢izen ve bu reformlarin
uygulanabilmesi i¢in bu ¢er¢eve kapsaminda kanunlar ¢ikarmislardir. Ornegin, kamu
yonetiminin yeniden yapilanmasi icin Ingiltere'de "Financial Management Initiative"
(1982), "Next Steps Initiative" (1988) ve "The Modernising Goverment White
Paper" (1999); Yeni Zelanda'da "The State Sector Act" (1988); Avustralya'da "Public
Service Reform Act” (1984); Kanada'da "Public Service 2000 (PS 2000)" (1989);
ABD'de "The Goverment Performance and Results Act" (1993) ile yasal
diizenlemeler yapilmistir™. Ulkemizde "Kamu Yonetimi Temel Kanunu Tasaris"
kamuda yeniden yapilanmada basar1 saglayan bu iilkelerdekine benzer bir islev
gormek tizere giindeme gelmistir. Daha kapsamli olarak ifade edilecek olursa, Kamu

Yénetimi Temel Kanunu Tasar1 Taslagi*;

e Kamuyu yeniden yapilandiran diger bir¢ok iilkede oldugu gibi degisim
stirecine rehberlik yapacak bir ¢ergeve olusturmak,

e Hiikiimetin 6ngordiigii kapsamli reform basliklarini biitiinlestirmek,

e Yeniden yapilanmaya sistemin biitiinii icinde yaklasmak (tiim idare, merkezi
ve yerel yonetimler) ve boylece degisik reform alanlar1 arasinda ¢ikabilecek

uyumsuzluklar1 engellemek amaciyla hazirlanmastir.

58.Hiikiimetin goreve baslamasiyla birlikte; lilkemizde yasanan ekonomik ve
sosyal sorunlarin agilmasi ve slirdiiriilebilir bir biiylime ortaminin olusturulmasi
amaciyla, Acil Eylem Planinin (AEP) uygulamaya konulmasi Bakanlar Kurulunca
kararlagtirllmistir.  AEP kapsaminda 205 faaliyet bulunmaktadir. Bu faaliyetler

asagida sayilan 4 ana politika baglhigi altinda toplanmistir:

e Kamu Yo6netimi Reformu,

* Ekonomik Doniigiim Programa,

41 Dinger, Yilmaz, a.g.e, s.138
42 Dinger, Yilmaz, a.g.e, s.138-139
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» Demokratiklesme ve Hukuk Reformu,

« Sosyal Politikalar

Kamu Yonetimi Reformu kapsamindaki 45 faaliyet, Merkezi Idare, Yerel
Yonetimler, Devlet Personel Rejimi Reformlari ile Yolsuzluklarla Miicadele alt
basliklar1 altinda yer almaktadir®. Acil Eylem Planinda, Kamu Yonetimi Reformu
kapsaminda yapilmasi planlanan faaliyetlerden en Onemlisi ve baslangict kamu
yonetiminin diizenlenmesine iliskin bir ¢erceve kanunun ¢ikartilmast olarak
belirlenmistir. Bu amagla Bagbakanligin koordinatorliigiinde bir Calisma Grubu
olusturulmus ve grubun c¢alismalar1 sonucunda Kamu YoOnetimi Temel Kanunu
Tasarist hazirlanmis, Bakanlar Kurulunda da goriisiilerek imzaya acilmis ve 3 Kasim
2003 tarihinde kamuoyuna agiklanmugtir®, Kamuoyuna sunulan tasari farkli
kesimlerden elestirilerle epey bir siire giindemde kalmis ve Aralik 2003’te meclisin
giindemine sunulmustur. Meclisteki goriigmelerde ismi “Kamu Yonetiminin Temel
Ilkeleri ve Yeniden Yapilandirilmasi Hakkinda Kanun”  halini alan Tasar
15.07.2004 tarihinde 5227 sayili yasa olarak kabul edilmis, ancak
Cumhurbagkaninca bazi maddelerinin yeniden goriisiilmek {izere iade edilmesi
lizerine cati niteligindeki bu Kanun tamamen bir kenara birakilarak kapsamdaki
reform faaliyetleriyle ilgili yasal diizenlemeler parca parga c¢ikarilmaya
baglanmuistir™. Bu nedenle, sz konusu tasarmin kamu ydnetimi ve yerel
yonetimlerle ilgili yapilan yasal diizenlemeler iizerinde biiyiik etkisi s6z konusudur

diyebiliriz.

Tasarida yeniden diizenlenmek istenen kamu sektdriinde bir¢ok degisiklik
yapilmak istenilmistir. Tasar1 ile mevcut idare sisteminde radikal degisikliklere
gidilerek idari faaliyetlerin yerel yOnetimlerce yiiriitiilmesi, istisnai durumlarda
merkezi idare tarafindan yerine getirilmesi genel kural haline gelmistir. Ulug tasariya

iligkin su goriise yer Vermistir46.

43 T.C. 58. Hiikiimet Acil Eylem Plan1 (AEP),2003, s. 5, http://ekutup.dpt.gov.tr/plan/aep.pdf,

(2 Ocak 2011)

44 Yilmaz, Arslan, “Kamuda Yeniden Yapilanma Kapsaminda Hazirlanan Kamu Yonetimi Temel
Kanunu Tasarist Uzerine Bir Inceleme”,
www.mulkiyeteftis.gov.tr/userfiles/Kamu_Yonetimi_Temel_Kanunu.doc, (4 Aralik 2010)

45 Urhan, a.g.e, 2008, s. 89

46 Feyzi Ulug, “Yonetimde Yeniden Yapilanma ve Kamu Yo6netimi Temel Kanunu Tasaris1 Uzerine
Elestirel Bir Bakis”, Amme Idaresi Dergisi, C:37, S:1 (Mart, 2004), s.11
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“Tasarwya biitiin olarak bakildiginda, bunun Tiirk kamu ydnetimindeki
merkezi orgiitsel yapr ve yonetim gelenegine karst koklii bir yerellestirme projesi
oldugu acik¢a ortaya ¢ikmaktadwr. Bu bicimiyle Tasari, Tiirkiye 'nin yonetim bi¢imini
temelden degistirecek bir anlayisin iiriinii olma ozelligindedir. Dolayisiyla, séz
konusu tasariyr “siradan bir reform” olarak algilamak hatalidir. Tasart ile kamuda
vapilmak istenen; siyasal bir tercih anlaminda, ¢ok koklii bir yeniden yapilandirma

’

va da “kendine 6zgii” bir tiir degigim miihendisligi uygulamasidir.’

5227 sayili Kamu Yonetiminin Temel ilkeleri ve Yeniden Yapilandiriimasi
Hakkinda Kanunun amaci katilimci, saydam, hesap verebilir, insan hak ve
Ozgilrliiklerini esas alan bir kamu yonetiminin olusturulmasi; kamu hizmetlerinin
adil, siiratli, kaliteli, etkili ve verimli bir sekilde yerine getirilmesi i¢in merkezi idare
ile mahalli idarelerin gorev, yetki ve sorumluluklarinin ¢agdas kamu yonetimi ilke ve
uygulamalar1 ¢ercevesinde belirlenmesi; merkezi idare teskildtinin yeniden
yapilandirilmast ve kamu hizmetlerine iligkin temel ilke ve esaslar1 diizenlemektir.

Kanunda reformun temel ilkelerine de yer verilmis ve bunlar 6zetle*”;

- Ihtiyaglara uygunluk,

- Katilimcilik ve yonetisim,

- Halk odaklilik,

- Stratejik yonetime gegis,

- Performansa dayal1 olus,

- Denetimde etkililik,

- Etik kurallar ve insana giiven,

- Hizmetlerin yiiriitiilmesinde yerindelik olarak siralanmistir.

Bu ilkeler ile Kanunun amag¢ ve kapsamina uygun olarak timiiyle ¢agdas kamu
yonetimi anlayis1 yansitilmakta, kamu yonetimine yeni bir vizyon kazandirilmaya
calisilmaktadir. Temel kanunun genel gerekcesinde 1ilgili ilkelere iliskin su

aciklamaya yer verilmistir®.

47 Hulusi Sentiirk, “Yerel Yonetimler Reformu Uzerine Degerlendirmeler”,
http://www.yerelsiyaset.com/v4/sayfalar.php?goster=ayrinti&id=1173, (4 Aralik 2010)

48 Kamu Yonetimi Temel Kanunu Tasaris1 Madde Gerekgeleri, http://www.belgenet.com/yasa/kamu-
03.html, (1 Aralik 2010)
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“Kamu kurum ve kuruluslari, kamu hizmetlerini yerine getirirken, duragan bir
vapida kalmayacak, aksine kamu yonetimi anlayisinda zamanla meydana gelen
degisimlere uyum saglamak igin kendilerini siirekli yenileyecektir. Bu kapsamda,
tilkemizde ve diinyada meydana gelen degisimler izlenecek, bunlara uygun bir
sekilde kamu yonetimi anlayisi ve kurumsal yapi degistirilecektir. Mesela, zaman
icerisinde artik kamusal nitelik tasimayan fonksiyonlar terkedilecek, kamu eliyle
goriilmesi gereken yeni fonksiyonlarin ortaya ¢tkmasi halinde buna uygun bir

’

kurumsal yapt olusturulacaktir.’

Liyakate ve katilimciliga dayanmayan, gelecek yonelimli degil geg¢mis yonelimli
olan, ddiillendirme yerine ceza yonelimli olan mevcut kamu yonetimi anlayisinin
yerine, bu ilkeler ile ¢agin kosullarina ve halkin taleplerine cevap verecek yonetim
anlayisinin benimsenmesi gerektigine vurgu yapilmistir. Gerek merkezi yonetimde
gerekse yerel yonetimlerde koklii reformlarin gercevesini olusturan taslak, reform
slirecinin nasil yliriitiilecegi, bu siirecte yapilacak reformlarda sorumluluklarin kimde

olacagi konusunda herhangi bir agiklamaya yer verilmemistir.

KYTK Tasarisi ile belirlenen yeniden yapilanma alanlari; devletin rolii, kamu
kurumlarinin gorev yetki ve sorumluluklari, kamuda uyulacak temel ilke ve etik
kurallar, idari boliimlenmenin temel ilkeleri, personel rejimi, kamu yoénetiminde
kullanilan varliklar ve kaynaklarin yonetimi, is siiregleri ve yontemleri, denetim

anlayis1 gibi konular kapsamaktadlr49

. Tasarinin gozettigi hedefler; tim kamu
kuruluslarinin uymas1 gereken temel ilkelerin ortaya konulmasi, teskilat yapilarinin
yatay organizasyon ve yetki devri ilkesi uyarinca yeni ve etkin bir cergeveye
kavusturulmasi, gereksiz hale gelmis islevlerin ve kuruluslarin tasfiyesi, merkezi
idare ile yerel yoOnetimler arasinda yetki ve gorev paylasiminin netlestirilmesi,
devletin asli hizmetleri disinda bakanliklarin tagra teskilatinin ortadan kaldirilmasi,
kamuda stratejik yonetimin gliglendirilmesi ve kaynak tahsisi mekanizmalar1 ile
iligkisinin kurulmasi, denetim sisteminin performans esasl ve i¢ denetim boyutunun

giiclendirilmis hale getirilmesi bigiminde siralanabilir’®. Yeniden yapilanmanin temel

ilkelerden ve yaklasimlardan hareketle doniisiim saglamayr amacladigi alanlar;

49 Ulvi Saran, Kamu Yonetiminde Yeniden Yapilanma: Kalite Odakh Bir Yaklasim, Ankara,
Atlas Yaymcilik, 2004, s. 218
50 Saran, a.g.e, 2004, s. 219-220
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merkezi idareyi (Bagbakanlik, Bakanlar Kurulu, bakanliklar, bagl ve ilgili kuruluslar

ile diizenleyici ve denetleyici kurumlari) ve yerel yonetimleri kapsamaktadir.

KYTK tasarisinin, 5. (e,f), 8, 9, 11 ve gecici 1., 2., ve 3. maddelerindeki
diizenlemeler = merkezi  yOnetimin  yapisint  adem-i  merkezilestirmeyi
hedeflemektedir™. Kanunun 5. maddesinde adi ge¢medigi halde, “gdrev, yetki ve
sorumluluklar, hizmetten yararlananlara en uygun ve en yakin birime verilir”
denilerek, yerel, yerinden yonetim anlayigini betimleyen "Subsidiarite" ilkesinden
s6z edilmistir. Avrupa Yerel Yonetimler Ozerklik Sarti’nin 4. maddesinde yer alan
bu ilkeye gore, kamu hizmeti sunma sorumluluklar1 genellikle ve tercihen vatandasa
en yakin olan makamlar tarafindan kullanilmalidir®®. Tiirkiye Yerel Yonetimler
Ozerklik Sarti’nin merkezi idare ile yerel yonetimler arasi isbirligi ve dayanisma

esaslari ile ilgili olan;

- Yerel yonetimlere, kendilerini dogrudan dogruya ilgilendiren konularla ilgili
planlama ve karar alma siirecleri i¢inde, olabildigi 6l¢iide, uygun bir zamanda
ve bi¢imde danisilmasi konusu ( 4. Maddenin, 6. Fikrasi) ve

- Dagitilan kaynaklarin yerel yonetimlere verilmesinin nasil yapilacagi
konusunda, kendilerine uygun bi¢imde danisilmasi ile ilgili madde (9.

Maddenin, 6. Fikrasi)

maddelerine ¢ekince konulmustur®. KYTK tasarisinda merkezi yonetimin gorecegi
hizmetler savunma, adalet, giivenlik, maliye, hazine, piyasalarin diizenlenmesi,
istihbarat, dis iliskiler, giimriik, tapu ve kadastro, niifus ve vatandaslik, milli egitim
ve sosyal glivenlik ile ilgili hizmetlerle sinirlandirilmaktadir. Bunlarin disindaki
hizmetlerin kendilerine birakildig: yerel yonetimler yerel hizmetlerin goriilmesinde
genel vetkili organlar haline gelmektedir®. Tasarmm 6. Maddesinde merkezi
yonetimin genel yetkileri arasinda hizmetlerin yerine getirilmesinde merkezi yonetim

ile yerel yonetimler arasindaki koordinasyon yetkisinin merkezi yonetimde oldugu

51 Hiiseyin Giil, Hiisamettin Ozgiir, “ Ademi Merkeziyetgilik ve Merkezi Yonetim- Yerel Ydnetim
[liskileri”, Muhittin Acar, Hiiseyin Ozgiir (Editorler), Cagdas Kamu Yénetimi I, Nobel Yayin,
Ankara, 2004, s. 193

52 Inac, Unal, a.g.e, 5.5

53 M. Fatih Bilal Alodal ve digerleri, “Avrupa Yerel Yonetimler Ozerklik Sart1 ve Tiirkiye’de
Belediyelerde Ozerklik”, Selguk Universitesi Karaman I.I.B.F Dergisi, Yerel Ekonomiler Ozel
Sayisi, 2007, s. 5-6

54 Giil, Ozgiir, a.g.e, s. 193
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ifade edilmistir. Yine ayni konu ile ilgili 7. madde de ise, yerel yonetimlere teknik ve
mali yardimda bulunma, rehberlik etme ve egitim destegi saglama gorev ve
hizmetleri de merkezi yonetim tarafindan yerine getirilmesi gereken gorev ve
hizmetler icerisinde sayilmistir. KYTK tasarmsin 8. Maddesinde, yerel yonetimler
tarafindan yerine getirilecek gorev ve sorumluluklarda uyulmasi gereken ilkeler su
sekilde belirtilmistir: 1) Yonetimin biitiinliigi, 2) Kalkinma plani1 ilke ve hedefleri, 3)
Yasalarla belirlenen esas ve usuller, 4) kendi stratejiler, 5) kendi amag ve hedefleri,
6) performans Olclitleri. Bu ilkeler ile yerel yonetimlerin hizmetlerini yerine
getirmesinde stratejik yonetim yaklasiminin ve stratejik yonetim kapsaminda
belirlenen hedef ve amaclari ulasma durumunun ise belli performans kriterleri
cercevesinde degerlendirilmesi  gerektigi  vurgulanmigtir. Kamu kurum ve
kuruluglarinda stratejik yonetimin ve altyapinin saglanmasi i¢in Strateji Gelistirme

Birimlerinin kurulmasi énerilmektedir>>.

Tasaridan anlasilacagi lizere, yeniden yapilanma siireci aslinda sadece
uygulamalarin hayata gecirilmesi i¢in hazirlanan/hazirlanacak yasal diizenlemeler ile
bitmeyecegini, aksine yeni baslayacagimi ifade etmektedir. Tasarimin tartisildig
donemlerde uygulamalarin hayata gecirilmesi bakiminda elverigli zeminin
olusturulmas1 ve tasarida belirtilen ilkeler dogrultusunda kurumlarda yapisal
degisimin gergeklestirilmesi i¢in bakanliklar ve kamu kuruluslar1 biinyesinde
“yeniden yapilanma takimlar1” nin kurulmasi istenmistir®®. Ayrica, 07.01.2004 tarih,
25339 sayili resmi gazetede yayinlanan bagbakanlik genelgesinde (2004/2) yeniden
yapilanma takimlari ile ilgili su ifadeye yer verilmistir: yeniden yapilanmada kurum
ici ve kurumlararast etkin koordinasyonun saglanmasi ve yeniden yapilanmanin
gerceklestirilmesi icin bakanliklarda miistesar, diger kurumlarda ise en {ist yonetici
baskanliginda kurumun genelini temsil edecek nitelikte olusturulmalidir’. Yine ayni
genelgede, yeniden yapilanma takimlari tarafindan yiiriitiilen ¢aligmalarin izlenmesi
ve uygulamada birligin saglanmasi1 bakimindan Basbakanlik biinyesinde Kamu
Yonetiminde Yeniden Yapilanma Koordinasyon Kurulunun olusturulacagi ifade

edilmistir. Yeniden yapilanma takimlarinin ihtiyaglari halinde disaridan uzman

55 Onder Kutlu, Kamu Reformu ve Yénetimin Yeniden Diizenlenmesi, Ankara: Nobel Yayin
Dagitim, 2004, s. 216

56 Saran, a.g.e, 2004, s. 221

57 25339 Sayili Bagbakanlik Genelgesi,
http://rega.basbakanlik.gov.tr/Eskiler/2004/01/20040107.htm#21, (21.10.2010)
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kisilerin veya kurumlarin destegini alabilecegi de vurgulanmistir. Takimlarin
calismasi ve bunlar arasinda ciddi koordinasyon mekanizmalarinin olusturulmasi
kanun yapip adina reform denmesi 6nyargisini belki ortadan kaldiracakken maalesef
olusturulan mekanizmalar etkili olmamis ve kurulun devamliligi saglanamamistir.
Kamu kurumlarinda olusturulan strateji gelistirme birimleri ise deneyimli, bilgili
personel eksiliginden dolayr uygulamalar1 geregi gibi yerine getirememektedir®™.
Toplumsal yap1 ve toplumsal deger yargilarindan, yerlesik siyasal kiiltiiriin temel
niteliklerinden ve Tiirk kamu yonetiminin genel yapisindan kaynaklanan sorunlar

nedeniyle® «

eski koye, yeni adet” tepkisiyle yaklasilan reform cabalar1 kurumlar
arasinda (merkez-yerel) etkili isbirligiyle amacin net bir sekilde ortaya konmasi ve

calisanlarin bu doniisiime glivenmelerini saglamak gereklidir.
1.3.2 5018 Sayih Kamu Mali Yonetimi Ve Kontrol Kanunu

Tiirkiye’de 21. yiizyila girerken bir¢ok alanda oldugu gibi kamu yonetiminde
de kokli degisimler yasanmaktadir. Bu ¢ercevede kamu yonetiminde reform baslig
altinda degerlendirilebilecek bir¢cok yasal degisiklikler yapilmis ve uygulamaya
konmustur. Kamu Yonetimi Temel Kanunu adiyla meclise sunulan reform yasasi
sonuclandirilamamis ancak bu temel yasa ile biitiinliik olusturan ¢ok sayida yasa
cikarilarak uygulamaya baslanmistir. Bu yasalardan biri de 5018 sayili Kamu Mali

Yonetimi ve Kontrol Kanunudur.

5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu Tiirkiye Biiyiik Millet
Meclisince 10.12.2003 tarihinde kabul edilmistir. Kanunun amaci, “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 iizere, kamu mali ydnetiminin
yapisini ve isleyisini, kamu biitgelerinin hazirlanmasini, uygulanmasini, tiim mali
islemlerin muhasebelestirilmesini, raporlanmasini ve mali kontrolii diizenlemek”

seklinde belirlenmistirﬁo. Kanun mali saydamlik, hesap verme sorumlulugu, stratejik

58 Kamu Yonetimi Reformunda Mevcut Durum, Tiirkiye Ekonomi Politikalar1 Arastirma Vakfi
(TEPAV), 2006,
http://www.tepav.org.tr/upload/files/1271248708r1240.Kamu_Yonetiminde_Reform.pdf,

(2 Kasim 2010)

59 Saran, a.g.e, 2004, s. 242- 255

60 5018 sayili Kamu Mali Yo6netimi ve Kontrol Kanunu, T.C Maliye Bakanligi SGB, 2006, Ankara
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planlama ve performans esasli biitceleme ilkelerini kamu kaynaklarinin

kullanilmasinda genel esaslar olarak belirlemistir.

Yeni yonetim felsefesi iizerine insa edilen kanun, amacinda vurgu yaptig
stratejik  yonetim, performansa dayali yoOnetim, hesap verebilirlik, kaynak
kullaniminda ekonomiklik, hizmetlerde verimlilik ve etkinlik ilkeleri ve yaklasimlari
bakimindan onceki kanundan oldukc¢a farklidir. Kamu mali yonetim sistemini
diizenleyen onceki kanun ( 1050 Sayili Muhasebe-i Umumiye Kanunu) devletin mal
varliginin ne oldugu, bu mallarin hesabinin nasil tutulacagi, biitce yili, biit¢enin
tanimi ve devletin masraflar1 iizerine yogunlasmustir®. Bu kanun ile birlikte;
kaynaklarin kullaniminda stratejik Onceliklerin gozetilmesi ve mali saydamlik ve
hesap verme sorumlulugu kapsaminda etkili yonetim, planlama ve raporlama
sistematiginin gelistirilmesi i¢in stratejik planlar, performans programlari ve faaliyet

raporlar1 hazirlanmasi kamu kurumlari i¢in zorunluluk haline gelmistir.

Saydamlik ve hesap verilebilirlik gibi kavramlarin 6nem kazanmasinda,
uluslararas1 mali ve diizenleyici kuruluslar tarafindan ele alinmasinda, uluslar arasi
finansal yapinin krizlerden sonra yeniden yapilandirilmasi gerekliligi ve kiiresellesen
diinyanin ortak sorunu olan yolsuzluk olgusu etkili olmustur®. Mali saydamlik,
hiikiimetin yapisinin ve fonksiyonlarinin, mali politika planlarinin, kamu sektorii
hesaplarinin ve mali hedeflerinin kamuoyuna agik olmas1 olarak tanimlanabilir®,
Ister merkezi hiikiimet icinde isterse merkezi hiikiimet disinda iistlenilmis olsun,
devlet adina girisilmis ylikiimliiliikler ve siirdiiriilen aktiviteler hakkinda “zamaninda,
giivenilir, kapsamli, anlasilabilir ve uluslar aras1 karsilastirmalara elverisli niteliklere
haiz bilgiye kamunun ulagabilmesini” icermektedir®. 5018 sayill kanunun 7.
Maddesi mali saydamligi diizenlemistir. Mali saydamlik ilkesine iliskin her tiirli
kamu kaynagimin elde edilmesi ve kullanilmasinda denetimin saglanmasi amaciyla
kamuoyunun zamaninda bilgilendirilmesi ongdriilmiistiir. Bu bilgilendirme planlama

ayaginda olusturulacak stratejik planlar, maliyetlendirme ayaginda olusturulacak

61 Hamza Al, ““ Kamu Mali Yo6netimi ve Kontrol Kanunu ve Tiirk Kamu Yonetiminde Yeni Denetim
Yaklagimlar1”, Bilal Eryilmaz, Musa Eken, Mustafa Liitfi Sen (Editorler), Kamu Yonetimi Yazilari,
Nobel Yaym, Ankara, 2007, s. 3

62 M. Ferhat Emil, H. Hakan Y1lmaz, Mali Saydamhk izleme Raporu II, Tesev Yayinlari, 2004,
s.4.

63 itibar Erdogan, “Kamu Mali Yo6netiminde Mali Saydamlik ve 5018 Sayili Kamu Mali Yénetimi ve
Kontrol Kanunu Cergevesinde Degerlendirilmesi”, Biit¢ce Diinyasi Dergisi, S: 24, 2007, s.24

64 Erdogan, a.g.e, s.25
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performans programlari, izleme ve degerlendirme ayaginda olusturulacak faaliyet
raporlar1 araciligl ile saglanmasi Ongoriilmiistiir. Ayrica muhasebe islemlerinde
uygulamada birligi saglamak adina kamu hesaplarinin standart bir muhasebe sistemi
ve genel kabul gérmiis muhasebe prensiplerine uygun bir muhasebe diizeninin

olusturulmasi 6ngoriilmiis ve analitik biit¢e siniflandirilmasina gecilmistir.

Yeni kamu yonetim anlayisinin kavramlarindan biri olan hesap verme
sorumlulugu bir raporlama faaliyeti olup, bir gorev icra etmek iizere kendilerine
emanet edilen kamu kaynaklarini kullananlarin, kaynaklari1 kendilerine emanet
edenlere karsi, kaynaklarin kullanimi ve gorevin nasil yerine getirildigi hususunda
aciklamada bulunma sorumlulugudur65. Hesap verme sorumluluguna, 5018 sayili
kanunun 8. Maddesinde yer verilmistir. Madde ile her tiirli kamu kaynaginin elde
edilmesi ve kullanilmasinda gorevli ve yetkili olanlarin, kaynaklarmn etkili,
ekonomik, verimli ve hukuka uygun olarak elde edilmesinden, kullanilmasindan,
muhasebelestirilmesinden, raporlanmasindan ve koétiiye kullanilmamasi icin gerekli
onlemlerin alinmasindan sorumlu ve yetkili kilinmig mercilere hesap vermek zorunda
olduklar1 hikkiim altina alinmistir. Hesap verme sorumlulugu ile hedeflenen sonuglari
gerceklestirmek icin nelerin yapilmasinin planlandigi, nelerin yapilmis ya da
yapilmamis oldugu, nelerin yapilmakta oldugu, yapilmasi gerekli olan seylerin
zamaninda yapilip yapilmadig1 ve nelerin 1y1 gittigi nelerin gitmedigi sorgulamree.
Hesap verilebilirlik esas itibariyle bir raporlama faaliyeti olarak ortaya ¢ikmakta ve
bu baglamda kanunun 41. Maddesinde faaliyet raporlarinin hazirlanmasi ve ilgili
birimlere sunulmasi1 ongoriilmiistiir. Ayrica hesap verme sorumlulugu ¢ercevesinde

i¢ denetim ve dis denetim faaliyetleri de kamu kurumlarina zorunlu kilinmaistir.

Kanuna gore dis denetimin amaci, genel yonetim kapsamindaki kamu
idarelerinin hesap verme sorumlulugu ¢ercevesinde, yonetimin mali faaliyet, karar ve
islemlerinin; kanunlara, kurumsal amag¢, hedef ve planlara uygunluk yoniinden
incelenmesi ve sonuglarmin TBMM’ye raporlanmasidir. Belirlenen amagtan
anlagilacagi iizere dis denetim hem kamu idaresi hesaplar1 ve bunlara iligkin

belgelerin yani mali islemlerin kanunlara ve diger hukuki islemlere diizenlemelere

65 Hasan Bag, Hesap Verme Sorumlulugu Ve Kamu Mali Yonetimi Ve Kontrol Kanunu,
http://www.murattuncel.net/hasanbas.pdf, (2 Kasim 2010)

66 Necip Polat, “Saydamlik, Hesap Verme Sorumlulugu ve Denetimin Etkinligi”, Sayistay Dergisi,
S: 49, 2003,s. 71
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uygunlugunun hem de sonuglarin 6l¢lilmesi ve performans bakimindan denetimini
icermektedir. Kanunla dis denetim konusunda sorumluluk Sayistay’a verilmistir.
Sayistay, denetim raporlar1 ve bunlara verilen cevaplar1 dikkate alarak diizenleyecegi
dis denetim raporunu TBMM’ye sunacaktir. Ancak, kamu kurumlarinda stratejik
plan, performans programi calismalari yapilmaya baslanmis olmasmna ragmen
bunlarm dis denetim kapsaminda nasil degerlendirilecegine iliskin herhangi bir yasal
diizenleme yiiriirliige konmamistir. Kanunda i¢ denetim, idarenin caligmalarini
degerlendirmek ve rehberlik yapmak amaciyla yapilan bagimsiz ve nesnel giivence
saglayan danigmanlik faaliyeti olarak tanimlanmaktadir (Madde:63). Kanunun da
dile getirdigi gibi denetim, bir yOniiyle Orgiitiin iyi yOnetilip yOnetilmedigini
arastirmak ve degerlendirmek, diger bir yoniiyle de c¢alisanlara rehberlik ve
danigsmanlik yapmak faaliyetidir67. I¢ denetim faaliyeti bunu gergeklestirirken, mali
islemlerin se¢iminin nasil bir siire¢ igerisinde yapildigina bakmakta ve yoOnetim
kontroliinii (i¢ kontrolii) olusturan sistemleri ve prosediirleri degerlendirmektedires.
Ic denetci, yonetim kontrolii siirecinde yer almamalidir; sadece i¢ kontroliin
degerlendirmesini yapmali ve bu konuda bir hilkkme varmalidir. ¢ denetgci, idarenin
mali islemlerinin hukuka uygunlugunun, harcamalarin stratejik planlara ve
performans programlarina uygunlugunun ve i¢ kontrol sisteminin denetimini yapacak

ve gerektiginde iyilestirme Onerilerinde bulunacaktir.

I¢ kontrol biitiin 6rgiit faaliyetlerinde ve devamlilik temelinde olusan bir dizi
eylem ve aktiviteden olusan ydnetim sisteminin bir parga51d1r69. 5018 sayili kanun i¢
kontrolii “Idarenin amaglarina, belirlenmis politikalara ve mevzuata uygun olarak
faaliyetlerin etkili, ekonomik ve verimli bir sekilde yiiriitiilmesini, varlik ve
kaynaklarin korunmasini, muhasebe kayitlarinin dogru ve tam olarak tutulmasini,
mali bilgi ve yonetim bilgisinin zamaninda ve giivenilir olarak iiretilmesini saglamak
lizere idare tarafindan olusturulan organizasyon, yontem ve siirecle i¢ denetimi
kapsayan mali ve diger kontroller biitiinii” seklinde tanimlamaktadir. Tanimin

unsurlarina bakildiginda su temel 6zellikler 6n plana g:lkmaktadlrm:

67 Dogan Bayar, “Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu Ne Getir(m)iyor?”, Maliye Dergisi, S:
144, 2008, s. 58

68 Sait Arcagok, Bahadir Yorik, “Yonetim Kontrolii/i¢ Kontrol”, Maliye Dergisi, S:145, 2004, s. 6
69 Al, a.g.e, 2007, s. 16

70 Mehmet Biilbiil, Kamu i¢ Kontrol Sistemi ve Kamu I¢ Kontrol Standartlarma Uyum, Asil
Yayin, Ankara, 2009, s. 26
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e ¢ kontrol idare tarafindan olusturulur.

e ¢ kontrol, faaliyetlerin idarenin amaglarina, belirlenmis politikalara ve
mevzuata uygun olarak yiiriitiilmesini 6ngoriir.

e ¢ kontrol, mali ve mali olmayan kontrolleri kapsar.

e Idarenin organizasyon yapisi, kullandi§1 yéntem ve siirecler i¢ kontroliin

kapsamina dahildir.

I¢ denetim, i¢ kontrol sisteminin yeterliligi, etkinligi ve isleyisiyle ilgili olarak

yonetime bilgiler saglamali, degerlendirmeler yapmali ve 6nerilerde bulunmalidir.

5018 sayili kanun yukarida kisaca deginilen kamu kurumlarinda mali
saydamligin ve hesap verebilirligin saglanmasi kapsaminda kamu kurumlarina
stratejik planlamayi, performans programi ve faaliyet raporlari hazirlamayi; ayrica
idarenin faaliyetlerini amaglarina ve mevzuata uygun olarak yliriitilmesini saglamak
amactyla i¢ kontrol sisteminin olusturulmasi ve uygulanmasini zorunlu kilmistir. Bir
sonraki boliimde, stratejik plan, performans programi ve i¢ kontrol kavramlarina yer
verilerek, bu uygulamalar konusunda merkezi diizeyde yonlendirici kurumlara

kavramlar igerisinde yer verilecektir.
1.3.2.1 Stratejik Plan

5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Yasasit ve bu yasaya paralel
olarak ¢ikarilan diger yasalar, adindan da anlasilacag: lizere, kamu yonetiminin mali
yapisint ve denetimini diizenlemeye yonelik yasa goriiniimiindedir. Ancak bu ve
ilgili diger yasalar ile ortaya konulan yeni bir anlayis ve bu anlayisa paralel yeni
uygulama araglar1 s6z konusudur, bu araglardan biri de “stratejik plan”lardir’*. 5018
sayili KMYKK ile birlikte, Tiirkiye’de stratejik plan yapilmasi bircok kamu orgiitii
acisindan zorunluluk haline gelmistir. Belediyeler ve il 6zel idareleri olmak {izere
yerel yonetimler de bu kapsama girmektedir.

Stratejik planlama kurumun, misyonu ve vizyonu igin 6nemli olan, ¢evresinde
yasanan degisimle uyumlu Oncelikleri belirlemesine yardimeci olan sistematik bir

siiregtir’®. Stratejik planlamaya gére daha yeni bir kavram olan stratejik yonetim,

71 Murat Tek, “Tiirkiye’de Il Ozel idarelerinin Vizyonlari ve Misyonlari1 Uzerine Bir Degerlendirme”,
Cagdas Yerel Yonetimler, C: 19, S: 2, 2010, s. 2

72 Michael Allison, Jude Kaye, Strategic Planning for Nonprofit Organizations: A Practical
Guide and Workbook, CompassPoint Nonprofit Services, San Francisco, 2005, s. 1
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kurumu hedeflerine ulagtirabilmek i¢in verilen kararlarin formiilasyonu, uygulanmasi
ve degerlendirilmesi bilimi ve sanati olarak tanimlanmaktadir™. Stratejik yonetim
kapsaminda kurumun nereye gitmek istendigi belirlenmekte, arzu edilen gelecege
nasil gidilecegi ortaya konulmakta ve son asamada basar1 olglilmektedir. Stratejik
yonetim ve stratejik planlama kavramlari, 6zellikle uygulamada es anlamli olarak
kullanilmaktadir. Bunun nedeni, stratejik planlamanin uygulama ve kontrole dair
planlamay1 da icermesidir’®. Stratejik planlamanin sadece planlama {izerinde
yogunlagmasi uygulama ve kontrole yeterince yer vermemesi stratejik planlamanin
zayif noktalarindan biri olarak ortaya ¢ikmistir. Bu nedenle zaman i¢inde yontemin
bu zayif noktalarin1 ¢ézecek sekilde uygulama ve kontrolii de igeren stratejik
yonetim yaklasimi gelismistir. Tiirkiye’de son kamu yonetimi reformu siirecinde
gerek yasal diizenlemelerde gerekse uygulamada stratejik planlama terimi
kullantlmistir. DPT’nin tim kamu kuruluslar i¢in hazirladigi stratejik planlama
kilavuzunda “stratejik planlama” kavrami genis anlamda “stratejik yOnetim”
slirecinin biitiiniinii kapsayacak sekilde kullanilmistir.

Stratejik yonetim igin gelistirilmis ¢ok sayida model bulunmaktadir (Orn.
David 2001; Bryson 2004; Allison ve Kaye 2005). Stratejik yonetim modelleri ii¢

temel asamadan olugmaktadir.

Sekil 3: Stratejik Yonetim Modeli

Seri besleme
Dns Aanaliz
-w
_ Strateji
Misyon we Uzuen Wasdeli Uretilmesi, Stratejilerin Blcrme we
Wizyoren - Amacg ve | Dederlendiril- - Uygulanmas: - Performans
Gelistrilmesi Hedeflerin mesi ve Dedgerlendirme
Belirlenmesi Secimi
F
ic analiz
Formilasyon Uygulama Degerlendirmme

Kaynak: Fred R. David, Strategic Management Concepts & Cases, Prentice-Hall,
New Jersey, 2001, s.13

73 Fred R. David, Strategic Management Concepts & Cases, Prentice-Hall, New Jersey, 2001, s.5
74 Volkan Erkan, Kamu Kuruluslarinda Stratejik Planlama, DPT, Ankara, 2008, 5.8
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Sekilden de anlasilacagi lizere kurumun misyon ve vizyonundan, kurum dist ve
kurum i¢i unsurlarin analizinden elde edilen bilgiler dogrultusunda kurumun amag ve
hedefleri gelistirilir. Kurumu amag¢ ve hedeflerine ulastiracak strateji alternatifleri
belirlenir ve en uygun olan stratejiler segilir. Kurumu uzun vadede vizyonuna orta
vadede amaclarma ulastiracak hedeflerin ve stratejilerin  yer aldigi planin
uygulanmasi ve elde edilen basarinin Olgiilerek bir sonraki planlama siirecine geri

besleme saglamasi ile stratejik yonetim dongiisii tamamlanir.

Stratejik yonetim ile Sekil 4’te belirtildigi gibi ile dort temel soruya cevap

aranir.
Sekil 4: Dort Temel Soru
= NEREDEYIizZ? >= MISYON, DURUM
ANALIZI
= NEREDE OLMAK = VIiZYON
ISTIYORUZ? -
= NASIL

= AMAC, HEDEF,
STRATEJI & EYLEM
PLANI

ULASABILIRIZ?

\

= BASARIMIZI NASIL
TAKIP EDER ve = PERFORMANS
DEGERLENDIRIRIZ? DEGERLENDIRME

\ ]

1.3.2.1.1 Misyon ve Durum Analizi

Kurulusun gelecege yonelik amag, hedef ve stratejiler gelistirebilmesi i¢in
oncelikle, mevcut durumda hangi kaynaklara sahip oldugunu ya da hangi yonlerinin
eksik oldugunu, kurulusun kontrolii disindaki olumlu ya da olumsuz gelismeleri
degerlendirmesi gerekir’>. Durum analizi, kurulusun kendisini ve ¢evresini daha iyi
tanimasina yardimci olarak stratejik planin sonraki asamalarindan daha saglikli
sonuglar elde edilmesini saglayacaktir. Durum analizi, organizasyonu ilgilendiren
tim Ogelerinin incelenmesi, verilerin toplanmasi ve degerlendirilmesi olarak
tanimlanabilir. Stratejik yonetimin en onemli 6zelligi, organizasyonun hem kendi
durumunu, hem de organizasyon disindaki cevrenin analizine imkan tanimasidir’.
Stratejik yonetimde durum degerlendirmesi yapilirken c¢esitli analizlerin yapilmasi

gerekir. Paydas istek ve beklentilerinin belirlenmesi i¢in “paydas analizi”; kurulusun

75 Kamu Idareleri icin Stratejik Planlama Kilavuzu, DPT, 2006, s. 15
76 Coskun Can Aktan, Degisim Caginda Yénetim, Sistem Yayincilik, Istanbul, 2005, s. 68
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faaliyet gosterdigi ortama ve dis kosullara uyum saglayabilmesi i¢in “dig g¢evre
analizi”’; kurulusun kendi i¢ durumunu tespit i¢in “kurulus i¢i analiz/i¢ ¢evre analizi”

yapilir.

Paydaslar kurum ile ilgisi olan kurumdan etkilenen veya etkileyen kisi, grup
veya kurumlardir. Paydas analizi kurumun misyonu ve diger analizleri i¢in ¢ok
degerli bir baslangictir. Eger bir kurum paydaslarinin kim oldugunu, paydaslarin
kendisini degerlendirmek igin hangi kriterleri kullandigini ve kurumun bu kriterlere
aykir1 nasil ¢alistigini bilmezse, kurumun bu paydaslari tatmin etmek i¢in ne yapmasi
gerektigini bilme ihtimali diisiiktiir’”’. Ornegin siyasi partiler, vatandaglar, medya,
cikar gruplari, birlikler kamu ic¢in paydas olabilir. Dis ¢evre kurulusun diginda yer
alan ve onunla ilgili faktér ve sartlarin tamamindan meydana gelir®. Hiikiimet
diizenlemeleri, rakipler, saticilar, tiiketiciler, genel ekonomik ¢evre, teknolojik gevre,
vs. dir. Giiniimiizde cevrenin siirekli degisiyor olmasi, kurumlart da degismeye
zorlamaktadir. Cevredeki degisme ve gelismeler, kuruma bir takim firsat ve imkanlar
sundugu gibi, tehlike ve giicliiklerin kaynagi da olabilmektedir’®. Dolayistyla kurum
yoneticilerinin dis ¢evrede ne olup bittigini takip etmeleri gerekmektedir. Kurulus ici
analiz bir bagka deyisle i¢ ¢evre analizi, kurumun kendi i¢ yapisina yonelik analizdir.
Kurumun kimligini ortaya koyma cabasi olarak da tanimlanan kurulus i¢i analiz
kurumun faaliyetleri i¢in rehberlik etme ve hatalarimi diizeltme inkan1 veren bir ice
bakis olarak nitelendirilebilir (Dinger; 2003). Kurulus i¢i analizde dikkat edilmesi
gereken hususlardan bazilari kurumdaki yap1 ve sistem, ¢aligma ortami, teknoloji
yapisi, kurum kiiltiirii, mali durum ve beseri kaynaklardir. Bir kurumun i¢ ve dis
cevresinin degerlendirilmesine imkan saglayan kamuda uygulanan ve DPT
kilavuzunda dile getirilen analiz tekniklerinden biri SWOT analizidir. SWOT analizi
ile kurumun giiglii ve zayif yonleri ile kurumun karsi karsiya bulundugu firsatlar ve

tehdit unsurlar1 ortaya konulmaya ¢alisilir.

77 John M. Bryson, Strategic Planning For Public and Nonprofit Organizations, Jossey- Bass,
USA, 2004, s. 107

78 Omer Dinger, Stratejik Yonetim ve Isletme Politikasi, Beta Basim, istanbul, 2003, 5.72

79 Dinger, a.g.e, 2003, s.71
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Sekil 5: SWOT Analizi

ETKiSi BAKIMINDAN
OLUMLU OLUMSUZ
o GUcCLU GELISMEYE
2 = A ST ALANLAR ACIK ALANLAR
= =<
==
= & _
g ~— | KURUM DISI FIRSATLAR TEHDITLER

Kaynak: “Stratejik Y&netim Egitim Notlar1”, TUSSIDE, 2010.

Kurumun sahip oldugu kaynak ve kabiliyetlerin bilinmesi, nelerin yapilabileceginin
veya yapilamayacagmin  ortaya konulmasi  vizyona ulagma  yolunda

gerceklestirilebilir stratejiler belirlemeye yardimer olacaktir.

Gergekte her kurum, faaliyetlerine acik bir misyonla baglar. Misyon, bir
isletme veya oOrgiitiin “kurulus ve varolus nedeni”ni agiklayan, temel amag¢ ve
hedefini net bir sekilde ortaya koyan bir ifadedir®™. DPT stratejik planlama
kilavuzuna (2006;27) gore; misyon bir kurulusun varlik sebebidir; kurulusun ne
yaptigini, nasil yaptigini ve kimin i¢in yaptigini acik¢a ifade eder. Misyon bildirimi
stratejik plan dokiimaninin diger kisimlarina da temel olusturur. Misyon ifadesinin
durum analizi kisminda ele alinmasinin nedeni bir kurumun ¢evresinin
belirlenebilmesi, oOncelikle, o kurumun aciklikla tanimlanmasma ve sinirlarinin
cizilmesine bagli olmasidir. Misyonlar; ‘Hizmet alanlarimiz ve triinlerimiz neler?’,
‘Hizmet alan kesimler kimler?’, ‘O hizmet veya liriin alaninda bulunma nedeni

nedir?’ gibi sorulara cevap liretirler.

1.3.2.1.2 Vizyon, Amag ve Hedefler

Vizyon organizasyonun arzulanan geleceginin ifadesidir. Bir baska deyisle,
kurumun uzun vadede ulagmak istedigi yeri ve durumu, ilerlemek istedigi yonii,
basarmak istediklerini gdsteren canli ve giiclii ifadedir. Ilham vericidir ve

organizasyon iiyelerinin dikkat ve enerjilerinin odaklanmasinin istendigi noktadir®’,

80 Hayri Ulgen, Kadri Mirze, isletmelerde Stratejik Yénetim, Literatiir Yayincilik, Istanbul, 2004,
S. 68
81 Refika Bakoglu, Cagdas Stratejik Yonetim, Beta Basim, Istanbul, 2010, s. 30
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“Vizyon kurulusun ideal gelecegini sembolize eder. Kurulusun uzun vadede neleri
yapmak istediginin giiclii bir anlatimidir. Vizyon bir kurulusun farkli birimleri
arasinda birlestirici bir unsurdur. Bundan dolay1, bir¢ok islevi yerine getiren
kuruluglarda daha da énemli bir role sahiptir”®. Misyon ifadesi vizyon ifadesi ile
karistirtlmamalidir. Misyon, bir orgiitiin var olma nedeni iken; vizyon ise, drgiitiin

gelecekte arzu ettigi durumu gosterir, yani hayal edilen bir gelecek hedefidir.

Misyon ve vizyonun olusturulmasi sonucunda, kurulusun varmasi istenen
noktaya nasil bir ¢ergeve i¢inde ulasilacag: stratejik amag ve hedeflerin belirlenmesi
ile ortaya ¢ikar. Misyon ve vizyon bildirimleri kurulus i¢in genel bir yol ¢izmekle
birlikte tam olarak neyin, hangi diizeyde basarilmak istendigini ortaya koymazlar.
Amag ve hedefler ise kurulusun izledigi stratejiler sonucunda ulagsmak istedikleri
sonuglar1 daha net bir bi¢imde ifade ederler®™. Amag ve hedefler ulasilmak istenilen
noktaya nasil ulasilabilecegini degil ulasilmak istenen noktanin ne oldugunu
tanimlarlar. Stratejiler uzun/orta vadeli amaglar1 bagarmak icin atilan adimlar olarak
goriiliir. Amagclar basari i¢in zorunludur. Ciinkii bir yonii gosterirler, sinerji yaratirlar
ve oOncelikleri ortaya cikarirlar®. Amaglari belirlerken su hususlar g6z Onilinde

bulundurulmalidir (DPT 2006: 32):

e Misyonun gergeklestirmesine katkida bulunmali, vizyon ve temel degerlerle

uyumlu olmalidir.

e Sonuglar1 ifade etmeli, ancak bu sonuglara nasil ulasilacagim

agiklamamalidir.

e Amagcla ortaya konulan durum iddiali ama aym1 zamanda ulasilabilir

olmalidir.
e Belirli bir zaman diliminde gergeklestirilebilir nitelikte olmalidir.

Amaglar genel ifadeler oldugundan sayilarla ifade edilmeleri giigtiir. Bu nedenle
genel nitelikli bu amaglart Olgiilebilir ve daha net bigimde tanimlayan ifadelere

ihtiyag vardir. Hedefler, amaglar1 kavramsal diizeyden uygulama diizeyine

82 Kamu idareleri i¢in Stratejik Planlama Kilavuzu, DPT, 2006, s. 29
83 Erkan, a.g.e, 2008, s. 26
84 Bakoglu, a.g.e, 2010, s. 33
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indirgeyen ifadelerdir®™. Hedefler bir organizasyonun uzun dénemli amaclari
basarabilmesi i¢in attig1 kisa donemli adimlardir. Bir amacin altinda yer alan bir ya
da daha fazla hedefin gergeklesmesi ile amaca ulasilmis olunur. Sekil 6’da goriildigi
gibi vizyona ulasma yolunda stratejik amacglar ve hedefler kilometre taslaridir
diyebiliriz. DPT kilavuzuna gore hedefler; spesifik, olgiilebilir, tizerinde uzlasilmas,

iddial1 ama ulasilabilir, sonug¢ odakli ve zaman ¢ergevesi belli olmalidir.

Sekil 6: Vizyon/Stratejik Amag¢/Hedef iliskisi

Vizyon
Nerede olmayi
l hayal ediyoruz?
Stratejik Amaclar
Bes yil sonra nerede olmak I
istiyoruz? FRLELLE
Misyon | 5
Neden variz? )
3
Mevcut Durum Analizi | 2 Hedefler
Su anda neredeyiz? 1 Kilometre taglan?

Kaynak: “Stratejik Yonetim Egitim Notlar1”, TUSSIDE, 2010.

1.3.2.1.3 Performans Degerlendirme

Performans, bir sonucun hedeflenen ile kiyaslanmasidir. Performans
yonetimi, bir kurumun 6nceden belirledigi amag ve hedeflere ulasirken izledigi yol
ile bu yol sonunda elde ettigi sonuglarin birlikte degerlendirildigi bir siiregtir®.
Performans yonetimi, DPT tarafindan hazirlanan kilavuzda yer alan stratejik
planlama adimlarindan izleme ve degerlendirme siireci ile yakindan ilgilidir.
Stratejik yOnetim siirecinde, kurumu vizyona tasiyacak amag¢ ve hedeflerin basari

diizeylerinin degerlendirilebilmesi i¢in bunlara yonelik performans gdstergelerinin

85 Erkan, a.g.e, 2008, s. 27
86 Hamza Ates, Dilek Cetin, “Kamuda Performans Yo6netimi ve Performansa Dayal1 Biit¢e”, Muhittin
Acar, Hiiseyin Ozgiir (Editorler), Cagdas Kamu Yénetimi II, Nobel Yayn, Ankara, 2004, s. 256
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belirlenmesi, Ol¢iimiiniin ~ yapilmast ve performansinin  degerlendirilmesi

gerekmektedir.

Performans gostergeleri, amaglarimiza ulagsmada ne kadar ilerleme
kaydettigimizi bize sodyleyen araglardir®. Performans gostergeleri  gerceklesen
sonuglarin onceden belirlenen hedefe ne dlgiide ulasildiginin ortaya konulmasinda
kullanilir. Bir performans gostergesi, olgiilebilirligin saglanmasi bakimindan miktar,
zaman, kalite veya maliyet cinsinden ifade edilir. Performans gostergeleri girdi, ¢ikti,

verimlilik, sonug ve kalite gostergeleri olarak siiflandirilir.

Sekil 7: Performans Gostergesi Tiirleri

Bakim onarim icin kullanilacak asfalt miktari, Okuma-
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olanlarin orani, Veri tabanina yiklenen verilerden

karsilanma dlzeyi hatasiz olanlarin yizdesi

Kaynak: Kamu Idareleri I¢in Stratejik Planlama Kilavuzu, DPT, 2006, s. 36-38

Bir hedef i¢in herhangi bir sinifa ait olmak tizere birden fazla performans gostergesi

belirlemek mimkiindiir.

Performans olgiimii icin performans gostergeleri ile ilgili veriler diizenli
olarak toplanmali ve degerlendirilmelidir. Performans o&lgtimii bir kurumun

kullandig1 kaynaklari, iirettigi iirlinleri ve hizmetleri, elde ettigi sonuclar1 takip

87 Hamza Ates,”Belediyelerde Kurumsal Performans Yénetimi: Uygulamada Basari Igin Oneriler”,
Bilal Eryilmaz, Musa Eken, Mustafa Liitfi Sen (Editorler), Kamu Yonetimi Yazilari, Nobel Yayin,
Ankara, 2007, s. 80
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etmesi i¢in diizenli ve sistematik bigimde veri toplamasi, bunlar1 analiz etmesi ve
raporlamas1 siireci olarak tanimlanabilir®. Performans 6lgiimiinde objektifligi
saglamanin en 6nemli yolu Olgiilebilir performans gostergeleri ortaya koyabilmektir
diyebiliriz. Performans gostergeleri ne kadar agik, anlasilir, hedefle ve amacla ne
kadar uyumlu olursa, basari orant o kadar artar. Performans oOlgiimiinde Onemli
hususlardan digeri ise dogru ve giivenilir veriye ulasmadir. Bu nedenle etkin bir
sekilde isleyen ve dogru ve giivenilir bilgi iiretilmesini saglayan performans 6l¢lim
modelleri olusturmak ve iyl isleyen bir yonetim bilgi sisteminin varligi ¢ok
onemlidir®®. Dogru gostergeler belirlense bile gdsterge sonuglarma ulasilamadig

stirece performans 6l¢iim modelinin diizglin ¢aligmayacagi sOylenebilir.

Performans degerlendirme, stratejik amaglari belirlenen hedeflerin ne derece
olanakli hale getirdigi, ne derece stratejik agikligin olustugu (amaglanan ile
gerceklesen arasindaki fark), hangi noktalarda ama¢ ve hedeflerden sapmalarin
oldugunun belirlenmesi faaliyetlerini icermektedir™. Aslinda performans 6l¢iimiiniin
analiz kism1 yani Ol¢imii anlamlandirmaktir diyebiliriz. Analiz islemi, hedeflerin
tutturulup tutturulamadigini, buna bagl olarak da gelecekteki hedeflerin tutturulup
tutturulamayacagimi anlamak amaciyla o6l¢iim sonuglarmin  yorumlanmasini
gerektirir®. Bu siirecin devami ise gerekli geri bildirim ve 6grenmedir. Hedeflerin
tutturulamadigr noktalarda bu durumun nedenlerinin incelenmesi ve diizeltici

aktivitelerin tavsiye edilmesi gerekir.

Performans gostergeleri, Ol¢climii ve degerlendirme aslinda stratejik plan
izlenme siirecinin temelini olusturmaktadir. Raporlama izleme faaliyetinin temel
aracidir. Performansin 6l¢iimii ve degerlendirilmesi neticesinde ilerleme saglanan
alanlar yaninda, ilerleme saglanamayan konularinda rapor edilmesi kurumsal
O0grenmeye ve buna bagli olarak faaliyetlerin siirekli olarak iyilestirilmesine katki

saglayacaktir.

88 Ates, Cetin, a.g.e, 2004, s.258- 259

89 Esin Nangir, “Mahalli Idarelerde Performans C)lgiimii”, Biitce Diinyasi, C: 2, S: 25, 2007, s.121
90 Bakoglu, a.g.e, 2010, s. 38

91 Ates, a.g.e, 2007, s. 88
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1.3.2.2 Performans Programi

5018 sayili Kanunun 9. maddesinde, kamu idarelerinin biit¢elerini stratejik
planlarinda yer alan misyon, vizyon, stratejik amac¢ ve hedeflerle uyumlu ve
performans esasina dayali olarak hazirlayacaklari hiikme baglanmis, performans
esaslt biitcelemeye iliskin diger hususlari belirlemeye Maliye Bakanligi yetkili
kilimmistir. Performans esasli biitceleme; kaynaklarin kamu idarelerinin amag ve
hedefleri dogrultusunda tahsisini ve kullanilmasini saglayan, performans 6l¢iimii ve
degerlendirmesi yaparak ulasilmak istenen hedeflere ulasilip ulasilamadigini tespit

eden ve sonuglar1 raporlayan bir biitgeleme sistemidir®.

Tiirkiye’de performans esash biitcelemeye yonelik ilk pilot caligma Maliye
Bakanliginca, 2001 yilinda “Siirekli Kalite Gelistirme ve Kamu Biit¢eleme
Sisteminin Yeniden Yapilandirilmasi Projesi” cercevesinde alti kurumda g¢esitli
faaliyet, hizmet ve projelerin pilot olarak segilmesiyle baglatilmistir. Pilot faaliyet ve

projeler sunlardir;
a) Milli Egitim Bakanlig1 (Yiiksek Ogretim Genel Miidiirliigii-Yurt dis1 Burslar)

b) Tarim ve Koyisleri Bakanligi (Koruma ve Kontrol Genel Miidiirligii-Siine ve

Kimil Miicadelesi Projesi)

¢) Karayollar1 Genel Miidiirliigii (Kaza Kara Noktalarinin Iyilestirilmesi ve Izlenmesi

Projesi)

d) Sosyal Hizmetler ve Cocuk Esirgeme Kurumu Genel Miidirliigii (Seyranbaglari

Huzurevi, Yash Bakim ve Rehabilitasyon Merkezi Hizmetleri)
e) Ortadogu Teknik Universitesi (Kiitiiphanecilik Hizmetleri)
f) TUSSIDE

Bu kurumlardaki faaliyet/projeler icin performans esash biitgeleme
caligmalari yapllmlstlr%. Bu calismalar diginda, 2003/14 ve 2004/37 sayil1 Yiiksek

Planlama Kurulu Kararlarlarinda segilen 8 pilot kamu idaresinde stratejik plan ve

92 Performans Programi Hazirlama Rehberi, 2009, www.bumko.gov.tr/PEB, (03.12.2010)
93 http://www.bumko.gov.tr, (03.12.2010)
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performans programi c¢alismalarinin  baslatilacagindan bahsedilmistir™. Bu
kuruluslar; Tarim ve Koy isleri Bakanligi, Hacettepe Universitesi, iller Bankas,
Karayollar1 Genel Miidiirliigii, Kayseri Biiyiiksehir Belediyesi, Denizli il Ozel
Idaresi, Tiirkiye Istatistik Kurumu, Hudut ve Sahiller Saglik Genel Miidiirliigiidiir.
DPT Miistesarlig tarafindan, orta vadede biitiin kuruluslara yayginlastirilmak iizere
yapilan pilot c¢alismalarin bu kararlar geregi Haziran 2004 tarihi itibariyle
tamamlanmasi planlanmistir. 2004 yili kararinda ise; performans esasli biitceleme
caligmalarinin, stratejik planlama calismalari ile uyumlu olarak ve bir biitlinliik teskil
edecek sekilde amlan kuruluslarda Maliye Bakanligi’nin godzetim ve
koordinasyonunda yiiriitiilecegi hiikmiine yer verilmistir®. Performans esash
biitgeleme ¢aligmalarinin ise 2005 yil1 itibariyle tamamlanmasi planlanmistir. Ancak
YPK’nin 2004 ve 2005 yili Makro Cerceve Kararlar1 g6z Oniinde
bulunduruldugunda, stratejik plan ve performans programlarinin genel olarak geg bir
tarihte tamamlandig1 goriilmektedir. Ayrica bu pilot ¢alismalara iliskin bilgilendirici
pilot degerlendirme raporlari, siiregte yasanan sorunlara iliskin degerlendirmeler,
sik¢a karsilasilan sorulari da igeren konular da kamuoyuna ve kamu idarelerinin
istifadesine sunulmamustir. Ayrica pilot caligsmalar sirasinda Maliye Bakanligi
tarafindan hazirlanan 2004 yilindaki performans esasli biitgeleme rehberi dikkate
alinirken Temmuz 2008 yilinda yayinlanan performans programi rehberi ile yapilan

ornek bir caligma kamuoyuna sunulmamastir.

Tablo 1: Pilot Kuruluslarin ilk Stratejik Plan ve Performans Programlari

Pilot Kurulus Ik Stratejik  Ilk Performans Programi

Plan

Devlet Istatistik Enstitiisii Baskanhgy 2007-2011

Hudut ve Sahiller Saghk Genel 2005-2009 2005
Middiirliisi

Karavollarn Genel Miadirligii 2006-2010 2007
Hacettepe Universitesi 2007-2011 2007
Denizli Valiligi 2006-2010 2007
iller Bankas1 Genel Miidiirligii 2006-2010 2007
Kavseri Biviiksehir Beledivesi 2007-2011 2007
Tarmnm ve Kdvisleri Bakanha 2010-2014 2010

Kaynak: Erhan Karacan, Performans Esasli Biitgeleme Sistemi ve Tiirkiye

Uygulamasi, DPT, 2010, s. 124

94 Nangir, a.g.e, 2007, s. 119
95 Erhan Karacan, Performans Esasli Biitgeleme Sistemi ve Tiirkiye Uygulamasi, DPT, 2010, s. 124
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Performans esasli biitgelemenin temel unsurlari; stratejik plan, performans

programi ve faaliyet raporudur.

Sekil 8: Performans Esash Biitcelemenin Temel Unsurlar

i) i) i)

UZUNVE ORTA
VADELI
HEDEFLER

_HEDEFve
GOSTERGELERE

YILLIKHEDEF ve
GOSTERGELER
MALIYETLENDIRME

iLISKIN SONUGLAR

Kaynak: Nalan Karagoz, Stratejik Plan ve Performans Programi Temel Kavramlar,

2007, www.sgb.gov.tr/StratejikY onetim/Sunumlar

5018 sayili Kamu Mali Yo6netimi ve Kontrol Kanunu ile kamu idarelerinin; orta ve
uzun vadeli amaglarini, hedeflerini, performans Olgiitlerini igeren stratejik plan
hazirlamalar1 ve biit¢elerin stratejik planlarda yer alan amag ve hedeflerle uyumlu ve
performansa dayali olarak hazirlanmasi Ongoriilmiistiir. Performans programi, bir
kamu idaresinin program donemine iliskin performans hedeflerini, bu hedeflere
ulagsmak igin yiirtitecekleri faaliyetler ile bunlarin kaynak ihtiyacin1 ve performans
gostergelerini igeren programdlr%. Diger bir deyisle, performans programi stratejik
planlarn yillik uygulama dilimidir. Stratejik plan ve biitge iliskisi performans
programlar1 araciligi ile gerceklestirilmektedir. Bu kapsamda, performans
programlarinda, stratejik planlarda yer alan orta ve uzun vadeli amag ve hedeflere
iliskin yillik hedefler, s6z konusu hedefleri gerceklestirmek iizere belirlenen

faaliyetler ile bunlarin kaynak ihtiyaci yer almaktadir.

Performans hedeflerine ne derece ulagildigini  6lgmek, izlemek ve
degerlendirmek {izere olusturulan performans gostergelerine de bu programlarda yer
verilmektedir. Performans programlarinda 6ngoriilen hedeflere iliskin gerceklesmeler
faaliyet raporlar1 araciligi ile kamuoyuna ag¢iklanmaktadir. Bu raporda hangi

hedeflere ulasildigi ve digerlerine neden ulasilamadiginin agiklanmasi gerekir.

96 Performans Programi Hazirlama Rehberi (Taslak), Maliye Bakanligi, 2009, s. 6
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Stratejik yonetim dongiisli, performans esasli biitceleme sistemi ve bilesenleri
diistintildiiglinde faaliyet raporu, sistemin son halkast olup hesapverebilirligin
gergeklesme asamasidir’’. Aslinda, faaliyet raporunda yer almasi gereken performans
hedef ve gostergelerinin gergeklesme durumu ile meydana gelen sapmalarin
nedenleri, bu raporlarin nihai kullanicist olan meclisin performansit gdzetmesine
hizmet etmelidir. Faaliyet raporlarina iliskin ayrintilar Maliye Bakanligi tarafindan
yaymlanan Mart 2006 tarihli “Kamu Idarelerince Hazirlanacak Faaliyet Raporlari
Hakkinda Yonetmelik” de ortaya konulmaktadir. Ancak 2009 yilinda yayinlanan
Performans Programi Rehberi dikkate alinarak yonetmelikte revizyona gidilmemis

ve bu konuda agiklayict bir rehber hazirlanmamistir.

Sekil 9: 5018 sayih Kanunda Belirtilen Diizenleyici Yetkiler

Duzenleyici
Yetki DPT

atejlk Hedef!
[BBtformans Gostergelgll

—Eea—

Performans Programi

III TTT TN

Faaliyetler

. &

Faaliyet esash
maliyetlendirme

Stratejik Plan

MALIYE

BAKANLIGI

=
CF O
S = E
=
5% 3
t 5=
D 0 ©
O c o

belirlenmesi

ncelikli stratejik
amag ve hedeflerin

Faaliyet Raporu

Kaynak: Ertan Eriiz, Stratejik Planlama ve Performans Esasli Biit¢eleme, 2006,

strateji.balikesir.edu.tr/documents/hy.pps

97 Karacan, a.g.e, 2010, s. 132
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5018 sayil1 Kanun uyarinca stratejik planlama konusunda yonlendirici ve usul
ve esaslar1 belirlemeye yetkili kamu idaresi Devlet Planlama Teskilati Miistesarligi,
performans esasl biitgeleme konusunda yonlendirici ve usul ve esaslar1 belirlemeye
yetkili merkezi idare Maliye Bakanhgidir. Bu c¢ergevede; Maliye Bakanligi
tarafindan “Performans Programi Rehberi” ve Devlet Planlama Teskilati
Miistesarliginca “Stratejik Planlama Kilavuzu” hazirlanmistir. Ayrica Maliye
Bakanhiginca “Kamu Idarelerince Hazirlanacak Faaliyet Raporlarma Iliskin
Yonetmelik” hazirlanarak 7 Mart 2006 tarihli ve 26111 sayili Resmi Gazete’de
yayimlanmistir. Devlet Planlama Teskilati Miistesarligi tarafindan Kamu
Idarelerinde Stratejik Planlamaya Iliskin Usul ve Esaslar Hakkinda Y®netmelik
hazirlanarak 26.05.2006 tarihli ve 26179 sayili Resmi Gazete’de yayimlanmustir.

Yukaridaki agiklamalardan yerel yonetimlerde performans yonetimine gegis
icin gerekli yasal diizenlemelerin tamamlandig1 sonucuna varilabilir. Fakat bu yeterli
degildir c¢iinkii tiim reform siire¢lerinde her zaman bunlar1 uygulamaya gecirmek
daha onemli ve zor olmustur. Yerel yonetimler ge¢miste ISO belgesi alarak kalite
modellerini  kurumlarinda uygulama c¢abalar1 uygulayacak altyapiya sahip
olmadiklarindan ve bu alanda yetismis elemanlar1 bulunmadigindan bir¢ok zorlukla
karsilasmiglardir. Nitekim 5018 sayili kanunun zorunlu kildigi uygulamalar i¢inde
aynt durum s6z konusudur. Yeterince uzman destegi alamadiklari i¢in, nitelikli
personel sorunu oldugu i¢in hazirlanan raporlar yapmis olmak i¢in yapilmaktadir.
Belediyelerin ¢ogu kiigiik belediye oldugu i¢in yonetim yapilarini bu uygulamalara
gore uyarlamalari ve bunun icin yeterli diizeyde egitim almis personeli istihdam
etmelerini beklemek c¢ok gerekci degildirgs. Yeni yonetim tekniklerini uygulamak
icin gerekli uzman ve finansman saglanmasinda belediyeler daha fazla zorluklarla
karsilagmaktadir. Ciinkii bunlarin kaynaklar1 kisithdir ve calisanlar1 performans
yonetimi konusunda yeterli bilgiye sahip degildirler. Stratejik yonetim dongiisii ve
performans esashi biitceleme sistemi ile gerceklestirilmesi hedeflenen yapisal
degisimin, yonetim kiiltiirline de yansimasi gerekmektedirgg. Mevzuat degisikliginin
yani sira yonetim kiiltlirlinde degisiklik i¢in kurumlararas: isbirligi iceren yeni bir

yonetim ve planlama yaklagimi1 6nem tagimaktadir.

98 Erhan Koyuncu, “Yerel Yénetimlerde Performans Yénetimi Uygulamast: Ingiltere ve Tiirkiye
Ornekleri”, Cagdas Yerel Yonetimler Dergisi, C: 20, S: 1, 2011, s. 72

99 Suat Ozeren, Il Ozel Idarelerinde Stratejik Planlama: Denizli il Ozel Idaresi Deneyimi,
http://www.sp.gov.tr/belgeler.html#arastirma (11.01.2011)
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1.3.2.3 I¢ Kontrol

I¢ kontrol; bir kurumun yonetimi ve personeli tarafindan hayata gegirilen
tamamlayic1 bir slire¢ olup asagida siralanan hedefleri gerceklestirmek suretiyle;
kurumun misyonunu basarmasi i¢in riskleri gdgilislemek ve makul bir giivence

saglamak iizere tasarlanmigtir™®;

» Faaliyetleri diizenli, ahlak kurallarina uygun, ekonomik, verimli ve etkin

bicimde gerceklestirme;
* Hesapverme sorumlulugunun gerektirdigi yiikiimliiliikkleri yerine getirme;
* Yiirirliikteki yasalara ve yonetmeliklere uyma;
* Kayiplara, kot kullanima ve hasarlara kars1 kaynaklari koruma.

I¢ kontrol tek bir olay ya da tek bir durum olmayip, bir kurumun faaliyetlerinin icine
niifuz eden bir dizi eylemdir. i¢ kontrol organizasyonun biinyesine gémiilii olarak
inga edilerek, planlama, uygulama ve izleme gibi temel yonetim siireglerinin bir

101 j¢ kontrol sistemi

pargast olur ve bu siireglerin tamamlayicis1 haline gelir
kurumun misyonunun yerine getirilmesinde etkin rol oynayabilmesi i¢in tamamlayici
bir siire¢ olarak teskilatlanmaldir. I¢ kontrol tek bir olay gibi diisiiniilmemeli,
yonetimin  faaliyetlerini  yiirlitiirken  yararlandigi  eylemler biitiinii  olarak
algilanmalidir. I¢ kontrol sistemi, kurum iginde ayri1 bir sistem degildir. Yonetim

isleviyle i¢ ige gecmistir ve mevcut sistemlerin ayrilmaz bir pargasi niteligindedir.

Bir kurumun misyonu ne olursa olsun, bunun basarilmasinda ¢ok sayida
riskle kars1 karsiya kalinacaktir. Yonetimin gorevi, kurumun amag ve hedeflerine
ulagmas1 yoniinde riskleri belirlemek ve bunlara ¢6ziim bulmaktir. Bir baska deyisle,
i¢ kontrol varmak istedigimiz hedefe dogru gidip gitmedigimiz ve bu amacla yapilan

192 ¢ kontrol ne kadar

faaliyetlerde ne kadar “kontrol” sahibi oldugumuzla ilgilidir
iyl tasarlanirsa tasarlansin kurum hedeflerinin ger¢eklesmesi hususunda makul bir

giivence saglar. Ciinkii i¢ kontrolii ¢alistiranlar kisilerdir ve kisilerin performansi i¢

100 Kamu Kesimi I¢ Kontrol Standartlar1 Rehberi, INTOSAI, Baran Ozeren (Ceviren), 2006, s. 6
101 Recai Akyel, “Giiniimiizde i¢ Kontrol Anlayis1 ve Tiirkiye’ye Yansimas1”, Amme idaresi
Dergisi, C: 43, S: 4, 2010, s. 170

102 Isilda Arslan, i¢ Kontrol, T.C. Maliye Bakanlig,
http://www.stratek.com.tr/documents/ic-kontrol.pdf (10.11.2010)
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kontroliin performansini da etkileyecektir'®. Ayrica makul giivence saglamasinin bir

baska nedeni ise kurumun yonetemeyecegi dis faktorler olabilir.

Tiirkiye’de i¢ kontrol sistemi 5018 sayil1 Kanunla mevzuatimiza girmistir. Bu
kanun ile i¢ kontrol sistemi ile ilgili merkezi uyumlastirma gorevi Maliye
Bakanligina verilmistir. Kanunda, mali yonetim ve i¢ kontrol siireglerine iliskin
standart ve yontemler Maliye Bakanliinca belirlenir, gelistirilir ve uyumlastirilir ve
ayrica sistemlerin koordinasyonunu saglar ve kamu idarelerine rehberlik hizmeti
verir hiikkmii yer almaktadir. Bu kapsamda Maliye Bakanlig1 tarafindan, ikincil ve
liciinciil diizey mevzuat calismalar1 yapilmistir. 31 Aralik 2005 tarihinde “I¢c Kontrol
ve On Mali Kontrole iliskin Usul ve Esaslar”, 26 Aralik 2007 tarihinde “Kamu I¢
Kontrol Standartlar1 Tebligi” ve 04 Subat 2009 tarihinde “Eylem Plan1” duyurusu
yapilmistir. Tebligde kamu idarelerinin, i¢ kontrol sistemlerinin Kamu i¢ Kontrol
Standartlarina  uyumunu saglamak iizere; yapilmasi gereken ¢aligmalarin
belirlenmesi, bu calismalar i¢in eylem plani olusturulmasi i¢in 31.12.2008 tarihine
kadar siire tanimistir. Ancak Tebligde yer alan standartlarin nasil uygulanacagina
dair yeterli bilginin olmamasi, uygulama orneklerinin eksikligi, Maliye Bakanliginin
bu konudaki yetersiz bilgi aktarimindan dolayir bu tarihe kadar kamu kurumlar
calismalarin1 tamamlayamamistir. Bu nedenle Maliye Bakanlig1 tarafindan tekrar bir
eylem plani duyurusu ve ekinde nasil bir sey hazirlanacagina iliskin bir eylem plam
hazirlama rehberi yayinlanmis ve c¢alismalarin Haziran 2009 tarihine kadar
tamamlanmas1 istenmistir. Ayrica yine ayni duyuru ile eylem planinda belirtilen

hususlarin Haziran 2011 tarihi itibariyle tamamlanmas1 6ngoriilmiistiir.

5018 sayili Kanunla mevzuatimiza giren i¢ kontrol sisteminin esaslarmin
belirlenmesinde temel teskil eden model COSO i¢ Kontrol Modelidir'®. 1985 yilinda
ABD’de Treadway Komisyonu olarak bilinen Sahte Mali Raporlama Ulusal
Komisyonu kurulmustur. Treadway Komisyonunun en onemli hedefi; sahte mali
raporlarin nedenlerini belirlemek ve meydana gelme olasiligini azaltmaktir.
Komisyonunun himayesinde i¢ kontrol literatiiriiniin yeniden gézden gegirilmesi igin
bir ¢alisma grubu olusturulmus, sponsor kurumlarin i¢ kontrol sisteminin kurulmasi

ve etkinliginin degerlendirilmesi i¢in genel kabul gorecek standartlar belirleyen bir

103 Akyel, a.g.e, 2010, s. 171
104 Biilbiil, a.g.e, 2009, s. 9
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projeyi iistlenmesi kararlagtirilmugtir™.

Destekleyen Kuruluslar Komitesi (COSO) “i¢ Kontrol Biitiinlesik Cerceve” raporunu
yayimlamistir. Bu rapor, COSO i¢ kontrol modeli olarak bilinmektedir. COSO’ya

Bu amagla Treadway Komisyonunu

gore i¢ kontrol kurumun hedeflerinin gergeklestirilmesini saglamak tizere tasarlanan
ve uygulanan bir aractir. COSO i¢ kontrol modeli 6zel sektér kuruluslari igin
gelistirilmis bir model olmasina ragmen basta ABD ve Avrupa iilkeleri olmak iizere
diinyanin bir¢ok iilkesinde kamu sektoriinde de yaygin bir sekilde kullanilmaya
baslanmistir. Uluslararas1 Sayistaylar Birligi (INTOSAI), 2004 yilinda yayinladigi
“Kamu Sektorii i¢in I¢ Kontrol Standartlar1 Rehberi”nin hazirlanmasinda COSO
modelini esas almustir. Ayrica Avrupa Komisyonu “Etkili Y&netim I¢in I¢ Kontrol
Standartlar1 Rehberi”nin hazirlanmasinda COSO Cercevesinden yararlanmistir. Bu
gelismeler dogrultusunda AB, aday iilkelere uluslararasi standartlarla uyumlu bir i¢
kontrol sistemi olusturmalarini istemistir. Bu nedenle Tiirkiye’de 5018 sayili
Kanunla, uluslararasi standartlarla uyumlu bir i¢ kontrol sisteminin kamu

idarelerinde uygulanmasini 6ngdrmiistiir.

I¢ Kontroliin Unsurlary

Sekil 10: i¢ Kontroliin Unsurlar1 ve COSO Modeli

HEDEFLER

\ FAALIYET

RAPORLAMA

SR N T

COSO PIRAMIDI COSO KUBU

Kaynak: Internal Control- Integrated Framework- Executive Summary, COSO, 1994,
s.17,s. 19

105 Nihal Saltik, “I¢ Kontrol Standartlar1”, Biitce Diinyas1, C:2, S: 26, 2007, s. 60
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COSO ve INTOSALI standartlarina gore, i¢ kontrol sistemi birbirleriyle ilintili
bes bilesenden meydana gelir. Bunlar; kontrol ortami, risk degerlendirmesi, kontrol
faaliyetleri, bilgi-iletisim ve izleme unsurlarindan olusmaktadir'®. COSO piramidi i¢
kontrol unsurlariin birbirleriyle iliskisini gosterir. Kontrol ortami temelde yer alir,
kontrol faaliyetleri ve risk degerlendirme yapilirken bilgi ve iletisim kanallar
kullanilarak gdzetimin ihtiyag duydugu bilgiler saglanir. COSO Kkiipii, bir kurumun
birimlerinin ve faaliyetlerinin, i¢ kontroliin bes unsurunun yardimiyla hedeflere
ulasmasimi ifade eder. COSO Kkiipii, i¢ kontrol unsurlarinin, kurumun hedefleri ve
faaliyetlerle iliskisini gosterir. Faaliyet ve birimler, hedefler ve i¢ kontroliin unsurlari

bir kiipiin farkl yiizeylerini olusturur ve ayrilmaz bir biitiindir'®’.

Kontrol ortami; iyi bir i¢ kontrol sisteminin temelidir. Kontrol ortami maddi
ve maddi olmayan unsurlara sahiptir'®. Bunlara érnek olarak; diriistliik, dogruluk ve
etik degerler, yetkinlik, kurumun yapisi, yetkilendirme ve sorumlulugun verilmesi,
insan kaynaklar1 politikalar1 ve uygulamalari verilebilir. Kontrol ortamina iliskin bazi

rnekler asagida sunulmaktadir'®:

a) Misyonun, vizyonun, amaglarin ve hedeflerin yer aldig stratejik planlarin
yapilmasi aracilifiyla kurumun gidecegi yoniin belirlenmesi, bunun da her
diizeydeki ¢alisana kilavuzluk etmesi

b) Diiriistliik ve etik degerlerin olusturulmasi ve bunlarin is yapma felsefesine
yansitilmasi

¢) Is tanimlarmin netlestirilip siirec analizlerinin yapilmasi

d) Diizenli araliklarla performans degerlendirilmesinin yapilmasi

Risk degerlendirmesi, hedeflerin gerceklestirilmesi yolunda ortaya ¢ikacak
risklerin belirlenmesi, analiz edilmesi, risklerin meydana gelme olasiliklarinin ve

etkilerinin hesaplanmasi hususlarini kapsar.

Kontrol faaliyetleri, kurumun hedeflerine ulasilmasin1 engelleyebilecek
riskleri yonetmek tizere uygulamaya konulan politika ve prosedirlerdir. Onay

prosediirleri, performans ve gostergelerin gézden gecirilmesi, kaynaklara ve kayitlara

106 Internal Control- Integrated Framework- Executive Summary, COSO, 1994, s. 4
107 Biilbiil, a.g.e, 2009, s. 9

108 Arslan, a.g.e, s. 16

109 Karacan, a.g.e, 2010, s. 48- 49
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erisim yetkisi tizerindeki kontroller, islemlerin kaydi ve dosyalanmasi, IT kontrolleri
(glivenlik girigleri vb.) kontrol faaliyetleri 6rnekleri olarak sayllabilirllo. Kontrol
faaliyetleri riskleri yonetip azaltmayr amaglayan eylemler oldugu igin belirlenen

risklerle orantili olmasi donemlidir.

Bilgi ve iletisim; amag, hedef ve faaliyetlerin yliriitiilmesi, yonetilmesi ve
hangi asamalarda olundugunun bilinerek pozisyon alinmasi bakimindan kurulus
personelinin, ilgili bilgilere ulasabilmesinin aracidir™™. Giivenilir ve uygun bilgilerin
saglanabilmesi i¢in islemlerin aninda kaydedilmesi ve diizgiin bicimde
siniflandiriimas1 gerekmektedir. lyi ve eksiksiz bir dokiimantasyon sistemine sahip
olunmasi; bilginin ve raporlamanin kalitesinin saglanmasi etkin bir izlemenin
gerceklestirilmesi igin gereklidir. izleme, i¢ kontrol sistemi performansinin siirekli
izlenmesi ve periyodik degerlendirmeler yapilmasi araciligiyla zaman iginde takip

edilmesini kapsar.

Kurumun amag¢ ve hedeflerinin gergeklestirilmesinde i¢ kontrol sisteminin
oynadig1 rol kiiresel diizeyde kabul gormiis ve bagimsiz {ilkeler uluslararasi
platformda isbirligine giderek, bilgi ve deneyimlerini paylasarak i¢ kontrol
hususunda anlam birligi ve standartlar olusturmuslardir**?, Tiirkiye’de 5018 sayil
Kanunla i¢ kontrol sisteminin kamu kurumlarinda kurulmasini 6ngérmiistiir. Ancak
Tiirk kamu y6netiminin i¢ kontrol sisteminin isletimi ile ilgili bazi sorunlar1 vardir.
Performans esasli biitceleme ve i¢ kontrol sisteminin dis denetim ayagi
diisiiniildiiglinde Sayistay’in nasil bir uygulama igerisine girece8i net degildir.
Sayistay bu kapsamda kendinden beklenen katkiyr Tirk kamu yonetimine
sunmalidir. Tiirkiye’de i¢ kontrolden sadece belirli kisilerin sorumlu olmas1 gerektigi
algis1 vardir. Kamu kurumlarinda tist yoneticilerin i¢ kontrolii ve 6nemini tam olarak
kavradiklar1 ve gerektigi gibi kavradiklar1 hususunda kaygilar bulunmaktadir.
Tiirkiye’de i¢ kontrol bir kurumun faaliyetlerine ilave edilmis bir sey, ya da zorunlu
bir yiik olarak algilanmaktadir. Dolayisiyla Tiirk kamu yonetiminde zorunlu kilinan
uygulamalarin planlama ve izleme tarafinda sorumlulugu bulunan kurumlarin

uygulayicilar ile isbirligine giderek bu konudaki kararliliklarin1 géstermeleri gerekir.

110 Biilbiil, a.g.e, 2009, s. 15
111 Karacan, a.g.e, 2010, s. 50
112 Akyel, a.g.e, 2010, s. 171
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BOLUM 2. iSBIiRLIiGi

Isbirligi artik hem kamu hem de 0Ozel sektérde bir erdem olarak
goriilmektedir. Isbirligini artiran en o6nemli nedenler arasinda hizli teknolojik
degisim, kit kaynaklar ve artan kurumlararas1 baglilik sayilabilir. Isbirligi, dzerk
aktorlerin resmi ve gayri resmi miizakere yoluyla etkilesim i¢inde bulundugu,
iligkilerini diizenleyen yapiya ve kurallara birlikte karar verdikleri, bir araya gelinen
konuya beraber karar verdikleri bir siiregtir; ortak normlar1 ve karsilikli yarar
etkilesimini igeren bir siirectir™>. Isbirligi ortak ¢alisma ya da baskalariyla birlikte
calisma olarak da ifade edilebilir. Isbirligi cabasi bazi sonuglara veya ¢iktilara

ulagsmay1 ya da olumsuz bir seyin dnlenmesini icerebilir.

Kurumlararasi isbirligi toplumsal gelismenin ve hedeflere ulagsmanin bir 6n
sartidir diyebiliriz. Nasil ki bir arabanin iiretilmesi ancak ve ancak bir¢ok insanin
bilgi ve Dbecerilerinin bir araya getirilmesiyle miimkiinse, toplumun da saglikli
isleyisi ve hedeflerine ulasmasi ancak ve ancak kurumlar arasi saglikli bir iligkiler

14 Kamu sektoriinde isbirligi ile

agimnin kurulmasi ve siirdiiriilmesiyle miimkiindiir
ilgili tartismalar nispeten yeni olmasina ragmen, uzun onciilleri vardir. Ornegin 19.
yiizyll ve 20. yiizyllin baslarinda, Ingiltere’de, yoksullar hakkindaki kanunun
uygulanmas1 ile ilgilenen sosyal reformcular koordinasyonun oOnemine vurgu
yapmuglardir. 1909°da Sidney ve Beatrice Webb azmlik raporu ile kamu
politikalarinin farkli asamalarini ve farkli kurumlarin faaliyetlerini bir araya getiren
koordineli bir yaklasimin yoksullugu onleyici diizenlemelere yardimci olacagini
savunmustur (Webb ve Webb’den aktaran Hudson, Hardy, Henwood, Wistow, 1999;
239). 20. Yiizyilin sonlarinda Ingiltere’de ayni konudaki politika alanlarinda daha
uyumlu planlar yapmak tlizere merkezi diizeyde saglik ve sosyal giivenlik bakanligi,
cevre bakanligi gibi list diizey kurumlar kurulmustur. Daha sonralar ise hiikiimet bu
kurumlarmin saglik, egitim ve istihdam yaratma i¢in birbirleriyle koordineli bir

sekilde calismalarini tegvik etmistir™>.

113 Ann M. Thomson, James L. Perry “Collaboration Processes: Inside the Black Box™, Public
Admistration Review, Special Issue (December, 2006), s. 23

114 Mimar Tirkkahraman “Teorik ve Fonksiyonel A¢idan Toplumsal Kurumlar ve Kurumlararasi
iligkiler”, Siileyman Demirel Universitesi iktisadi ve idari Bilimler Fakiiltesi Dergisi, C.14, S.2,
2009, s.36

115 Bob Hudson vd., “In Pursuit of Inter-Agency Collaboration In The Public Sector”, Public
Management Review, C:1, S: 2, 1999, s. 239
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2.1 KURUMLARARASI iSBiRLIGININ NEDENLERIi

Isbirliginin nedenlerini: digsal, igsel faktdrler ve hiikiimetin  roli,
sorumluluklariyla ilgili iradesi olmak iizere ii¢ grupta toplayabiliriz'®®. Digsal
faktorler, kiiresellesmenin baskisi, gitgide artan uluslar arasi baglantililik, ekonomik
baskilar (kiiresel ticaret, uluslar aras1 yatirimlar), diger kiiltlirlere ait bilgiler, bilgi
teknolojileri ve teknolojik gelismislik olarak sayilabilir. I¢sel faktorler arasinda kamu
gorevlilerinin halkin ihtiyaclarina daha iyi cevap vermek zorunda kalmasi,
erisilebilirlik (kurumsal gizlilik tasimayan her konuda hesap vermenin zorunlu bir
sonucu olarak), daha etkili politika ¢iktilar1 tiretme sayilabilir. Yonetimin performans
sonuclar1 ve ¢iktilar iizerine odaklamasi da ayr1 bir i¢sel faktoér olarak sayilabilir.
Sunulan hizmetlerin veya iiriinlerin kalitesini en son noktada degerlendirecek olan
miisteriler/vatandastir. Miisteri veya vatandas tarafindan 6nem verilen sey her zaman
kurumun bekledikleri olmayabilir. Kamu kurumlarindaki kapasite ve beceri konulari
isbirligini ¢agdas yonetimin bir gerekliligi haline getirmistir'*’. irade faktérleri ortak
amaglar ve kamunun sorunlart ic¢in politik stratejileri icerir. Hiikiimetler artik
karmasik sorunlarda genis sorumluluk almak ve degisen zamana uyum saglamak igin

politika cergevelerini yeniden sekillendirmek istemektedir.

Kurumlararast igbirligi toplumda giiven aginin genislemesine ve bdylece
ortak hedeflere ve menfaatlere daha kolay ulagilmasini saglar. Kurumlararasi iyi ve
giiclii iliskiler, toplumdaki ayrismalarin ve bdliinmelerin azalmasina etki ederek,
toplumsal biitiinlesmenin bir o kadar kolay gerceklesmesine hizmet eder'®,
Gilinlimiizde 6zellikle kamu kurumlarinin karsilastigi karmasik sorunlari (issizlik,
saglik meseleleri vb.) ¢6zmek sorunlara farkli agilardan bakmay1 gerektirmektedir.
Sadece tek bir kurumun kendi gorev kapsaminda sorunu ¢ézmesi giderek artan bir
sekilde yetersiz olmaktadir. Basarisizlik durumlarinda sorumlu tutulan kurum
yalnizca sorunla ilgili kismen faaliyette bulunan kurum degil, ayn1 zamanda diger
uygulayicilar ve politika yapan kurumlar olmalidir. Dolayisiyla, isbirligi kamu

kurumlan arasinda gitgide artan bir bagimliligi zorunlu kilmaktadir. Artik, kamu

sektorlinde yoneticiler sorunlarin ¢oziimiinde isbirligine dayali yonetim anlayisina

116 Allan Fels, Collaborative Governance: A New Era of Public Policy in Australia, 2008,
http://epress.anu.edu.au/anzsog/collab_gov/mobile_devices/ch01s03.html

117Fels, a.g.e, 2008, http://epress.anu.edu.au/anzsog/collab_gov/mobile_devices/ch01s03.html
118 Tiirkkahraman, a.g.e ,2009, s.36
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onem vermeli, bu siirecin etkin bir sekilde nasil yiiriitiilebilecegine yonelik bilgilerini

arttirmalidirlar.

22 KAMU YONETIMINDE iSBIiRLIGININ GELiSiMi VE
GEREKLILIGI

Esitsizlik, dislanma gibi karmasik sosyal konular, toplumsal degisim
hiyerarsik denetim araglariyla yonetimi ifade eden geleneksel yonetim anlayisi ile ele
alinamayacak konulardir. Devletin rolii hiyerarsik yonetimden kamu kurumlariyla,
0zel sektorle, sivil toplum Orgiitleriyle igbirligi yapmasini ve karar alma siirecine
farkl taraflarinda katilimim saglamay igine alan yonetisime dogru kaymaktadir''®,
Hiikiimetler giderek hizmet sunumunda ¢iktilari iyilestirmenin, kaliteyi artirmanin
yeni yollarin1 aramaktadir. Bunu basarmanin bir yolu, kamu kurumlarinin daha
isbirlik¢i yollarla hiikiimetin farkli kademelerindeki kurumlar ve kar amaci giitmeyen

kurumlarla ¢alisma anlayisidir.

Yeni Kamu Yonetimi (YKY) anlayisi, verimliligi ve seffaflig1 artirarak rolleri
daha az muglak hale getirme goriisiinii benimseyen bir pargalama stratejisi ile
tanimlanmistir*?’. Yeni nesil kamu yonetimi reformlarinda, yeni kamu yonetimi
anlayis1 ¢ergevesinde gerceklestirilen reformlarin vurgu yaptig yetki devri, boliinme
ve tek amacli kurumlar kavramlari yerine hiikiimetin tiimii (whole-of-government)
yaklagimina vurgu yapllmlstlrlZl. YKY sonrasi diizenlemelerin temel amaci kamu
kurumlarmi YKY ile geldikleri ayrisma veya parcalanma durumundan daha biiyiik
bir biitiinlesme ve isbirligi durumuna kademeli olarak geri getirmektirlzz. YKY
altindaki pargalanma daha fazla yatay biitiinlesme ve isbirligi i¢in baskiy1 artirmistir.
Cok sayida toplumsal sorun sektor ¢izgileri ile boliimlere ayrilamadigi i¢in sektorler

aras1 igbirligi kapasitesini artirmak énemli olmustur.

Baglangicta “katilimer  hiikiimet” olarak etiketlendirilen ve sonrasinda
“hiikiimetin tiim” olarak bilinen ikinci kusak diizenlemeler, YKY diizenlemelerine

kars1 harekete gecirilmistir. Artan parcalanmaya bir yanit olarak bu yeni diizenleme

119 Janet Newman vd. “Public Participation and Collaborative Governance”, Cambridge Journals,
C: 33, S: 2, 2004, s. 205.

120 Tom Christensen, Per Laegreid “The Challenge of Coordination in Central Government
Organization: The Norwegian Case”, Public Organization Review, C: 8, 2008, s. 98

121 Tom Christensen, Per Laegreid, “The Whole-of-Government Approach to Public Sector
Reform”, Public Administration Review (November-December, 2007), s. 1059

122 Christensen, Laegreid, a.g.e, 2008, s. 99
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cabalari, 1990’larin sonlarinda Birlesik Krallik, Yeni Zelanda ve Avustralya gibi en
radikal YKY iilkelerinde baslamistir’®. Sloganlar1 olan “katilimer hiikiimet” ve
“hiikiimetin tiimii”, kamu yonetimi alaninda koordinasyon kavramai i¢in yeni etiketler
saglamistir diyebiliriz. Yeni kamu yonetimi anlayis1 (YKY') sonras1 vurgu yapilan ve
hiikkiimetin tiimii kavramiyla ayni anlamda kullanilan diger kavramlar igbirligine
dayali kamu yonetimi (collaborative public management) ve katilimci
hiikiimet/yonetim (joined-up government) kavramlaridir. isbirlik¢i kamu yonetimi
tek bir kurum tarafindan ¢oziilemeyen ya da ¢ozlilmesi zor sorunlar1 gidermek
amaciyla ¢ok-kurumlu diizenlemeleri ve faaliyet siirecini tanimlayan bir
kavramdir?*. Katihimer hiikiimet/yonetim tanim ise, farkli politikalarin birbirini
baltaladig1 durumlarin 6niine ge¢mek, kit kaynaklar1 daha iyi kullanmak, belirli bir
siyasi alanda farkli paydaglar1 bir araya getirerek sinerji yaratmak ve vatandaslara
hizmetler i¢in parcalanmig yerine benzersiz erisim sunmak i¢in yatay ve dikey
isbirligi elde etme istegini ifade etmektedir'®. Tanimlardan da anlasildigi iizere,
kurumlararasi isbirligi hem kamu kurumlarinin etkinligini ve verimliligini artirmak
anlaminda hem de ¢dzlimlenmesi zor konular1 biitlin yonleriyle ele almak anlaminda
bir¢ok faydalar saglar. Pollitt (2003; 38) kavramsal tanim olarak ayrica, katilimci
hiikkiimet ile katilimci yonetisimin (joined-up governance) birbirinden farkini su
sekilde ifade etmistir; katilimer yonetim kamu sektorii igerisindeki farkli kurumlarin
koordinasyon igerisinde olmasini, katilimct yonetisim ise sadece kamu sektoriindeki
kurumlarm degil ayn1 zamanda 6zel sektor aktdrlerinin, sivil toplum Orgiitlerinin de

isbirligi igerisinde olmasini ifade eder.
2.2.1 isbirligine Dayali Kamu Yénetimi Anlayis:

Isbirligine dayali kamu ydnetimi anlayisinin bircok nedeni vardir. Bunlarm
basinda, YKY ile birlikte yapilan reformlar sayesinde kamu sektoriinde ortaya ¢ikan

dikey ayrigmadir (pillarization of the public sector)*?®

. YKY performans yonetimine,
tek amacgli kurumlara ve yetki devrine vurgu yaparak, aslinda reformlarda

kurumlararasi yatay koordinasyon sorununu goz ardi etmistir diyebiliriz. Performans

123 Christensen, Laegreid, a.g.e, 2008, s. 99

124 Michael McGuire, “Collaborative Public Management: Assessing What We Know and How We
Know It”, Public Administration Review, Special Issue (December, 2006), s. 33

125 Christopher Pollitt, “Joined-up Government: a Survey”, Political Studies Review, C: 1,2003, s.
35

126 Christensen, Laegreid, a.g.e, 2007, s. 1060
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yonetimi uygulamalar1 genellikle dikey koordinasyon cercevesinde ele alinmistir.
Fazlaca uzmanlik gerektiren, rolleri ve fonksiyonlar birbirleriyle ortiismeyen tek
amacli kurumlar kamuda ¢ok fazla pargalanmaya, ben merkezli otoritelere ve
isbirligi ve koordinasyon eksikligine yol agmistir; bu da kamuda etkililigi ve
verimligi giiclestirmistir (Boston ve Eichbaum’dan aktaran Christensen, Laegreid,
2007; 1060). Otoritenin merkezi idareden diizenleyici kurumlara, hizmet ireten
kurumlara ya da kamu iktisadi tesebbiislerine verilmesini gerektiren yetki devri de

diger 6nemli nedenler arasindadir’®’

. Ciinkii yetki devri neticesinde ortaya, siyasi ve
idari liderlerin kontrolii, etkiyi ve bilgiyi kaybetmelerine ragmen, problem ¢iktiginda

sorumlu tutulduklari, bir durum ¢ikmaktadir.

Kamuda isbirliginin 6nemli nedenlerinden bir digeri de, diinyanin giderek
giivensiz ve tehlike olarak algilanmasidir. Gitgide daha fazla {ilke krizler, tehditler,
tsunami, salgin hastaliklar gibi afetlerden endise etmektedir. Amerika’da 11 Eyliil
2001°de ve Ingiltere’de 7 Temmuz 2005 tarihinde gergeklesen terdrist saldirilar
kurumlararas1t planlamayr ve sorunlara karst ortak bir sekilde hareket etmeyi
amaclayan ortak yaklasimlara vurguyu artirmustir. Ingiltere’de olaya miidahale eden
kurumlar saldiridan hemen sonra karsilasabilecekleri biiyiik sorunlari, Londra
yetkililerinin daha Onceden birbirleriyle iliski kurmalar1 ve sonucunda uzlasiya
vardiklar1 prosediirler aracilig1 ile minimize etmeyi basarm1$t1r128. Herkesin dnceden
birlikte karar verilen prosediirler sayesinde rollerini ve sorumluluklarini bilmesi,
onceden planlanan bir komut ve kontrol sistemi acil durumda basariyla baslatilmis ve
uygulanmistir. Londra Toparlanma Ortakligi (The London Resilience Partnership)
Amerika’daki 11 Eyliil saldirisindan hemen sonra kurulmustur. Bu ortakligin amaci;
baskentin acil durumlara karst miimkiin oldugu kadar hazirlikli olmasim
saglamaktlrlzg. 11 Eyliil saldirisindan sonra Londra’nin benzer olay karsisinda nasil
miidahale etmesi gerektigini degerlendirmek ve gerektiginde hazirlik ¢aligmalarini
baslatmak i¢in kurulmustur. Ortaklik, hiikiimet temsilcileri, Londra belediye baskant,
Biiylik Londra Otoritesi, polis, ambulans, itfaiye, yerel yonetimler, askeriye ve sivil

toplum orgiitleri gibi bircok miidahaleci kurumlardan olusmaktadir. Ortaklik Londra

127 Christensen, Laegreid (2007), a.g.e, p. 1060

128 Kevin J. Strom, Joe Eyerman, Interagency Coordination: A Case Study of the 2005 London
Train Bombings, http://www.ojp.usdoj.gov/nij/journals/260/interagency-coordination.htm

129 London Regional Resilience Forum, Looking Back, Moving Forward: The Multi- Agency
Debrief, 2006, s. 1, http://www.londonprepared.gov.uk/downloads/lookingbackmovingforward.pdf
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Bolgesel Toparlanma Forumu (The London Regional Resilience Forum) tarafindan
yonetilmektedir. Mayis 2002°den beri bu forum, kurumlarin hazirladigi acil durum
planlarin1 ve bu planlarin uygulamalarini test ve kontrol etmektedir. 7 Temmuz 2005
sabahi, Londra’nin merkezinde toplu tasima sistemi {izerinde dort ayr1 fakat
baglantili patlamalar meydana gelmistir. Bu patlamalardan sonra forum sonuglari ve
acil durum eylemlerini degerlendirmek amaciyla toplanmistir. Kurumlarin olaya hizli
ve etkili bir bigimde miidahalesi 6nemli 6l¢iide ek yasam kaybini ve aciy1 azaltmistir.
Forum sonucunda bazi problemli alanlar tespit edilmis olsa da acil durum miidahalesi
genel olarak basarili olarak degerlendirilmistir. Bu basarinin nedeni miidahale eden
kurumlar arasindaki isbirliginin ve koordinasyonun etkili olmasidir™. Tiim

kurumlarin basarili bir miidahaleyi birlikte gerceklestirme istegi ve dort yillik yapilan

uygulamalarin getirisi ¢ok yiiksek olmustur.

Amerika ve Ingiltere’de meydana gelen terdr olaylari kolluk kuvvetleri ve
halk saglig1 yetkilileri arasindaki iletisim ve koordinasyonun 6nemini vurgulamistir.
Bu tip olaylar esnasinda hiikiimetin farkli kademelerinden kurumlar, acil durum
hazirligi ve miidahalesini kapsayan bir ortak politika alani igerisine dahil olmak
durumunda kalirlar*®. Amerika’da Ulusal Adalet Enstitiisii (National Institute of
Justice) finanse edilen bir proje araciligi ile Amerika, Ingiltere, Kanada ve irlanda’da
kurumlararas1 koordinasyon stratejilerini incelemistir. Projenin oncelikli hedefi,
Amerika Birlesik Devletleri kurumlarma (kolluk kuvvetleri ve halk saghg
kurumlar1), terdr tehditlerine ve aym1 zamanda diger halk sagligi acil durumlara
kars1 kurumlar arasi hazirlik ve miidahale konusunda yardimci olacak iimit verici

uygulamalar sag“glamaktlrl?’2

. Bu aragtirma projesi aym1 zamanda kurumlar arasi
koordinasyonun engellerini ve basarili olmasi i¢cin mekanizmalar1 ve stratejileri
tanimlamustir. Bunlari tanimlarken terdrist olaylar, biyolojik terdrizm, halk saglig: ve
kolluk kuvvetleri faaliyetleri ile 1ilgili uzman goriiglerine bagvurulmustur.
Koordinasyon engelleri olarak; kiiltiirel farkliliklar, yasal ve yapisal ikilemler,
iletisim sorunu ve liderlik sayilmistir. Kolluk kuvvetlerinin de, halk saghig

kurumlarmin da genel amaci hayat kurtarmak olmasina ragmen, farkli yaklasimlara

ve farkli ge¢gmise sahip olduklari i¢in aralarinda kiiltiirel farkliliklar vardir. Kiiltiirel

130 London Regional Resilience Forum, a.g.e, 2006, p. 3-4

131 Kevin J. Strom, Joe Eyerman, A Cross-national Comparison of Interagency Coordination
Between Law Enforcement and Public Health Final Report, 2005, s. 1

132 Strom, Eyerman, a.g.e, 2005, s. 7
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farkliliklar; kurumlarin birbirlerinin rollerini anlamadaki eksiklik, hassas bilgilerin
paylasimi konusunda mekanizmalarin ve protokollerin eksikligi engellerinin ortaya
¢ikmasina neden olabilir. Emir-komuta zinciri agisindan hiikiimetin farkli seviyeleri
(eyalet/yerel yonetimler) arasindaki belirsizlik, farkli kurumsal yapilar yasal ve
yapisal ikilemlere drnek verilebilir. fletisim sorunun neden oldugu engellerin basinda
ortak dil eksikligi ve kurumlarin birbirleriyle bilgi paylasmadaki eksikligini
sayabiliriz. En 6nemli engellerden bir tanesi de liderlik konusu ile ilgili st diizey
rehberlik sorunudur. Arastirma projesi kapsaminda goriisiine bagvurulan paydaslarin
cogu kendini konuya adamig ve etkili liderliginin kurumlar arasi isbirligini ve

koordinasyonu saglamada ¢ok dnemli oldugunu vurgulamislardir.
2.2.2 isbirligine Dayall Kamu Yonetimi Anlayisinin Faydalari

Orneklerden de anlagildig1 iizere, tek bir kurumun vizyonu ve faaliyetleri ile
ele alimamayacak konularda kurumlararas: igbirligine gitmek uzun vadede getirisi
yiiksek sonuglar elde etmemizi saglayacaktir. Kurumlarin faaliyetlerini ayri ayri
yiirlitmesinin getirisinin biitiiniin yaratabilecegi sonuctan daha iyi olmast zor bir
thtimaldir. Ciinki kurumlarin isbirligi i¢cinde olmasi kendi bireysel vizyonlarinin
Otesinde faaliyette bulunmalarin1 saglayabilir. Sistem diisiincesi ve pratigi
konularinda yaptig1 ¢aligmalarla taninan Amerikal1 orgiit teorisyeni Russell Ackoff’a
ait asagidaki soz kurumlarin isbirligi igerisinde caligmasinin saglayacagi faydaya

ornek olarak verilebilir.

“Sayet bir sistemi alir, par¢alarina boler ve parcalarin en iyi gsekilde
calismasin saglarsaniz, bir seyden kesinlikle emin olabilirsiniz: Sistem, bir biitiin

olarak en iyi sekilde Qalwmélyacaknrl%_ »

Isbirligi, yonetim ilkelerinin tekrar yazilmasmi ve orgiit teorilerinin
giincellenmesini gerektiren yeni bir diinya tanimlayan giincel bir 01gudur134. Clinkii
toplumsal degisim zaman igerisinde farkli yapilarin olusmasini gerektirmistir. Nasil
ki hiyerarsik yap1 tarim cagi esnasinda ortaya ciktiysa ve biirokrasi, endiistri ¢agi
sirasinda baskin yap1 olduysa, gelismeye baslayan bilgi cagi insanlarin kurumsal

islevler ve sinirlar arasinda baglanti kurabildigi gecirgen yapilara neden olmustur.

133 Nurullah Geng, Kalite Liderligi,
bologna.kocaeli.edu.tr/dosyalar/Nurullah_Genc_Kalite_Liderligi.pps (04.02.2011)
134 McGuire, a.g.e, 2006, s. 34
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Cok sayida insan i¢in bu ¢ag, ag ve isbirligi cagidir. Bu isbirligi ¢caginda yonetim,
tilkelerin son ylizyil igerisinde alismis oldugu kamu yonetim seklinden farkli bir
yapiy1 gerektirir. Kettl (1996), gectigimiz yiizyilda yonetimsel isleyis konusundaki
en Onemli degisikligin kamu kurumlar1 arasindaki artan bagimlilik oldugunu
savunur'®. Politika yapicilar yeni bagimliliklar, uygulamada kapsamli politika
aglarmin roliinii ve ortak sonuglarda ¢ikarlar1 olan diger kurumlara erisme ihtiyacini
kabul etmeye baslamislardir. Isbirligi, kamu politikas1 alanlarinda yaygm olarak
kullanilan bir politika araci olmustur diyebiliriz. Ciinkii hiikiimetler politika
tasarimlarini iyilestirmek i¢in danigmanlar ve diisiince kuruluglari gibi organlari
kullanarak isbirligine glivenmeye ve isbirligini gerektiren karsilikli bagimliliklart
diplomasi, diyalog ve miizakere yoluyla yonetmeye basglamislardir™®. Toplumsal
degisimi isbirliginin ana gostergesi olarak savunanlarin disinda diger bir bakis acisi
da, hiikiimetlerin bugiin karsilastigi sorun tiplerinin geleneksel biirokrasi ile etkin
olarak ele alinamayacagini iddia eder. Fakirlik, saglik ve dogal afetler gibi goriiniiste
zorlu sorunlar, daha esnek, daha kapsamli ve daha uyarlanabilir mekanizmalara ve
daha yiiksek bir hizla calisilmaya ihtiya¢c duyarlar (Alter ve Hage’den aktaran
McGuire, 2006; 34). Bu gibi karmasik sorunlarla ilgilenen politikalarin uygulanmasi
da artan bir sekilde isbirlik¢i yapilara ihtiya¢ duymustur.

Isbirligi, hiyerarsi, kamu isletmeciligi ve yeni kamu ydnetimi anlayisindan
sonra kamu sektorii reformunun yeni dalgasi haline gelmistir. 1980’11 ve 1990’I1
yillar, birgok gelismis lilkede kamu sektorii yonetiminde Onemli bir doniisiime
taniklik etmistir. Bu donemde Weberyen teoriye dayali yonetim anlayisinin
yetersizliklerine bir tepki olarak yeni kamu yonetimi yaklasimi dogmustur. YKY
yaklagimi, kamu sektoriinde 6zel sektor yonetim tekniklerinin kullanilabilmesini
tizerine kuruludur. Bu bakimdan YKY, 6zel sektor ile kamu sektoriiniin birbirinden
farkli oldugu fikrini kabul etmez. YKY yaklasiminin 6ngordiigii 6zelliklerden
bazilari sunlardir’®*’: Kamu ydnetiminde performansa dayali ydnetim, stratejik
planlama ve yonetim, seffaflik, verimlilik ve etkililik, hesap verebilirlik, yetki devri,
vatandas isteklerine duyarli hizmet saglama. Bunlarin disinda YKY’nin vurgu

yaptig1 diger bir 6zellik ise yonetimin merkezde yonlendirme (steering) kapasitesini

135 McGuire, a.g.e, 2006, s. 34

136 Fels, A. (2008), a.g.e, http://epress.anu.edu.au/anzsog/collab_gov/mobile_devices/ch01s03.html
137 Hasan Hiiseyin Cevik, “ Orgiit Teorilerinde Degisim Cizgisi”, Bilal Eryilmaz, Musa Eken,
Mustafa Liitfi Sen (Editorler), Kamu Yonetimi Yazilari, Nobel Yaym, Ankara, 2007, s. 165
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artirmadir®3e,

Yani politika olusumu ve uygulamalarini ayrigtirmak; merkezi
birimlerin politika olusturmasi ve uygulamanin yiiriitme kurumlarina birakilmasini
ifade eder. Fakat politikalarin etkili bir bi¢imde uygulanmasi uygulayict kurumlarin
yeterli kaynaga (6rnegin yeterli say1 ve nitelikte personel), agik iletisime, uygulamayi
destekleyen yonetim yapisina ihtiyaglari vardir'®. Bu sorunlar 6zellikle, merkezi
yonetim tarafindan olusturulan politikalarin  yerel yOnetimler tarafindan

uygulanamama nedenleri arasinda sayilmaktadir.

YKY ile hikiimetler kamu yonetimi alaninda bircok reformlar
gerceklestirmislerdir. Bu yaklagim 6zellikle kamu kurumlarinin uzun vadeli yonetim,
sonu¢ odakli calisma anlayisina 6nem vermelerini saglamistir. Ancak YKY’ nin
getirdigi yerellesme sonucu olusan kurumlararasi siirlar (6zellikle belediyeler ve
hiikiimet arasinda)'®®, dikey koordinasyona vurgu yapmasmna ragmen bunun
basarilamamasi, yetki devrinin bagimsiz ve diizenleyici kurumlar olmadan
yozlagmaya veya kotii kullanima neden olabilmesi'** ve ayrica yatay koordinasyonu
ve kurumlararasi isbirligi goz ardi etmis olmasi yeni nesil reformlarda isbirligine
dayali yonetim anlayisin1 6n plana ¢ikarmistir. Bunlarin disinda literatiirde,
kurumlarin igbirligi konusundaki ilgisinin en yaygin agiklamasi kaynak
yetersizligidirl42. Kaynaklar kit oldugunda ve kurumlar yeterli kaynak
tiretemediginde baska kurumlarla iliskiler kurmaya daha egilimli olurlar. Isbirligi
daha yiiksek etkinlik i¢in digerleriyle birlikte ¢alisma anlamina gelmeye baslamistir.
Hiikiimetler ag, koalisyon ve ortakliklar kurmaya énem vermeye baslamis ve bunlar
hizmet kalitesini dolayisiyla kurumlarda etkililigi ve verimligi saglayabilme amaclh

yatirmmlar olarak diisiiniilmektedir**®

. Kamu da gittik¢e artan kurumlar arasi baghlik,
diger kurumlar ile igbirligi icerinde olmasi gereken kamu yoneticilerinin gérevlerini

degistirmistir. Isbirligi yazilanlardan da anlagilacag: iizere biirokrasi mantiginin

138 Selim Coskun, “ Kamu Reformlari: Degisim ve Siireklilik”, Mubhittin Acar, Hiiseyin Ozgiir
(Editorler), Cagdas Kamu Yénetimi I, Nobel Yayim, Ankara, 2004, s. 133

139 Ibrahim Duyar, “Kamu Politikalar1 Uygulamasinda Birlestirici Bir Teoriye Dogru”, s. 116,
http://dergiler.ankara.edu.tr/dergiler/40/486/5700.pdf

140 Mikael Lofstrom, “Inter-organizational Collaboration Projects in the Public Sector: A Balance
Between Integration and Demarcation”, International Journal Of Health Planning and
Management, 2009, s. 3

141 Oehler Sincai, lulia Monica ,“Strengths And Weaknesses Of The New Public Management
(NPM)- Cross- Sectional And Longitudinal Analysis”, 2008, s. 5,
http://mpra.ub.uni-muenchen.de/11767/, (22.10.2010)

142 Lofstrom, a.g.e, 2009, s.5

143 Fels, a.g.e, 2008, http://epress.anu.edu.au/anzsog/collab_gov/mobile_devices/ch01s03.html
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otesinde sekillenen bir kavramdir ve artik kamuda basarili sonuglar elde etmek icin

kacinilmaz olmustur.

2.3 ISBIRLiGi SURECI

Agranoff ve McGuire isbirligine dayali yonetim siirecini, tek kurum
tarafindan ¢oziilemez ya da ¢oziilmesi zor sorunlarin kurumlar arasi diizenlemeler
cercevesinde kolaylastirilmasi ve kurumlar arasi1 diizeyde faaliyet gosterilerek

¢Oziilmesi olarak tanlmlamlslardlr144

. Yoneticiler bu isbirligi yapilar igerisinde eski
ve yeni uygulamalar ile karst karsiya kalabilir. Clinkii isbirligi yapilart hiyerarsik
yapilar olmadig1 i¢in kurum temsilcileri isbirligine esit baslayacak, tiim kararlar1 ve
faaliyetleri uzlagma ile belirleyecektir. Ancak isbirligi yapisi icerisinde amaglara,
hedeflere ulagmakta kurumsal bir yapilanmayi yani belli kurallar gercevesinde
faaliyette bulunmay1 gerektirdigi icin bu anlamda hiyerarsik yapilardan ¢ok uzak
degildir. Isbirligi yapilar1 hiyerarsik olmayan isbirlik¢i yollarla ydnetilmelidir.
Isbirligi yapisi icerisinde iligkileri dengede tutabilmek, giiven insa edebilmek ya da
isbirliginin ig¢sel zorluklariyla basa ¢ikma ihtimallerini kuvvetlendirebilmek icin

kamu yoneticilerinin igbirligi siirecine ve bu siirecin bilesenlerine hakim olmalar

gerekir.

Kamu yoOnetiminin ayirt edici 6zelligi; basarili sonuglar birbirine bagimli
islevlere sahip cok sayida kurumun isbirligine dayanir. Tek bir kurumun amacina
bagli olmasindan ziyade kamu kurumlarin birbirleri ile yogun ve siirdiirtilebilir bir
isbirligi icinde bulunmast kamu yoOnetiminin basarisinin  bir gostergesidir.
Kurumlarin ¢6zlilmesi zor sorunlar1 ¢ézmesi tek basina yetersiz olmakla birlikte,
orgiitsel bireycilik (pitfalls of individualism) asagida hususlarda da zorluklara neden

olmaktadir*®.

a. Tekrarlama: Bir gorevin veya eylemin yalnizca bir kurum tarafindan yerine
getirilmesi gerekirken iki veya daha ¢ok kurumun ayr1 ayr1 bir eylemi ya da gorevi

yerine getirmesi

144 Robert Agranoff “Inside Collaborative Networks: Ten Lessons for Public Managers”, Public
Administration Review, Special Issue, 2006, s. 56
145 Hudson vd., a.g.e, 1999, s. 238
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b. ihmal (Atlama) : Birden fazla kurumun amaci olan faaliyetlerin
yiriitilmemesini ifade eder. Bu durum ilgili faaliyetin Onemli olarak
belirlenmemesinden dolay1 hi¢bir kuruma havale edilmemesinden veya kurumlarin

bunu diger bir kurumun gergeklestiriyor oldugunu varsaymasindan kaynaklanir.

c. Farkliliklar: Farkli kurumlarin faaliyetlerinin ortak bir hedefe yonelmekten

ziyade bir dizi etkinlik boyunca yayilmis olabilecegini ifade eder.

d. Zit uygulamalar: Birbirinden izole edilmis kurumlarin faaliyetlerinin veya

uygulamalarinin birbirleriyle ¢akigsmasini ifade eder.

Orgiitsel  bireyciligin  kisitlarinin ~ kabul  edilmesi  isbirligi siirecinin  temel
bilesenlerinden biridir. Bir baska deyisle isbirligi igerisine girmek isteyen taraflarin

karsilikli bagimlilik i¢erisinde olduklarini bilmeleri gerektigini ifade eder.

Sekil 11: Isbirligi Modeli

Genig Katilim, Net
Baslangi¢c Kosullar: Kurumsal Yap1 / Kurallar, Seffaflik
Giig-Kaynak- +
Bilgi Isbirligi Siireci
Asimetrileri
Giiven Kazanmak — Siirece Baghhk
l / -Karsilikli Bagimlilik
Katilim igin Yiiz Yiize Diyalog
Tesvikler ve > -Ortak Siire¢ Sahipligi > Sonuglar
Kisitlar \ l
I Ara Sonuclar <€4—— Uzlasma
-Kiigiik Kazanglar -Net Misyon
Isbirligi ya da
Catisma -Stratejik Planlar -Ortak Problem Tanimi
Gecmisi
Etkiler Liderlik

Kaynak: Chris Ansell, Alison Gash, “Collaborative Governance in Theory and

Practice”, Journal of Public Administration and Theory, (November, 2007), s. 8
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Isbirligi siireci genellikle isbirligi modellerinin degiskenlerinden biri olarak
tanimlanir. Kurumsal isbirligi modelinin diger degiskenleri ise baslangic kosullari,
kurumsal yap1 ve liderliktir. Tabii ki bu ¢ok genis olarak belirtilen degiskenler, kendi
gruplar1 icerisinde bircok bilesene baghdir. Ornegin baslangic kosullarinin
bilesenlerine 6rnek olarak giic, kaynak ve bilgi asimetrisi, ge¢mis isbirlikleri,
isbirligine giiven verilebilir. Baglangi¢c kosullar1 isbirligi siirecinde kaynak olabilecek
ya da yiikiimliilik olusturacak hususlar1 tanimlar. Dolayisiyla baslangi¢ kosullari
isbirligi i¢in hem kolaylagtirici hem de zorlastirici etkiye sahiptirler™®. Isbirligi
stirecinin bilesenleri olarak ise genelde giiven insa etme, siirece baglilik, ara ciktilar,
iletisim ve ortak amaglar siralanmistir. isbirligi siireci aslinda isbirligi modellerinin
temelini olusturur. Kurumsal yapi ile ifade edilmek istenen temel protokoller ve

isbirliginin gerceklesecegi temel kurallardir.

Isbirligi siirecinin bilesenleri baslig1 altinda, isbirligi siirecinin bilesenlerine
farkli bir model c¢ercevesinde daha ayrintili yer verilecektir. Sekil 8’deki modele
isbirligi siirecinin isbirligi modeli igerisinde nerede durdugunu net bir sekilde ortaya
koymak agisindan yer verilmistir. Isbirligi siirecinin icerisindeki bilesenlerde kendi
icinde etkilesim halindedir. Karsilikli bagimlilik ¢ergevesinde siirece baglilig1 ortaya
koymak, taraflar arasinda uzlagsma saglayacaktir. Uzlagma ile hedeflenen sonuglara
ulasildiginda, karsilikli etkilesim artacak ve bu da giliven olusumuna katki
saglayacaktir. Tabiki bu siirecteki etkilesim sadece kendi icerisinde olup biten degil
ayni zamanda model’de belirtildigi gibi liderlik, baslangi¢ kosullari, isbirligi

stirecindeki genis katilimi1 saglayacak kural ve prosediirlerden de etkilenir.

146 Chris Ansell, Alison Gash, “Collaborative Governance in Theory and Practice”, Journal of
Public Administration and Theory, (November, 2007), s. 8
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Ring ve Van de Ven (1994) isbirligi siireci ile ilgili 6nemli bir ¢erceve sunmuslardir.

Sekil 12: Tsbirligi Siireci

Miizakere Baghhk
Resmi pazarliklar1 ya da Resmi yasal sozlesmeler,
gayr1 resmi miizakereleri R psikolojik s6zlesmeler
igerir. g aracihiiyla gelecek
eylemlere baglilik
olusturmayu igerir.

N\

Degerlendirmeler

Karsilikliliga dayal
olan ig siirecin
kurumsal

deserlendirmeleri

Uygulama

Kurumsal rol ve kisisel etkilesimler araciligiyla
bagliliklarin yerine getirilmesini igerir.

Kaynak: Ann M. Thomson, James L. Perry “Collaboration Processes: Inside the

Black Box”, Public Admistration Review, Special Issue (December, 2006), s. 22

Thomson, Perry (2006) ve Ansell, Gash (2007) isbirligi siirecini tekrar eden
ve dogrusal olmaktan ¢ok dongiisel olarak ifade etmislerdir. Sekilde belirtilen
isbirligi mantigia gore, isbirligi icerisindeki kurumlarin baslangi¢c adimini atmadan
once beklentileri uyumlastirmak adina miizakere etmelidirler. Huxham (1996)
basarili bir isbirligi icin gerekli sartin kurumlarin kendi ¢ikar1 oldugunu

147
savunmustur

. Her kurum isbirligini neden hakli gordiigiinii ya da isbirliginin
kurumun amaglarma nasil katki saglayacagini bilerek girmektedir. Isbirligi eger daha
iyl bir kurumsal performansa ve onun sayesinde daha diisiik maliyetlere sahip

olunacak ise degerli olmaktadir. Bardach (1998) ve Gray (1989) isbirligini problemin

147 Thomson, Perry, a.g.e, 2006, s.22
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farkli boyutlarmi goéren kurumlarin bu farkliliklar1 kesfederek kendi sinirh
vizyonlarimin 6tesinde probleme ¢6ziim aramalarini saglayan biitiinlestirici bir siireg

148 Belirlenen ortak faaliyetler karsilikli bir bi¢cimde yiiriitilmeye

olarak gormiislerdir
devam ettigi siirece isbirligi igerisinde olan kurumlar karsilikli sézlerini yerine
getirmeye devam edecek ve gerekirse bunlart genisletecektir. Eger faaliyetler s6z
verildigi sekilde karsilikli bir bicimde gergeklestirilmez ise katilimcilar yeniden
miizakere tizerinden ya diizeltici onlemleri baslatacak ya da taahhiitlerini azaltma
yoluna gidecektir. Sekilde belirtilen siire¢ isbirliginin gelisimi i¢in kisisel iligkilerde,
psikolojik sozlesmede ve resmi olmayan iliskilerde tezahiir edilen biitiinlestirici
unsurlarin resmi kurumsal sorumluluklarda ve yasal sozlesmelerde yerlerini bulmasi
gerektigini ima etmektedir. Isbirliginin dogrusal olmayan yapisi isbirliginin taraflarin

birbirleriyle etkilesim icerisinde bulunarak gelisecegini ifade eder.
2.3.1 isbirligi Siirecinin Boyutlar

Isbirligi ortak sonuglara ulagmak icin bir asamadan digerine gegen hareketten
cok sinerjik stirecleri gerektirir diyebiliriz. Wood ve Gray (1991) isbirligi ile ilgili
arastirmalart  sonucunda isbirligini  Onciiller-siireg-sonu¢  modeli  (Sekil 2)
cercevesinde ele almuslardir. Isbirliginin Sekil 2°de belirtildigi gibi bes ayr1 boyutu
vardir. Bunlar; yonetisim, yonetim, Ozerklik, karsilikli bagimlilik, gliven ve
karsilikliliktir. Bu bes temel boyut bulmacanin 6nemli pargalar1 gibidir, kamu
yoneticileri, 1isbirligi i¢inde olan ortaklarin ortak sorunu ¢6zmek i¢in bunlari
dengelemesi gerekir ve ortaklarin etkilesim igerisinde oldugu bu bes temel boyutu
iceren igbirliginin basarisi ig¢in bu sistematik yaklasimi dikkatli bir sekilde analiz
etmeleri gerekir. Isbirligi siirecine girmeden isbirligi siirecinin farkli ve karmasik
boyutlarinin farkinda olmak igbirliginin sonuglarini etkileyecektir. Thomson ve Perry
(2006) 1isbirliginden kazang saglamanin ya da isleri daha da kd&tiiye sokmanin
arasinda ¢ok ince bir ¢izginin oldugunu vurgulamiglardir. Isbirligi siireci karmasik ve
zorlu bir siire¢ oldugu i¢in taraflarin bu siirece girmeden kendilerini onun dogasi
konusunda egitmelidir. Bu karmagik isbirligi stireci igerisinde taraflarin kendi

amaclarini 6ncelikli olarak gdrmesi basarisizliga neden olacaktir.

148 Debiprosad Majumdar, “Collaboration Among Government Agencies With Special Reference To
New Zealand: A Literature Review”, Social Policy Journal of New Zealand, C: 27, (March, 2006),
s. 183
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Sekil 13: Onciiller- Siirec- Sonu¢ Modeli

Sonuclar

Onciiller Siireg
G
e  Yiiksek seviyede K .
karsilikli bagimlilik U
(Logsdon 1991) A
\Y
R
e  Kaynak ve risk * v E
paylasimi gereksinimi S
(Alter ve Hage 1993) ) v o N
I
.. \%
e  Kaynak Kithg N Y z L E
(Levine ve White
E
1961) N | E L | oK
T E R
K A
. | K
e Isbirligi i¢in cabalama T L R
gecmisi .
(Radin 1996) S T S I T
1 M I
B |
M
e  Her ortagin diger K A L
ortaklarin ihtiyaci olan
kaynaklara sahip G |
oldugu durum (Chen
ve Graddy 2005; Gray | K
1989; Gray ve Wood
1991; Pfeffer ve L
Salancik 1978; M
Thomson 2001a) L |
| L
e  Karmagik meseleler
(O’Toole 1997)
K |
K

Hedeflerin basarilmasi
(Bardach 1998; Gray
2000)

Kurumlar arasindaki
yararli iglemler sosyal
iligkilere doniisiir
(Ring ve Van de Ven
1994)

"Yeni deger
ortakliklar"nin
yaratilmasi (Segawa
ve Segal 2000)

Kurumsal destek,
baglilik ve gozetleme
sorunlarmi ¢dzmek
i¢in kendi kendini
yoneten ortak
faaliyetler (Ostrom
1990)

| —

Kaynak: Ann M. Thomson, James L. Perry “Collaboration Processes: Inside the

Black Box”, Public Admistration Review, Special Issue (December, 2006), s. 21
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2.3.1.1 Yonetisim Boyutu

Isbirligi i¢inde olan ortaklar, davranislarini ve iliskilerini diizenleyen kurallar
tizerinde ortak bir sekilde nasil karar vermeleri gerektigini bilmelidir. Ayrica, ortak
faaliyetler ve hedefler iizerinde anlasmaya varmak icin yap1 olusturmalar
gerekmektedir. Bu fikirler hem miizakere hem de taahhiit siireclerinin (Sekil 1’°de
belirtildigi gibi) i¢inde yer almaktadir. Isbirligi literatiirii yonetisimi katilimci karar

verme ve problem ¢dzme olarak tanimlamustir.

Y Onetigim agagida belirtilen hususlari ifade etmektedir*®.

* Otoriter yapinin ve hiyerarsik is boliimiiniin yoklugu

» Katilimcilarin sadece ortak bir anlasmaya varmakla sorumlu olmadiklari
ayrica ortak kararlarin empoze edilmesine yonelikte sorumlu olduklarina yonelik

farkindalik

» Biitlin katilimcilarin mesru ¢ikarlart olduguna ve sonuglarin grubun

uzlagmasini yansittigina yonelik isteklilik

* Yonetisim bilgi paylasiminda acikligi, baskalarinin goriislerine saygiy1 ve

potensiyel olarak uzun miizakereleri vurgulayan bir anlayisi gerektirir

Isbirligi igin bir araya gelen taraflar ortak karar verme siirecinde ortaya
cikabilecek problemleri yonetmek agisindan gesitli se¢eneklerde karar vermeleri
gerekir. Calisma kurallar1 nasil belirlenecek, kimler karar vermeye yetkili olacak,
hangi faaliyetler gerceklestirilecek veya sinirlandirilacak, hangi bilgiler tiretilecek ve
maliyetler ve faydalar nasil dagitilacak bu konulara iliskin se¢im yaparlar (Ostrom
1990)150. Bu sec¢imlerin basaris1 i¢in anahtar olan katilimcilarin kendilerini ve
birbirlerini izleyecekleri ve kurallara uymayan katilimcilar i¢in uygun yaptirimlar
uygulayacaklar1 yap1 tizerindeki isteklilikleri olacaktir. Eger katilimcilar bu konuda
istekli davranmaz yani ortak kararlara baglilik konusunda isteksiz davranir ise

giivenilir taahhiit ve birlikte karar verme yok olur. Ostrom (1998) gore baglilik,

149 Thomson, Perry, a.g.e, 2006, s. 24
150 Ann M. Thomson vd., “Conceptualizing and Measuring Collaboration”, Journal of Public
Administration Research and Theory, C:1, (2007, December), s. 26
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giiven ve karsiliklilik ortak karar verme ihtimalini artiran ii¢ 6nemli faktordiir. Bu da

isbirliginin yonetisim boyutunun diger boyutlarla iliskisini ortaya koymaktadir.

Yonetisim boyutu statik degildir. Taraflar arasinda kararlar konusunda
uzlasiya varmak aslinda dengeye ulagsmak anlamina gelir. Bu dengeye ulasma taraflar
arasindaki celiskilerin igbirligi ortamina uygun seviyeye uzlasi ile indirgenmesini
ifade eder. Pasquero (1991) Kanada’nin ulusal ¢evre politikasi gelistirme girisimini
incelediginde, kurumlarin ve insanlarin problemin dogasinin farkli taraflarin birbirine
bagli olmasmni gerektigine inandiginda, isbirligi olasiligi artmaktadir sonucuna

ulasmlstlrlsl.

Isbirliginde belli ortaklar1 suglamak yerine (6zellikle kirleticiler),
Pasquero paydaslarin kars1 karsiya kaldiklar1 probleme kars1 ortak sorumlulugu kabul
ettiklerini fark etmistir. Bu da paydaslarin sorunu tek bir kisinin sorumluluguna
yikmaktan ziyade beraberce problemin ¢Oziimiinii bulmaya calismalarina neden
olmustur. Paylasilan bir vizyon ve organizasyon iistii hedefe baglilik paydaslarin

sorun ¢dzmeye dogru hareket etmesini saglamaistir.
2.3.1.2 Yonetim Boyutu

Isbirlikleri kendi kendini ydneten yapilar degildir. Kurumlar: bir araya getiren
amaci basarmak i¢in, yonetisimden faaliyete gegecek bir yonetim yapisina ihtiyag
vardir. Isbirligi akademisyenleri, yonetimin isbirliginin énemli bir boyutu oldugunu
savunmustur. Adem-i merkeziyet¢i idari yapilar iletisimi koordine edecek, bilgiyi
yayacak ve ortaklari birlikte belirlenen kurallar konusunda uyaracak merkezi bir

2 Isbirligiyle ilgilenen yazarlarin ¢ogu yonetim boyutu

konumu gerektirmektedir
i¢cin anahtar olan hususun iligkileri kurmak adina idari kapasite (koordinasyon ve
hiyerarsi yoluyla) ve sosyal kapasite arasinda dogru kombinasyonu bulmak oldugunu
belirtmislerdir™:. Isbirligi icerisinde ortaklar farkli idari roller iistlenir. Geleneksel
kamu yonetiminde liderler giindemi belirler ve yoneticiler bunu uygular. Fakat bu
isbirligi i¢cin daha az gegerli bir yapidir ¢iinkii giindemi belirleyende uygulayanda
aynt katilmeilardir. Ortaklar isbirligi icerisinde farkli roller iistlenseler de,

yoneticiler ve liderler i¢in temel olan idari ikilem (bireysel ¢ikarlar ve ortak ¢ikarlar

arasindaki) gerilimi yonetmeleridir.

151 Jean Pasquero, “Supraorganizatioal Collaboration: The Canadian Environment Experiment”, The
Journal of Applied Behavioral Science, C: 27, (Mart, 1991), s. 38

152 Thomson vd., a.g.e, 2007, s.26

153 Thomson, Perry, a.g.e, 2006, s. 25
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Resmi ya da resmi olmayan yoOnetim mekanizmalar1 igbirligi etkinligini
etkileyebilir. Bu tiirleri su sekilde siralayabiliriz***:

1) Karar verme siirecinin diizenli toplantilar ya da resmi olmayan sik
etkilesim araciligiyla gerceklestirildigi kendi kendini yoneten yapilar.

2) Faaliyetlerin koordinasyonunu ve onemli kararlarin verilmesini saglayan
koordinator birim

3) Isbirligi iliskilerini degerlendiren ayr1 bir idari yap1

Iliskilerin biiyiikliigii, iiyeler arasindaki giivenin derecesi gibi ihtimal
durumlar1 yonetimsel se¢imi etkileyebilir. Bazilarina gore ise sik etkilesim sayesinde
olusan degerler, normlar ve giiven, sosyal mekanizmalar {iyelerin davranislarini

koordine etmesini saglayacaktir.
2.3.1.3 Ozerklik Boyutu

Isbirliginde ortaklar ikili bir kimlige sahiptirler. Isbirlik¢i kimliklerinden
farkli olarak kendi kimliklerini ve kurumsal otoritelerini muhafaza ederler*™. Bu
durum, Kkurumsal misyonu basarmay1 ve isbirligi kimliginden farkli bir kimligi
stirdlirebilme ile agiklanabilecek bireysel ¢ikar ve isbirligi amaglarin1 basarma ve
ortak ve paydaslara karsi sorumlu olmayi siirdiirebilme ile tanimlanan ortak g¢ikar
arasinda igsel bir gerilim yarat1r156. Bu gerilim 6zerklik ve sorumluluk ikilemi olarak
ifade edilmektedir. Isbirliginin amagclar1 kurumun bireysel amaglari ile catisinca,
kimlikler tehlikeye girer. Belirli bir sorun biitiin ortaklar icin yeterli seviyede
aciliyete sahip olmadikca, bireysel misyonlarin isbirligi misyonunun 6niine gegmesi

muhtemeldir.

Ozerlik boyutu, ortak kontrol ile bireysel kontrolii ¢akistirir. Ortaklar bireysel
kontrolii siirdiirerek isbirligi igerisinde kendi kimliklerini korurlar. Diger yandan
ortak kontrol, ortaklarin bilgi paylasmaya karsi hevesli olmalarini gerektirir. Bu bilgi
sadece kendi kurumlariin faaliyetleri hakkindaki bilgiyi degil ayni zamanda

isbirliginde ne yapip ne yapamayacaklarini da igermelidir. Himmelman (1996) gore,

154 John M. Bryson vd. “The Design and Implementation of Cross-Sector Collaborations:
Propositions from the Literature”, Public Admistration Review, Special Issue, (2006, December), s.
49

155 Thomson vd., a.g.e, 2007, s.26

156 Ansell, Gash, a.g.e, 2007, s. 13
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isbirliginin ayirt edici 6zelligi kurumun 6zerkligi pahasina, ortaklarin iyiligi i¢in bilgi

paylasmaya duyulan istektir™’,

2.3.1.4 Karsihikli Bagimlhilik Boyutu

Bilgi paylasimi igbirligi icin gerekli olsa da basarili olmasi icin yeterli
degildir. isbirligi yapan kurumlar karsilikli olarak faydali bagliliklara sahip olmalidar.
Powell (1990) bu baghliklara tamamlayicilar adin1 vermistir™™®. Bu tamamlayicilar
farkli ¢ikarlara - ya da bir kurumun misyonunun otesine gegen meseleler i¢in takdir
lizerine kurulmus - ortak ¢ikarlara dayanmaktadir. Cevresel bozulma veya insani kriz
kurumlarin misyonu 6tesindeki meselelere 6rnek olabilir. Tamamlayicilik, isbirligi
icerisindeki taraflarin, digerlerinin ¢ikarlari igin kendi ¢ikarlarina uygun hareket etme
hakkindan vazgecmeyi kabul ettigi bir durumu tanimlar'®®. Bu durum taraflardan
birinin, diger taraflarin ihtiya¢ duyacagi ya da faydalanabilecegi essiz kaynaklara

(uzmanlik, beceriler veya para) sahip oldugu durumda ya da tam tersinde gergeklesir.

Karsiliklilik farkliliklardan ortak goriisler ¢ikarmak igin bir mekanizma
saglar. Wood ve Gray’e (1991) gore isbirligi paydaslarin kendilerinde kayba neden
olmadan digerlerinin farkli ¢ikarlarina uygun davranabildigi siirece gergeklesirleo.
Ornegin, Chen ve Graddy (2005;17), Los Angeles aile koruma progranu ile ilgili
caligmalarinda isbirligi sonuclarinin  agiklanmasinda en Onemli degiskenin,
kurumlarin kendi siiregelen islevleri i¢in 6nemli olan, ihtiya¢ duyduklart ancak sahip
olmadiklart kaynaklar1 diger kurumlardan temin etme geregi oldugunu
bulmuglardir'®, Isbirligine girmek isteyen bir kurum tamamlayic1 becerileri, yeni
teknolojileri ya da zimni bilgiye erisme sansi bulabilir. Bir kurum gitgide biiyliyen
gorevlerinin iistesinde gelmek icin yeterli kapasiteye sahip olamayabilir. Ayrica bir

kurum, gelenekleri ve sundugu hizmetler ¢ercevesindeki uzmanlig ile smirlidir.

157 Arthur T. Himmelman, “On The Theory and Practice Of Transformational Collaboration As A
Bridge From Social Service to Social Justice”, 1996,
http://www.commbuild.org/documents/himmcola.html, (18.11.2010)

158 Walter W. Powell, “Neither Market Nor Hierarchy: Network Forms of Organization”, Research in
Organizational Behavior, C: 12, 1990, s. 304

159 Thomson vd., a.g.e, 2007, s.27

160 Thomson, Perry, a.g.e, 2006, s. 27

161 Bin Chen, “Antecedents or Processes?” Determinants Of Perceived Effectiveness Of
Interorganizational Collaborations For Public Service Delivery”, International Public Management
Journal, C: 13, S: 4, 2010, s. 384

66



Orgiitsel davranis akademisyenlerine gore, isbirliginde karsiliklilik, farkli ¢ikarlarin

catigmasina yonelik bir kazan- kazan sorun ¢6zme teknigi olarak goriilmektedir.
2.3.1.5 Giiven Ve Karsiliklilik Boyutu

Isbirliginde ortaklar sadece diger ortaklar ayni istegi gdsterdiginde isbirligine
isteklilik gosterirler. Kisasa kisas anlayist algilanan yiikiimliiliik derecesine dayalidir.
Ortaklar basglangigta orantisiz maliyetleri yiiklenmeye isteklidir ¢linkii ortaklarinin
bir gorev duygusuyla zaman igerisinde maliyetlerin ve faydalarin dagilimin
esitleyeceklerini diistintirler, Ring ve Van de Ven (1994) bunu adil bir anlagsma
olarak tammlamustirlar'®. Bu anlasma isbirligi siirecinde kullamlacak girdiler ile
ciktilarin taraflar arasinda her zaman esit bir sekilde dagilimini gerektirmez. Adil bir
anlagma i¢in karsilikli kazanim yeterlidir, bu karsiliklilik kisasa kisas1 gerektirmez.
Maliyetler ve faydalar arasindaki oransal olarak adil dagilim adil bir anlasma igin
yeterlidir. Karsiliklilik boyutunu isbirligi ile ilgili arastirmalar, isbirligi ¢abasinin
anahtar olarak gormiislerdir. Ornegin, Axelrod (1984) tutsak ikilemi oyununda
kisasa kisas karsilikliliginin tekrarli etkilesim ile desteklendiginde isbirlik¢i eyleme

yol acabilecegini bulmustur™®.

Giiven iliskileri ¢ogu zaman isbirliginin 6zii olarak tasvir edilir. Isbirliginde
ortaklar bilgi paylasiminda ve iyi niyette bulunarak ve basladig1 isin pesinden
giderek giiven insa edebilirler. Sektorler arasi igbirligi kiiltiirleraras1 anlayis gibi
giiven inga edici aktiviteler devam ettikce muhtemelen daha basarili olacaktir™®.
Karsiliklilik boyutu ile yakindan ilgili gliven boyutu bir grubun diger bir gruba karsi,

asagida belirtilen konularda duydugu ortak inang olarak tanimlanabilir'®®:

1) Diger grubun taahhiitlere agik ve gizli olarak uyum igerisinde davranmak
i¢in ¢aba gosterecegine inanmak

2) Diger grubun miizakereleri taahhiitlerin iizerinde tutma konusunda diiriist
olacagina inanmak

3) Diger grubun firsat buldugunda bir digerinden asir1 sekilde

faydalanmayacagina inanmak

162 Peter Smith Ring, Andrew H. Van De Ven, “Developmental Processes Of Cooperative
Interorganizational Relationships”, Academy Of Management Review, C: 19, S: 1, 1994, s. 93- 94
163

164 Bryson vd., a.g.e, 2006, s. 48

165 Thomson, Perry, a.g.e, 2006, s. 28
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Isbirligi siirecine getirilen bu sistematik yaklasim, dikkatli bir sekilde analiz
edildiginde ve her boyutun kendi i¢inde ve birbirleriyle olan etkilesimine gereken
onem verildiginde, isbirligi yapilarmin kamu degerini daha fazla artirabilecegini

sOyleyebiliriz. Bir AmeriCorps yoneticisinin deyisiylel%:

“Isbirligi aceleye getirilemez. Cok enerji-yogundur. Iliski ve giiven insast i¢in
haddinden fazla zaman aywmaya istekli olmak zorundasiniz. Kurumlar bir seyleri
basarmak i¢in katlanilmasi gereken maliyeti iistlenmeye karar verdiklerinde ancak

isbirligine dogru hareket etmis olurlar”

166 Thomson, Perry, a.g.e, 2006, s. 29
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2.3.2 Isbirligi Siirecinin Bilesenleri

Kurumlar aras1 basarili isbirligi bircok bilesene baglanabilir. Isbirligiyle
ilgilenen akademisyenler, isbirliginin dogrudan belirleyicileri olarak ya da
igbirliklerinin olusumunu ve siirdiiriilebilirligini etkileyen faktorleri tanimlamiglardir.
Yukaridaki boliimde anlatilan isbirligi boyutlarimi etkileyen bilesenlere Sekil 11°da

verilen genel ¢ercevede deginilecektir.

Sekil 14: Kurumlar arasi isbirliginin Cercevesi
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Kaynak: John M. Bryson vd. “The Design and Implementation of Cross-
Sector Collaborations: Propositions from the Literature”, Public Admistration

Review, Special Issue, (2006, December), s. 45
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2.3.2.1 Baslangi¢ Kosullar:

Artan gevresel karmasiklik igerisinde kurumlarin belirsizligi azaltmak ve
kurumsal stirdiirtilebilirligi devam ettirmek i¢in birbirleriyle iliski icerinde olmalar
artik zorunluluk haline gelmistir. Isbirlikleri olusumlarini ve siirdiiriilebilirliklerini
etkileyen hem rekabet¢i hem de kurumsal baskilara maruz kalmaktadir. Kurumlar
stirdiiriilebilirlikleri i¢cin gerekli olan mesruiyeti elde etmek i¢in normatif, yasal ve
diizenleyici unsurlar1 igeren kurumsal ortama uyumlu hareket etmelidir. Kamu
politikasina ya da kamu sorununun ¢oziimiine odakli iligkiler de kurumsal ortam
Ozellikle onemlidir ¢iinkii kamu fonlarindaki azalma ya da sosyal devlet
politikalarindaki degisim ortakliklarin devamliligi iizerinde olumsuzluklara neden

olabilir'®’

. Cevresel karmasiklik isbirliklerinin olusumlarini etkiledigi gibi onlarin
stirduriilebilirlikleri iizerinde de etkisi vardir diyebiliriz. Dig c¢evrede yasanan
gelismeler, Sekil 10°da belirtilen isbirligi Onciillerine (yliksek seviyede karsilikli
bagimlilik, kaynak kitligi, karmasik meseleler, kaynak ve risk paylasimi gereksinimi)

neden oldugu gibi, olusan isbirligi siirecinin basarisini da etkilemektedir.

Karsilikli bagimlilik, kaynak kitlig1 gibi isbirligi tesvikleri aslinda kurumun

bireysel ¢ikarma dayanmaktadir*®

. Kurumlar eger isbirliginden avantajlar1 oldugunu
diisiiniirlerse isbirligi icerisine girmektedirler. Ornegin kurumun ihtiyag duydugu
kaynaklara ulagmas1 ve bunun gibi potansiyel faydalar kurumlar isbirligine motive
edebilir’®. isbirligi siirecinde Snemli olan kurumlari isbirligine tesvik eden
unsurlarin  bir 6nceki boliimde (karsilikli bagimlilik ve karsiliklilik boyutu)

bahsedildigi gibi ortak fayda etrafinda dengelenmesini saglamaktir.

Kamu sektoriiniin diger sektorlerle igbirligini tetikleyen diger bir unsur ise
kamunun sorunu tek tarafli ¢ézme girisimindeki basarisizliktir. Bu tek tarafli

basarisizlik sektor basarisizligi olarak ifade edilmektedir'"

. Kar amac1 giiden ve
giitmeyen kurumlar ile kamu kurumlarinin farkli konulardaki giicliiliiklerinin isbirligi
cercevesinde bir araya gelmesi kamu yararinin olusumu i¢in onem tasimaktadir.

Kamu politika yapicilar, farkli sektdrlerin ayri1 ayri ¢abalarinin kamu sorununu

167 Bryson vd., a.g.e, 2006, s. 45

168 Susan D. Einbinder vd. “Interorganizational Collaboration In Social Service Organizations: A
Study of the Prerequisites to Success”, Journal of Children & Poverty, C: 6, S: 2, 2010, p. 122

169 Ansell, Gash, a.g.e, 2007, s. 10

170 Bryson vd., a.g.e, 2006, s. 45
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¢ozmeye yetersiz olduguna ve potansiyel basarisizliklarin tek bagina hareket eden
sektor tarafindan tamir edilemez olduguna inandiginda sektorler arasi isbirligine
olumlu bakmaktadir*’™. Ryan ve Walsh’a gore (2004) kamu kurumlari, {istesinden
gelmenin zor ve karmasik oldugu sorunlar konusunda mevcut boliimlii yapiyla
(departmental structure) basaritya ulasamazlar. Bu durum onlarin isbirligi
cercevesinde sorunlari ele almalarini gerektirir. Kurumlarin igbirligi yapmak ig¢in
farkli sebepleri olsa da, bu kurumlarin isbirligine istekliligini garantilemez. Bazi
akademisyenler bu istekliligi kurumlar aras1 giivene ve kurumlarin isbirligi igerisinde
is yapma taahhiitlerine baglamistir ve giiveni isbirligi i¢in 6nemli onciillerden biri

olarak belirtmislerdir’’.

Giliven ve isteklilik igbirligi i¢in 6nemli Onciiller olmakla
beraber ayn1 zamanda kurulan isbirliginin devami ve basarist i¢in de Onemli

unsurlardir.

Kurumlararasi isbirligi, giiclii sponsorlar gibi bir ya da daha fazla baglanti
mekanizmalari, sorun lizerinde genel bir anlagsma ve isbirliginin olusum anindaki var
olan aglar sayesinde muhtemelen daha basarili olacaktir'’®. Kurumun problemin
¢Oziimiinden elde edecegi fayda ve kurumun diger kurumlarin yardimina ne kadar
ihtiyact oldugunun ortaya konmasi bakimindan sorun iizerinde genel bir anlagma
Oonem tagimaktadir. Sorun lizerinde verilen ortak karar isbirligi olusumunda etkili
oldugu gibi, yonetim ve yonetisim boyutunda da isbirligi devam ederken olumlu

katkilar saglayacaktir.

Bunun disinda, ortaklarin diger ortaklarin giivenirligini ve anahtar paydaslarin
mesrulugunu degerlendirmesi acisindan onceki iligskilerin ve mevcut aglarin rolii
Oonem tagimaktadir. Ortaklar gecmiste ne kadar olumlu iliskilerde bulunmus ise,
sosyal mekanizmalarda ayni derecede koordinasyon olusumuna imkan verecektir™'*.
Diger taraftan gecmisteki basarili isbirlikleri sosyal sermaye ve yliksek derecede
giiven olusturabilir, bu da isbirligi dongiislinli besler. Bir baska deyisle gecmisteki

basaril1 isbirlikleri gelecekteki igbirlikleri i¢in bir pozitif geri besleme saglar.

171 Christine Ryan, Peter Walsh, “Collaboration of Public Sector Agencies: Reporting and
Accountability Challenges”, The Internetional Journal of Public Sector Management, C: 17, S: 7,
2004, s. 621

172 Einbinder vd., a.g.e, 2000, p.123

173 Bryson vd., a.g.e, 2006, s. 46

174 Ansell, Gash, a.g.e, 2007, s. 11
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Isbirliginin  basarisin1  etkileyen kurum disi  belirleyiciler — sistematik
belirleyiciler olarak ifade edilmistir. Sosyal, kiiltiirel ve uzmanlik sistemlerinin
bilesenleri bu belirleyiciler arasinda say11abi1ir175. Sosyal faktorler, bir takimdaki
profesyoneller arasinda olabilecek gii¢ farkliliklarinin kaynagini olusturur ve isbirligi
cabasini etkiler. Cinsiyet ayrimi, sosyal statiilerden kaynaklanan gii¢ esitsizlikleri
bireyler arasindaki isbirligini engelleyen sosyal faktorlerdendir. Baggs and Schmitt
(1997 aktaran Martin-Rodriguez) saglik ekiplerindeki isbirliginin basarisina yonelik
yaptiklar1 arastirmada, hemsireler ve doktorlar arasindaki igbirligini etkileyen en
onemli unsurlardan birini gili¢ farkliliklarinin oldugunu belirtmiglerdir. Bunun
disinda, belirli kiiltiirel degerlerde isbirligi siirecinin basarisini etkileyebilir. Ozellikle
bireyciligi 6n planda tutarak kurumsal 6zerkligi 6n planda tutan ve destekleyen
kiiltiirler igbirligi cabasini engellemektedir. Uzmanlik sistemi de isbirligi faaliyetinin
basarisint  etkileyen = Onemli  unsurlardandir.  Profesyonellerin  karsilikli
bagimliliklarinin farkinda olmasi, yani kendileri disindaki uzmanlarin katkilarinin
olabilecegini diisiinmeleri ve digerlerinin uygulamalarindan yararlanma anlayisi

isbirligi ¢abasini olumlu etkilemektedir®’®.

2.3.2.2 Isbirligi Siireci
Anlasmalar Olusturmak

Isbirligi misyonunu ve siireclerini iceren resmi olmayan anlasmalar ise yarar
fakat hesap verebilirligi desteklemesi agisindan resmi anlagmalar 6nemlidir. Resmi
anlagsma isbirliginin amaci, kaynaklari, liderlerin atanmasi, iiyelerin tanimi, karar
verme yapist ve yerel durumlar ve degisiklikler karsisinda hangi konularda esnek
davranilacagi hususlarina yer verir'”’, Eger isbirliginin ortaklar1 genel bir amag
lizerinde uzlasma saglamamis ise sonraki adimlar iizerinde anlagsma miimkiin
olmayabilir. Isbirligini baslatan resmi sdzlesme isbirligi sonuglarmi etkilemektedir.
Insanlarin ne istedikleri iizerinde ne derece anlastiklari, anlastiklar1 sonuglar1 elde

etmek i¢in hangi degis tokuslar1 yapmaya istekli olduklar1 ve sebep ve sonug

175 Leticia S. Martin-Rodriguez vd., “The determinants of successful collaboration: A review of
theoretical and empirical studies”, Journal of Interprofessional Care, Supplement 1, (Mayzs, 2005) s.
134

176 Martin-Rodriquez, a.g.e, 2005, p. 137

177 Bryson vd., a.g.e, 2006, s. 47
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iizerinde ne derece anlastiklar1 isbirliginde izleyecekleri siiregleri belirleyecektir'™.
Ayrica, ortak karar gercevesinde belirlenen sozlesmeler, isbirliginin yOnetim ve
yonetisim boyutlariyla, bir baska deyisle isbirligine katilimi1 saglama, olasi
degisiklikler karsisinda nasil davranilacagini bilme gibi konularda isbirligi siirecini

olumlu etkileyebilir.

Isbirligi iizerine yapilan calismalara baktigimizda, isbirligi igerisindeki
paydaslarin acikg¢a iizerinde uzlasilmis misyon, hedef ve strateji ile birlikte ayni
vizyona sahip olmalar1 gerektigi vurgulanmistir. Bu paylasilan vizyon baslangicta
mevcut olabilecegi gibi is ilerledikce de gelisebilir. Amag¢ ve hedeflerin tiim
paydaslar i¢in agik ve gercekei bir sekilde erisilebilir olmasi gerektigi vurgulanmustir.
Aciklik veya erisilebilirlikten uzak amaglar is birligi hevesini azaltacaktir. Benzer
sekilde, Cropper (1995) amacin net ifadelerinin su sekillerde degerli oldugunu ifade

etmistir179:

a) Is birligi icerisindeki kurumlar i¢in bir kimlik kaynag1 olarak
b) Sinirlari ve bagliliklar: netlestirmeye yardimer olarak

c) Ortak isin dlgegini ve kapsamini tanimlayarak

d) Isbirliginden sapmaya kars1 bir kontrol saglayarak

e) Isbirligi sézlesmelerinin diizenlemesi igin bir mekanizma saglayarak
Liderlik insa Etmek

Resmi liderlik pozisyonlar: yiiriitme kurulu tiyelerini, isbirligi koordinatoriinii
veya proje midiiriinii igerebilir. Bu Kkisilerin etkili olabilmesi, resmi ve gayri resmi
otoritelerine, vizyonlarina, uzun vadede isbirligine bagliliklarina, iligkisel ve siyasi
becerilerine bag11d1r180. Isbirliginin devaminin  saglanmasinda  y®neticilerin
baskalarini takdir etmek, amaci olan konusmalara katilabilmek, catismalar tiretken
ve yaratict bir bigimde ¢6zmek ve program ydnetimi gibi becerileri hayati dnem

tagimaktadir™®, iki 6nemli liderlik rolleri sponsorlar ve siki destek veren {ist diizey

178 Clayton M. Christensen vd., “Isbirliginin ve Degisimin Araglar1”, ilker Giilfidan (Ceviren),
isbirligi Kurallar, Harvard Business Review Dergisinden Segmeler, MESS, istanbul, 2009, s. 162
179 Hudson vd., a.g.e, 1999, s. 247

180 Bryson vd., a.g.e, 2006, s. 47

181 Lynda Gratton, Tamara J. Erickson, “Isbirlik¢i Ekipler Olusturmanin Sekiz Yolu”, Ilker Giilfidan
(Ceviren), Isbirligi Kurallar, Harvard Business Review Dergisinden Segmeler, MESS, Istanbul,
2009, s. 21
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yoneticilerdir. Sponsorlar ortak c¢alismalart yakindan takip edemese de Onemli
prestije, otoriteye ve isbirligi adina kullanabilecegi kaynaklara erisimi olan
bireylerdir. Destek veren iist diizey yoneticiler isbirliginin devami ve basariya
ulagmasi igin siire¢ becerilerini kullanan insanlardir. Sektorler arasi igbirligi, destek
veren sponsorlar ve bircok seviyede resmi ve resmi olmayan liderlere sahip

olundugunda muhtemelen daha basarili olacaktir'®?,

Ornegin, isbirliginin etkili
basarili bir sekilde tamamlanmasi veya amaglarina ulagmasi bilgi ve beceri diizeyi
yiiksek olan paydaslara baghdir. isbirligi yapilari, isbirligi ¢abasmnin basaris1 icin
ortaklarinin bu bilgi ve beceriyi elde etmelerini saglamalidir, bu da kaynaklar1 az

olan yapilarda ancak giiclii sponsorlar ya da hiikiimet liderligi ile olabilecektir'®.

Kurumlar arasi igbirligi literatiiriinde, igbirliginin basarist i¢in bastan sona
rehberligin gerekliliginden bahsedilmistir. Bu rehberligin, isbirligi faaliyetlerinin
makro ve mikro seviyeleri arasinda baglantilar kurulmasi i¢in 6nemli oldugu
vurgulanmistir. Isbirligi cabasinin basarili gelisimi igin bagliliklar: ve karizmalari ile
can alic1 6neme sahip “Degisimin Sampiyonlar1” politika aglar1 gelistirmede, anahtar
kaynak sahiplerine ulagsmada yetenekli bireylerdir'®. isbirligi siirecini etkin bir
bicimde yonetmek i¢in vizyoner liderlerin bagliliklari ve isbirligine sahiplikleri dnem

tasimaktadir.
Mesruiyet Olusturmak

Isbirligi digerleri, hem igbirligi igerisindekiler hem de diger kurumlar, tarafindan
otomatik olarak mesru bir kurumsal varlik olarak goriilmez. Bir kurum orgiitsel
yasamini devam ettirebilmek i¢in c¢evresine uygun yapilar ve siirecleri kullanarak
mesruiyet kazanmaya calisir. Fakat isbirligi yapilart geleneksel biirokratik yapilardan
farkli bir durumdur. Human ve Provan (2000)asagida belirtilen ii¢ gerekli boyutun

isbirlikleri i¢in gerekli oldugunu Vurgulam1§t1r185.

1) I¢ ve dis destek ve kaynak ¢ekebilecek bir form olarak ag mesruiyeti

2) Hem igeriden hem de disaridan fark edilebilir bir varlik olarak ag mesruiyeti

182 Ansell, Gash, a.g.e, 2007, s. 12

183 Einbinder vd., a.g.e, 2000, p.126

184 Hudson vd., a.g.e, 1999, s. 251

185 Sherrie E. Human, Keith G. Provan, “Legitimacy Building In The Evolution Of Small Firm
Multilateral Networks: A Comparative Study Of Success and Demise”, Administrative Science
Quarterly, S: 45, (Haziran, 2000), s. 327-329
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3) Uyelerin dzgiirce iletisim kurmalarin1 saglayan ve iiyeler arasinda giiven insa

eden etkilesim olarak ag mesruiyeti

Isbirlikleri bu mesruluklar1 kazandiklarinda muhtemelen daha basarili olacaktir.
Isbirliklerinin bu mesruluklar1 kazanmalar1 isbirligi siirecinin basarili bir sekilde
yonetilmesiyle dogru orantilidir diyebiliriz. Ornegin; karsilikli bagimlilik boyutunda
vurgulandig1 gibi; orgiitsel yasam ¢ikar elde etmek, onu korumak ve gelistirmek i¢in
devam eden bir miicadeledir, isbirligi de kurumun yagamini yonetmesi i¢in bir aragtir
ve isbirligine ancak kurumlar karsilikli yarar elde edecegini diisiindiigiinde girer'®.
Taraflar karsilikli yarar saglanabilece§ine inanmadiginda ya da faydanin
saglanabilecegine yonelik giivenlerini yitirdiginde isbirligini etkilesim olarak

gormekten vazgegebilirler.
Giiven Insa Etmek

Basarili bir isbirligi giiven ile desteklenir. Isbirligi neticesinde basarili
sonuclara ulagsmak i¢in giiven ve de glivenme tavirlarim1 kuvvetlendirmek gerekir.
Nasil ki igbirliginin baslangicinda gliven 6nemli ise igbirliginin bagarili bir sekilde
devami i¢inde giiven unsuru ¢ok onemlidir. Clinkii giivensizlik temel bir isbirligi
engelidir. Ayn1 enformasyonun herkesin kullanimina agik olmasiyla, bir grubun diger
bir grubun cehaletini somiirme olasilig1 daha diisiik olacaktir ve ortak bir dil ve
calisma sekliyle, yanlis anlamalar da azalacaktir™®’. Bu etmenler isbirliginin temel
sosyal sermayesi olan giiveni artirirlar. Insanlar birbirlerine giivendiklerinde, zgiirce
ve iiretken bigimde isbirligi yapma olasiliklar1 daha yiiksektir. Kuruluslar birbirlerine
giivendiklerinde de entelektiiel sermayeyi yasalara bogulmadan paylasma olasiliklar

fazladir.
Catismalar1 Yonetmek

Isbirliginin  6zellikle erken asamalarda kirllgan olmasi muhtemeldir.
Isbirlikleri mevcut sinirlara ve uygulamalara bir tehdit anlamina gelebilirlss. Ozerklik
boyutunda da ifade edildigi gibi kurumlar isbirlik¢i kimliklerinin disinda bir de

kurumsal kimlige sahiptirler. Bu durumda, bireysel menfaatlerin degisime direnmeye

186 Hudson vd., a.g.e, 1999, s. 243

187 Philip Evans, Bob Wolf, “isbirligi Kurallar1”, ilker Giilfidan (Ceviren), isbirligi Kurallar1,
Harvard Business Review Dergisinden Se¢meler, MESS, Istanbul, 2009, s. 21

188 Hudson vd., a.g.e, 1999, s. 253
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neden olmasit ya da bireylerin degisimi kendi amaglarina uygun kullanmaya
caligmas1 beklenebilir. Bu kosullarda, isbirligi unsurlarini yonetilebilir parcalara
bolmek gerekir. Bu kiiclik kazanimlar, sonrasinda biiyiilk kazanimlara yol

agacaktlrlsg.

Amagta netlik, taahhiit ve paylasilmis sahiplik, tutarli yonetimsel
diizenlemeler kirilgan iliskileri minimize edebilir. Isbirliklerinin temel basarisizlik
nedenlerinden biri catismalardir. Dolayisiyla catisma meselesini ele almadan
isbirligini gelistirmek ¢ok giictiir. Bu nedenle ¢atisma durumunda anlagmazliklari

yonetmek icin stratejiler belirlemek gerekir.
Planlama

Dikkatli bir sekilde olusturulan misyon, amaglar, hedefler, roller ve
sorumluluklar, asamalar ve uygulamalar genellikle basarinin anahtar1 olarak
gosterilmektedir. Basarili bir planda paydas odaklilik basarili bir plan icin ¢ok
onemlidir. Ciinkii isbirlikleri yonetisim anlayigina dayalidir. Dolayistyla kurumlarin
isbirligi faaliyetleri birlikte karar verdikleri planlar gercevesinde ilerlemelidir. Bu
planlar isbirligi basladiginda olusturulabilecegi gibi isbirligi siirecinde de netlesecek
hususlar olabilir. Sektorler arasi isbirligi planlamada paydas analizlerini kullanir ise
muhtemelen daha basarili olacaktir. Beceri olarak isbirligine katki saglayacak

taraflarin planlamada goriislerinin alinmasi 6nemli bir husustur.
2.3.2.3 Isbirligi Yapist Ve Yonetim

Yapilar; kurumsal amagclari, gorev dagilimlarini, kurallari, otorite iliskilerini,
prosediirleri icerir. Prosediirlerin, kurallarin agik olmasi, siirecin seffaf olmasi 6nemli

yapisal szelliklerdendir'®

. Ancak igbirligi yapilar klasik orgiit yapilarindan farkhidir.
Isbirligi iizerine yapilan arastirmalara gore, kurumlarin genellikle ag calismasi ile ise
basladigini, isbirligi yapilarinin ise daha ileriki kurumsal hedeflere ve kurumlarin
yetenek ve motivasyonlarina bagli olacagini vurgulamiglardir. Isbirligi igerisine
girmeden kurumlar, hangi hedeflerinin kurumsal tabanda hangilerinin igbirligi
gayreti ile basarilabilecegi konusunda ayrim yapmalidir. Fakat genellikle kurumlar
bu ayrimi yapmadan aslinda tek baslarina basaramayacaklar1 hedefleri kurumsal

hedef gibi belirlemekte ve bu hususta igbirliginin gerekliligini goz ardi etmektedir.

189 Hudson vd., a.g.e, 1999, s. 253
190 Ansell, Gash, a.g.e, 2007, s. 14
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Dolayisiyla, isbirligi ile gergeklestirilmesi gereken hedeflerin basariminda iyi bir
planlama yapmak, kurumlararasi iliskilerin niteligi ve yonetilmesi agisindan da

onemli olmaktadir.

Isbirligi iizerine yapilan arastirmalar isbirligi yapisinm, ilgili oldugu kapsami
iceren sistemin kararligindan ve kaynaklarinin bolluk seviyesinden etkilendigini
belirtmislerdir’®’. Ornegin, kamu politikas: degisikligi genellikle sistemleri
istikrarsizlagtirir ya da isbirliginin saglandig1 politika alanlarindaki kaynaklari
degistirir ve bdylece {iiyeler arasindaki baglantilarin yapisinin diizenlenmesini
gerektirir. Bir baska deyisle, isbirligi yapis1 sistem istikrarligi gibi ¢evresel
faktorlerden etkilenebilir. Bunun disinda isbirligi yapisinin, tyeliklerin belirsizligi

ve yerel ortamin karisikligi yiiziinden zaman igerisinde degismesi muhtemeldir.

2.3.2.4 Isbirligi Siirecini, Yapisim Ve Yonetimini Etkileyen Simirlar Ve
Intimaller

Isbirligi Tiirleri

Sistem diizeyinde planlama (sistem sorunlarinin belirlenmesi ve tanimlanmast
ve bunlara yonelik ¢oziimlerin ortaya konmasi), idari faaliyetler ( personel paylasimi
gibi kaynak dagilim islemleri) ya da hizmet sunumu i¢in kurulan ortakliklar arasinda
6nemli  farkliliklar  bulunmaktadir’®*.  Hizmet  sunumu  ortakliklarinin
stirdiiriilebilirlikleri sistem diizeyinde ortakliklara nazaran daha kolay ve daha siktir.
Ciinkii sistem diizeyinde isbirlikleri 6rnegin kamu politikas: siirecinde, glindem
belirleme; sorun ve buna yonelik yaratici ¢ozlimler hakkinda zor sorulari igerebilir.
Benzer sekilde Alter’a gore, idari diizeyde yoneticilerin bulundugu isbirlikleri, isi
yapan personelin bulundugu hizmet sunumundaki igbirliklerine goére daha fazla

193

catisma egilimi gdosterebilmektedir Cogunlukla idari diizeydeki yoneticiler

biirokratik anlayisa yatkin olduklarinda isbirligi igerisindeki esneklikten uzaktirlar.

191 Bryson vd., a.g.e, 2006, s. 49

192 John M. Bolland, Jan V. Wilson, “Three Faces of Integrative Coordination: A model of
Interorganizational Relations in Community-Based Health and Human Services”, Health Services
Research, C: 29, S: 3, (Agustos, 1994), s. 355

193 Catherine Alter, “An Exploratory Study of Conflict and Coordination in Interorganizational
Service Delivery Systems”, Academy of Management Journal, C: 33, S: 3, 1990, s. 494- 496
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Gii¢ Orantisizhi@:

Isbirligi konusunda yapilan arastirmalar, isbirligi ortaklar1 arasindaki gii¢
dengesizliklerini, giivensizlik kaynagi ve etkili bir isbirligi i¢in tehdit kaynagi
oldugunu belirtmislerdir. Ortaklar, ortak bir amag tizerinde hemfikir olmakta zorluk

yasadiginda, giic dengesizlikleri daha da énemli hale gelmektedir'®*

. Ayrica, zaman
icinde, isbirligi, ortaklar arasindaki iliskileri, kaynaklar1 ve igbirligi amacini etkileyen
hem dissal hem de igsel soklara maruz kalabilir. Isbirligi bir ya da daha fazla iiyesin
karistig1 skandallar nedeniyle basarisiz duruma gelebilir. Zaman igerisinde tiyeleri
degisebilir. Stratejik planlama ve senaryo analizleri gibi gelecekle ilgili planlar

yapmak isbirliklerinin gelecekteki degisikleri dnceden tahmin edip sekillendirmesine

yardimci olabilir.
Kurumsal Mantik

Mesruluk olusturmak, liderlik ve giiven insa etmek ¢ok sektorlii
isbirliklerinde daha zor olmaktadir cilinkii isbirligindeki taraflar farkli kurumsal
mantiklar1 temsil etmektedir. Kurumsal mantik oyunun resmi ve resmi olmayan
kurallarmi belirler ve faaliyetlerin anlagtimasini saglar. Ornegin biirokratik devlet
yapisit insan etkinliklerini diizenleme mantig1 iizerine kuruludur ve kurallar ve
standart ¢alisma yontemlerini icerir. Isbirligi icerisinde mantiklar yarisir. Ciinkii bir
kurum tarafindan mesru goriinen faaliyetler, siirecler, normlar ve yapilar diger bir
kurum tarafindan gayri mesru olarak goriilebilir. Rakip kurumsal mantigin sektorler
arasi isbirliginde olmas1 muhtemeldir. Ancak, kurumlar arasi isbirliginin prensibi,
catismadan kacinmak ya da onu bastirmak yerine, ¢atismanin kabul edilebilecegi

fakat ortak faaliyetle uzlagsma saglanabilecegi yollar1 kesfetmek olmalidir’®.

2.3.2.5 Sonucglar Ve Hesapverebilirlik

Sektorler arasi igbirliginde kamu degerine, her sektoriin karakteristik
giiclerinden yararlanarak ya da her sektoriin kendine 6zgii zayifliklarini telafi ederek
biiyiik olasilikla ulasilabilir. Deger, yaygin ve kalici kamu yararin1 makul maliyetle

iireten ve insanlan istedigi daha iyi bir diinya sunan “karsilikli kazang rejimi” nin

194 Bryson vd., a.g.e, 2006, s. 50
195 Hudson vd., a.g.e, 1999, s. 240
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olusturulmasidir'®. Rejimle ifade edilen, aktorlerin beklentilerinin ortak bir noktada

birlestirildigi ortiilii ve agik kurallar, karar verme prosediirleri ve normlar setidir.

Isbirligi iizerine yapilan arastirmalar, isbirligi ¢abasmnin, birinci, ikinci ve
ticlinci derece olumlu etkilerin oldugunu ortaya koymustur. Birinci dereceden
etkiler, entelektiiel, sosyal, siyasi sermaye; yiiksek kaliteli anlagsmalar ve yenilik¢i
stratejiler olabilir. Bunlar isbirligi siirecinin dogrudan sonuglaridir. ikinci diizey
etkiler igbirligi devam ederken olusur ya da isbirliginin yasal sinirlar1 disinda
olusabilir. Bunlar yeni ortakliklari, koordinasyonu, ortak 6grenmeyi, uygulamalarda
ve algilardaki degisiklikleri igerebilir. Uciincii diizey etkiler, kamu sorunlarina hitap
eden sosyal sezgileri, yeni kurumlar1 ve yeni normlari igerir. Isbirligi sonuglarinimn
farkl1 fakat tamamlayici listesinde ise amaglara ulagma, sosyal sermaye, artan

etkilesim ifade edilmistir.

Kurumlar arasi isbirligi, isbirligi igerisindeki kurumlar i¢in bir dizi 6nemli
sonug ile baglantilidir. Strateji literatiirli, kurumlar arasindaki isbirliginin 6nemli
kaynaklarin paylasilmasini sagladiginin ve bilgi aktarimina olanak sagladiginin altimi
cizer'®". Strateji literatiirii, kurumlarin kaynaklar1 ve igsel olarak iiretilemeyecek
becerileri elde etme konusundaki roliinii vurgulamistir. Ogrenme literatiirii
isbirliginin sadece mevcut bilgilerin kurumlar arasinda aktarimini saglamadigini,
ayni zamanda yeni bilgi yaratma imkani sagladigii ve sinerjik ¢oziimler iirettigini
savunur. Ogrenme ve inovasyon konusundaki ¢alismalar, isbirliginin sadece mevcut
bilginin aktarimini degil, ayn1 zamanda yeni bilginin yaratilmasini miimkiin kildigim
savunurlar. Isbirligi mevcut bilginin bir kurumdan digerine aktarilmasmni miimkiin
kilabilir. Ayn1 zamanda isbirligine katilan taraflarin higbirinin daha once sahip
olmadig1 yeni bilgi de yaratabilir. Ag literatiirii isbirliginin sadece paydaslarin sadece
igbirligine dahil olan kurumlar arasinda degil, siire¢ icerisinde dis kurumlar ile de
baglantilarin gelisebilecegini ve diger kurumlar iizerinde isbirlikleri sayesinde

etkilerinin artabilecegi Vurgulanmlstlrl%.

Aglar lizerinde ¢alismalar ve sosyal
sermaye, isbirliginin kurumlar arasi iligkilerin yapisini etkileyebilecegini ve bazi

kurumlar1 daha merkezi hale getirebilecegini iddia etmistir. Benzer sekilde,

196 Bryson vd., a.g.e, 2006, s. 51

197 Cynthia Hardy vd., “ Resources, Knowledge and Influence: The Organizational Effects of
Interorganizational Collaboration”, Journal of Management Studies, C: 40, S: 2, 2003, s.321
198 Hardy vd., a.g.e, 2003, p.340
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isbirliginin politik yonleri iizerinde yogunlasan calismalar, isbirliginin diger
kurumlar tizerindeki etkiyi devamli kilma ya da artirmanin énemli bir yolu oldugunu

gostermistir.

Isbirligi ortaklar1 basarisizligm ardindan yeniden toplanmali ve isbirligini
yeniden sekillendirmelidir. Istenilen sonuglara ulasamama isbirligine destege zarar
verdigi gibi, basarilar ise destekgilere igbirliginin siirdiiriilmesi gerekliligini
unutturabilir. Karsilikli kazang elde edildiginde, liderler isbirligine devam edilip

edilmeyecegini ya da sonlandiriimasi gerektigini degerlendirmelidir'®®.

Hesapverebilirlik igbirlikleri i¢in 06zellikle karmasik bir konudur ¢iinkii,
isbirliginin kime ne icin hesap verecegi acik¢a belirtilmis olmayabilir. Isbirligi
lizerine yapilan arastirmalarda, isbirliginde hesapverebilirlik icin bir Ol¢liim
sisteminin olmas1 gerektigini vurgulamistir. Bu 6l¢iim sistemi, sonuglart dokiimante
etmeli ve sonuglarin zaman igerisinde nasil degistigini gostermelidir. Ayn1 zamanda
bu 6l¢iim sistemi, paydaslara kritik performans bilgileri saglar ve paydaslarda

faaliyetlerini gelistirmek i¢in bu bilgileri kullanir®®

. Boyle bir sistemi uygulamak
igin kilit siyasi ve uzman adaylar ile siki iligkilere ve sonuglar1 6l¢ecek ve bunu
performans: gelistirecek bilgiye doniistiirecek kapasiteye ihtiyag vardir. Isbirligi
stirecinde hesapverebilirlik sisteminin yoklugunun isbirligi ataletine yol acgabilecegi
vurgulanmigtir. Yazarlar bu “isbirligi ataleti” ile yaratilan diis kirikligimnin dahil olan
gruplarin pes etmesine yol agabilecegini ifade etmis, bu durumu ise “isbirligi
yorgunlugu” olarak tasvir etmislerdir®". isbirligi ataleti ve isbirligi yorgunlugu tiim
iligkilerin baltalanmasima yol acabilecek olgulardir. Dolayisiyla, bazi gruplar

kendilerinden beklenen performansin altinda c¢alistiginda bunu digerlerinin

sorgulama hakki olmalidir.

199 Thomson, Perry, a.g.e, 2006, s. 22
200 Ryan, Walsh, a.g.e, 2004, s. 623
201 Hudson vd., a.g.e, 1999, s. 254
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BOLUM 3. YEREL YONETIiMLER REFORMU BAGLAMINDA MERKEZI
DUZEYDE YONLENDIRICI KURUMLAR iLE YEREL YONETIMLER
ARASINDAKI iSBiRLiGi SORUNUNA YONELIK NiTEL BiR
ARASTIRMA

3.1 ARASTIRMANIN AMACI VE YARARI

2003 yilinda 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu yiiriirliige
girdikten sonra, kamu kurumlarinda hizli bir doniisim yasanmaya baslamistir. ilk
olarak, kurumlar misyon, vizyon, orta ve kisa vadeli amag¢ ve hedeflerini igeren
stratejik planlarini hazirlamaya baslamislardir. Daha sonra, stratejik planlarin biitge
ile iligkisinin kurulmasini saglamak amaciyla performans programlari stratejik plan
ile iligkilendirilmistir. Bunlarin disinda kamu kurumlarinin Stratejik plan, siireg
yonetimi, insan kaynaklart yoOnetimi gibi bir¢ok konu ile ilgili olan i¢ kontrol
uygulamalarina iliskin faaliyetlerini 2011 Haziran itibariyle tamamlamalari
gerekmektedir. Bu uygulamalar kapsaminda y6nlendirici kurumlar Maliye Bakanlhigi,

Devlet Planlama Teskilat1 ve ayrica yerel yonetimler igin Igisleri Bakanligidr.

Kamuda reform c¢aligmalar1 kapsaminda yiiriirlige konulan yasal
diizenlemeler aslinda Tirk kamu yonetiminde alisik olunmayan uygulama ve
yaklagimlar1 giindeme getirmiglerdir. Gerek yasal diizenlemelerin yeterince katki
alimarak yapilmayisindan dolayr kamuda bu konulara iliskin farkindaligin
saglanamayis1 gerekse uygulamada yasanan liderlik eksikligi, yeterli bilgi sahibi
olunmayis1 gibi kurum i¢i ve yoOnlendirmenin iyi yapilmamasi, kurumlar arasi
iletisimsizlik gibi kurum disi nedenlerden dolayr reformlarin uygulanmasi
asamasinda bircok sorunlar ile kars1 karsiya kalinmistir. Aslinda yasal diizenlemeler
ile zorunlu kilinan reformlar basarili bir sekilde uygulandiginda kamu kurumlarinin
daha etkili ve verimli bir sekilde ¢calismalarina katki saglayacak ve seffafligi ve hesap
verebilirligi artiracaktir. Reform uygulamalarmin disinda, kamu yonetiminde
gelisimi saglamanin ve hedeflere ulasmanin 6n sartlarindan biri de kurumlararasi
isbirligidir. Kamu kurumlarindaki kapasite ve beceri konulart isbirligini ¢agdas

yonetimin bir gerekliligi haline getirmistir.

Teorik ¢alisma kisminda kavramsal ¢ercevesine yer verilen yerel yonetimler

reformu ve isbirligi konular1 1s1ginda bu arastirmanin amaci; merkezi diizeyde
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yonlendirici kurumlar ile yerel yonetimler arasindaki isbirligi sorununu aktorlerin
bakis agilarin1 anlayarak derinlemesine betimlemeyi ve isbirliginin Oniindeki
engelleri ortaya koymaktir. Yerel yonetimler reformu baglaminda teorik ¢alismalarda
genellikle reformlarin basarisizlik nedenlerinden biri olarak isbirligi ile es anlaml
kullanilan koordinasyon yetersizligine yilizeysel olarak yer verilmistir. Bu arastirma
ayrica, bu konuda, nedenler arasindaki iligki, isbirliklerinin etkinligi gibi, daha sonra
yapilacak arastirmalara yardimci olmayr ve hem politika yapicilara hem de
uygulayicilara isbirligi siirecine yonelik eylem arastirmalart i¢in bir zemin teskil

etmeyi amaglamistir.
3.2 ARASTIRMANIN KAPSAMI

Bu arastirma kapsaminda, konuyla ilgili yazin incelenerek yerel yonetim
birimlerine, reformlar kapsamindaki yasal diizenlemelere ve bu diizenlemelerin kamu
kurumlarma zorunlu kildig1 uygulamalara yer verilmistir. Ikinci béliimde, kamuda
isbirliginin gelisimine, gerekliligine ve bu siirecin nasil olmasi gerektigine iliskin

bilgilere yer verilmistir.

Alan caligsmasi kisminda ise, yerel yonetimler reformu baglaminda merkezi
diizeyde yonlendirici kurumlar ile yerel yonetimler arasindaki igbirligi sorunu ve bu
sorunun nedenlerini ortaya koymak agisindan yiiz yiize goriisme sonuglarina yer
verilmistir. Isbirligi konusunda taraflarin bakis acilarmi anlayarak sorunu ve
nedenlerini ortaya koymak agisindan yonlendirici kurumlardan Maliye Bakanligi,
Devlet Planlama Teskilati ve Icisleri Bakanligindan konu ile ilgili yoneticilere,
uygulayicilardan Marmara bolgesindeki biiyiiksehir ve iki tane ilge belediyelerinden
uygulamalardan sorumlu birim yoneticileri ile yapilmis yiliz ylize goriisme

sonuglarina yer verilmistir.
3.3 ARASTIRMANIN YONTEMIi

Yapilan arastirma, yontemi, siiregleri ve Ozellikleri bakimindan nitel bir
arastirma olarak adlandirilabilir. Nitel arastirmalar; gozlem, goriisme ve dokiiman
analizi gibi nitel veri toplama yontemlerinin kullanildigi, algilarin ve olaylarin dogal

ortamda gergek¢i ve biitiinciil bir bi¢imde ortaya konulmasina yonelik nitel bir
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stirecin izlendigi aragtirmalardir’. Nitel arastirmalarda amac belirli bir icerigin
derinlemesine ve ayrintili olarak irdelenmesidir. Arastirmada nitel yontemin
kullanilmasmin  nedeni  nicel arastrma  yontemleriyle saglikli  veriler

alimamayacaginin diistiniilmesi ve durumun derinlemesine arastirilmak istenmesidir.

Bu arastirmada acik uglu goriisme formu yontemi kullanilmistir. Gorlisme
formu yontemi, benzer konulara yonelmek yoluyla degisik insanlardan ayni tiir
bilgilerin alinmasini amaglar. Goriisme formu, arastirma problemi ile ilgili tim
boyutlarin ve sorularin kapsanmasini giivence altina almak i¢in gelistirilmis bir

203 Goriismeci dnceden hazirladig1 konu veya alanlara sadik kalarak, hem

yontemdir
onceden hazirlanmis sorular1 sorma, hem de bu sorular konusunda daha ayrintili bilgi
alma amaciyla ek sorular sorma 6zgiirliigiine sahiptir. Goriisme formunda yer alan
acik uclu sorularin pek ¢ok avantaji vardir: sorular esnektir, arastirmaciya olgulari

derinden inceleme firsat1 verir, yanlis anlamalarin giderilmesini saglar.

Arastirmanin &rneklemini Marmara bolgesindeki Istanbul, Kocaeli, Bursa ve
Sakarya Biiyiiksehir Belediyelerinin Strateji Gelistirme Dairelerinin konu ile ilgili
yoneticileri ve iki ilge belediyesinin konu ile ilgili uzmanlar1 olusturmaktadir.
Ayrica, merkezi diizeyde yonlendirici kurumlardan; DPT Kurumsal ve Stratejik
Yonetim Dairesi Bagkanligi, Maliye Bakanligi Biitge ve Mali Kontrol Genel
Miidiirliigii ve Igisleri Bakanhigi Mahalli Idareler Genel Miidiirliigiinden konu ile

ilgili yoneticilerinden olugmaktadir.
3.3.1 Veri Toplama Siireci

Veri toplama siireci gorlisme yoOnteminde sirasi ile goriisme formunun
hazirlanmasi, sinanmasi, hazirliklarin yapilmasi, goriismelerin organize edilmesi ve

gorismelerin  gergeklestirilmesi adimlarindan olusmaktad1r204.

Goriisme  formu
hazirlanirken goriismeci tarafindan kolay anlasilabilecek, mantiklt bir bigimde
diizenlenmis ve arastirma problemine odakli sorular hazirlamak i¢in 6ncelikle bos bir

kagida arastirmanin yazin kismindan da faydalanarak sorular yazilmistir. Daha sonra

202 Ali Yildirim ve Hasan Simsek, “Sosyal Bilimlerde Nitel Aragtirma Yo6ntemleri”, 7.b. , Ankara:
Segkin Yaymcilik, 2008, s. 39

203 Ali Yildirim ve Hasan Simsek, “Sosyal Bilimlerde Nitel Aragtirma Yo6ntemleri”, 4.b. , Ankara:
Sec¢kin Yaymecilik, 2004, s. 108

204 Sener Biiyiikoztiirk ve digerleri, “Bilimsel Arastirma Yontemleri”, 5.b. , Ankara: Pegem
Akademi, 2010, p. 168-175
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gereksiz tekrarlar elenerek ve sorular gruplandirilmistir. Sorular olusturulurken agik
uclu sorular olmasina 6zen gosterilmistir. Boylece taslak form hazirlanmistir. Belli
kategorilere ayrilan ve diizenlenen sorularla olusturulan 6rnek form, bir grup calisan
ve iki belediyeden uzman kisiler ile denenmistir. Alinan cevaplarda aranan verilerin
bulunduguna kanaat getirilmis ve bodylece hazirlanan formun arastirmada

kullanilmasina karar verilmistir. Goriisme formu Ek-1 ve Ek 2’de verilmistir.

Hazirliklarin yapilmasi ve goriismelerin organize edilmesi asamalarinda;
Marmara bdlgesindeki biiyiiksehir belediyelerinin ilgili birim yoneticisinden randevu
talep edilmistir. Yazin kisminda da belirtildigi gibi bu uygulamalarin kurumda
islerligini saglamak Strateji Gelistirme birimlerindedir. Dolayisiyla Strateji
Gelistirme Birim yoneticilerine goriisme formunun uygulanmasi diistinlilmiistiir.
Ayrica, merkezi diizeyde yonlendirici kurumlardan; DPT Kurumsal ve Stratejik
Yonetim Dairesi Bagkanligi, Maliye Bakanligi Biitce ve Mali Kontrol Genel
Miidiirliigii ve Igisleri Bakanlhigi Mahalli Idareler Genel Miidiirliigiinden konu ile
ilgili yoneticilerinden goériisme talep edilmistir. Goriisme sirasinda gériisme formuna

alinacak notlarin disinda ses kayit cihazi da kullanilmistir.

Aragtirmada verilere, elektronik ortam, gerekli literatiir taramalar ile ikincil
veri kaynaklarindan, goriismelerin tamamlanmasi ile de birincil veri kaynaklarindan

ulasilmis olacaktir.
3.3.2 Arastirmanin Orneklemi

Arastirmanin 6rneklemini Marmara bdlgesindeki Istanbul, Kocaeli, Bursa ve
Sakarya Biiyiiksehir Belediyelerinin Strateji Gelistirme Dairelerinin konu ile ilgili
yoneticileri ve iki ilge belediyesinin konu ile ilgili uzmanlar1 olusturmaktadir.
Ayrica, merkezi diizeyde yonlendirici kurumlardan; DPT Kurumsal ve Stratejik
Yonetim Dairesi Bagkanligi, Maliye Bakanligi Biitge ve Mali Kontrol Genel
Miidiirliigii ve Igisleri Bakanligi Mahalli Idareler Genel Miidiirliigiinden konu ile
ilgili yoneticilerinden olusmaktadir. Istanbul Biiyiiksehir Belediyesinden bir yonetici
ve bir uzman, diger bliyiiksehir belediyelerinden birer yonetici olmak {izere toplam 5
kisi ile goriisiilmiistiir. Kocaeli ilinin Korfez ve Gebze ilge belediyelerinden birer
uzman olmak {izere toplam 2 kisi ile goriisiilmiistiir. DPT Kurumsal ve Stratejik

Yonetim Dairesi Bagkanligindan iki uzman, Maliye Bakanlig1 Biit¢ce ve Mali Kontrol
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Genel Miidiirliigiinden bir yonetici ve Icisleri Bakanligi Mahalli idareler Genel
Miidiirligiinden iki yonetici olmak iizere toplam 5 kisi gorigsme yapilmistir.

Aragtirmanin 6érneklemini toplamda 12 kisi olusturmaktadir.

Arastirmanin  Ornekleminin belirlenmesinde 6rnekleme tiirlerinden amacl
ornekleme tercih edilmistir. Amaglh ornekleme yontemi nitel arastirmalarda tercih
edilen bir drnekleme tiirtidiir. Tercih nedeni, zengin bilgiye sahip oldugu diistiniilen
durumlarin derinlemesine ¢alisilmasina olanak vermesidir. Nicel arastirmalarda
orneklemden evrene genelleme yapmak amaciyla, secilen drneklemin biiyiikligi
onem kazanirken; nitel arastirmalarda Orneklemin biyiikliigli daha siirh
olabilmektedir. Nitel arastirmalarda nicelik temsiline bakilmaz. Nitel arastirmalarda
orneklemenin amaci, bir olguyu netlestirebilecek ve derinlestirebilecek olan belirli
olgu ya da olay1 elde etmektir’®. Bu nedenle 6rneklemin biiyiikliigii yeterli olarak

goriilmiistiir.
3.3.3 Arastirmanin Sinirlari

Zaman ve kaynak kisitlar1 nedeniyle arastirma yerel yonetim birimlerinden
Marmara Bolgesindeki biiyliksehir belediyeleri ve iki tane ilge belediyesi ile sinirh
tutulmustur. Ayrica, Merkezi diizeyde yonlendirici kurumlardan DPT, Maliye
Bakanhig:r ve Igisleri Bakanhiginmn konu ile ilgili yoneticileri ile goriisiilmiistiir.
Planlamaya uygun sekilde goriismeler gerceklestirilmis ve toplamda on iki kisi ile
goriismeler tamamlanmistir. Goriismelerde yoneticilerin tercih edilme nedeni; konu
kamu kurumlari i¢in yeni uygulamalar icerdiginden konu ile ilgili detayli bilginin
uygulamalardan sorumlu kisilerden alinacag: diisiiniilmiistiir. Ilge belediyelerinden
randevu talep edilen mali hizmetler birim yoneticileri, goriismeye gidildiginde
kendilerinin bu konulara ¢ok zaman ayiramadiklarindan dolay1 benim konu ile ilgili

caligmalar ylirliten uzmanlari ile goriismemi saglamislardir.

Nitel aragtirmalarda goriisme verilerinin toplanmasi i¢in gereken zaman,
enerji, organizasyon ve para Orneklemin smirl tutulmasmi gerektirir. Ayrica
goriismeler yoluyla elde edilen verilerin yogunlugu ve ¢oklugu da bu se¢imde rol

oynar. En az yarim saatten baslayip birkac saate yayilabilecek bir kagidin yaziya

205 A. Hamdi Islamoglu, “Sosyal Bilimlerde Arastirma Yontemleri”, 1.b. , izmit: Beta Yayim, 2009,
p. 183
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dokiilmesi, yaziya dokiilen bu goriisme metninden veya veriden arastirma
problemine iligkin anlamli temalarin ¢ikarilmasi, nitel arastirmalarda yaygin olarak
karsimiza ¢ikan c¢alisma bicimidir. Bu nedenle nitel arastirmalarda orneklem

bliytlikliigl nicel arastirmalardaki biiyiiklii§e ¢ogu zaman ulagamaz®®.

206 Yildirim, Simsek, a.g.e., p. 106-107.
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3.3.4 Verilerin Analizi

Toplanan veriler “igerik analizi” yontemi ile degerlendirilmistir. Icerik
analizinde temel amac¢ toplanan verileri agiklayabilecek kavramlara ve iligkilere
ulagsmaktir. Nitel arastirma verileri dort asamada analiz edilmektedir: 1) verilerin
kodlanmasi, 2) temalarin bulunmasi, 3) kodlarin ve temalarin diizenlenmesi, 4)

bulgularin tanimlanmasi ve yorumlanmast.

[k olarak goriismeler sirasinda ses kayit cihazina kaydedilen konusmalar
yazili metne doniistiiriilmiistiir. Daha sonra elde edilen bilgiler incelenerek daha
onceden taslak olarak hazirlanan kod listesinden de faydalanilarak anlamli boliimlere
ayrilmistir. Kodlama tamamlandiktan sonra, verileri genel diizeyde agiklayabilen ve
kodlart belli kategoriler altinda toplayabilen temalar bulunmustur. Son asamada
veriler kodlara ve temalara gore diizenlenerek yorumlanacak hale getirilmistir.
Veriler analiz edilirken Atlas. ti 6.0 programi kullanilmistir. Gerek veri toplama
gerekse veri analizi agamalarinda bilgisayarlar, nitel arastirmacilara oldukca 6nemli
katkilarda bulunmaktadirlar. Bilgisayarda c¢esitli nitel veri analizi yazilimlar1 yoluyla
verilerin kodlanmasi olduk¢a kolaydir. Kagit lizerinde sayfanin kenarlarina diisiilen
sOzciikler yoluyla yapilan kodlama, bilgisayar yazilimlarinda da benzer bir bigimde
yapilmakta, ancak yapilan bu kodlar1 sistematik hale getirme, bu kodlara daha kolay
ulasma ve lizerinde diizeltme yapma olanagi saglamasi nedeniyle bilgisayar
yazilimlar1 arastirmaciya Onemli bir kolaylik saglar. Kodlar1 saklamak ve
diizenlemek, baska dosyalarla iligkilendirmek, bu kodlar yoluyla veri dosyalarinda

tarama yapmak ve verileri kodlara gore yeniden diizenlemek miimkiindiir.
3.4 BULGULAR

Bu boliimde bilgisayar ortamina aktarilan goriisme metinlerinin, nitel
arastirma stratejisinin kullanildig1 igerik analizi ile tiimevarimer bir bigimde analiz
edilmesiyle ulasilan bulgulara ve yorumlara yer verilmektedir. Icerik analizinde
kullanilan kodlama, kavram (kod), tema (kategori) kavramlarinin &zellikleri

sunlard1r207:

207 Yildirim, Simsek, a.g.e., 2004, p. 175-176.
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a) Kodlama: Veriler arasinda yer alan anlamli boliimlere (bir sézciik, ciimle,
paragraf gibi) isim verilmesi siirecidir. Bu asamada arastirmaci, elde ettigi
bilgileri inceleyerek, anlamli boéliimlere ayirmaya ve her boliimiin

kavramsal olarak ne anlam ifade ettigini bulmaya calisir.

b) Kavram (Kod): Veriler arasinda yer alan anlamli boliimlere (bir sozciik,
climle, paragraf gibi) ve olaylara verilen anlamdir. Kavramlar, kodlama

sonucunda ortaya ¢ikan kodlardir.

¢) Tema (Kategori): Icerik analizinde elde edilen kavramlarin birbirleriyle
belirli bir tema altinda smiflandirilmasidir. Kavramlarin incelenmesi
sonucunda birbirleriyle olan iligkileri ortaya ¢ikarilir ve bu iligkiler daha

iist diizey bir tema ile agiklanir.

Yildirim ve Simsek (2004) ten alinan bir 6rnege gore sinif i¢i ortama iliskin verilerin
kodlanmasi sonucu “heyecan”, “moral bozuklugu”, “istek”, “hosgérii” gibi bazi
kavramlar ortaya ¢ikmigtir. Bu kavramlari belli bir tema altinda toplayabilmek igin
daha st diizey genel bir kavram bulunmustur ve bu da “smif i¢i duygusal ortam”

temasi olarak ifade edilmistir.

Icerik analizinde deginilen hususlar dikkate almarak goriisme metinleri
birbirleriyle iligkili olan kavramlar ve ilgili temalar ¢ercevesinde kiimelenmistir.
Gortisme metinlerinin 7’s1 yerel yonetim birimlerine, diger 5’1 merkezi diizeyde
yonlendirici kurumlardaki goriismelere aittir. Asagida goriisme verilerinin analizi

sonucunda belirlenen temalara iliskin agiklamalara yer verilmistir:

Isbirligi Sorunu: Bu tema, yerel yonetimler reformu baglaminda yerel
yonetimlerin zorunlu oldugu uygulamalar cer¢evesinde yonlendirici kurumlar ile
igbirliginin sikintili oldugunu ifade etmektedir. Bu isbirligi sorunu temasinin
kapsamini; yerelin zorunlu wuygulamalar konusunda merkezin rehberligini
elestirmesi, isbirliginin yetersizligini yine isbirliginin gerekliligini vurgulayarak
ortaya koymas1 ve merkez ile yerel arasindaki diyalog araglarinin tanimli olmamasi

veya etkili bir bicimde isletilememesi olusturmaktadir.

Isbirliginin Oniindeki Engeller: Bu tema, merkezi diizeyde yonlendirici

kurumlar ile yerel yonetim birimleri arasindaki isbirliginin 6niindeki engelleri ifade
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eden bir {ist tema grubudur. Bu iist tema grubunun altinda merkezi kurumlarin
belirttigi engeller ve yerel yonetim birimlerinin belirttigi engeller temalar1 yer
almaktadir. Dolayisiyla bu durum hem yerelin hem de merkezin isbirliginin 6niinde

engel olarak belirttigi kavramlar1 ayr1 ayr1 degerlendirme imkani saglamistir.

Merkez Ve Yerelin Isbirligi Cabasi: Bu tema, yerel yonetimler reformu
kapsaminda kamu kurumlarinin zorunlu oldugu uygulamalardan i¢ kontrol,
performans programi ve stratejik planlama kapsaminda merkez ve yerelin birbirleri
ile isbirligi igerisinde bulunmak i¢in gdsterdikleri ¢abay1 temsil eder. Bu tema altinda
igbirligi olarak kullanilan ifade aslinda ortak ¢alisma ic¢in yapilan girisimleri ifade
eder. Uygulamalarin yerel yonetim birimleri tarafindan anlagilabilirligini ve
uygulanabilirligini artirmak i¢in merkezin yiiriittigi projeler, egitimler, pilot
caligmalar bu kapsamda degerlendirilmistir. Ayrica bu kapsamda, yerel yonetim
birimlerinin kendilerinin hem diger yerel yonetim birimleri ile hem de merkez

kurumlarla diyaloga ge¢me ¢abalar1 degerlendirilmistir.

Reformlarin Bagarisizik Nedenleri: Bu tema, yerel yonetim birimlerinin ve
merkezi diizeyde yonlendirici kurumlarin reformlarin uygulamada neden basarili
olamadigint belirten ifadelerinin iliskilendirildigi kavramlari temsil etmektedir.
Kurumlarin kurum i¢i, kurum dis1 ve kurumlararas: bazda belirttikleri basarisizlik
nedenleri bu tema altinda degerlendirilmistir. Bu tema altinda yer alan izleme
degerlendirme sisteminin olmamasi, yaptirrmin olmamasi, yerel yoOnetimlerin
ilgisizligi, kaynak kithgi gibi baz1 kavramlar, isbirliginin cercevesi ve modelinde
(Bryson vd.; 2006, Thomson, Perry; 2006, Ansell, Gash; 2007) isbirliginin onciilleri
kisminda yer alan kaynak kithigi, karsilikli bagimlilik, tek bir kurum tarafindan
iistesinden gelmenin zor oldugu problemler gibi isbirligini tetikleyen unsurlari

olusturmalar1 bakimindan ¢ok 6nemlidir.

Merkez Ve Yerel Arasinda Isbirliginin Saglanmasina Yonelik Oneriler: Bu
tema, merkezi diizeyde yonlendirici kurumlar ile yerel yonetim birimleri arasinda
isbirliginin saglanabilmesi i¢in merkez ve yerelin belirttigi ifadelerin iliskilendirildigi
kavramlardan olusmaktadir. Ortak platformlarda yer alma, bilgi aligverisinde
bulunma gibi faaliyetleri i¢eren ortak ¢alismalar, isbirliginin zeminini olusturacak
tesvikler ve araglar, kurumsal anlamda sahiplik gibi ifadeler bu tema altindaki

kavramlar ile iliskilendirilmistir.
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Yukarida kisaca agiklanan temalarin temsil ettigi kavramlara ve bu
kavramlarin tema igerisinde ne biiyiikliikte bir orani temsil ettigine iliskin bilgilere
asagidaki tablolarda yer verilecektir. Yerel yonetim birimlerine ve merkezi diizeyde

yonlendirici kurumlara ait goriisme metinlerinin kodlar1 séyledir:

Kisi 1, Kisi 2, Kisi 3, Kisi 4, Kisi 5 numarali gdriisme metinleri Istanbul,
Kocaeli, Sakarya ve Bursa Biiyiiksehir Belediyelerine,

Kisi 6, Kisi 7 numarali gériisme metinleri Gebze ve Korfez Belediyelerine,

Kisi 8, Kisi 9, Kisi 10, Kisi 11, Kisi 12 numarali gériisme metinleri Maliye
Bakanlig, Igisleri Bakanligi ve Devlet Planlama Teskilatina aittir.

3.4.1 isbirligi Sorunu Temasi

Tablo 2: “Isbirligi Sorunu” Temasinin Temsil Ettigi Kavramlar

& merkez.yerel
arasindaki
iletisim araclan-

4

% yerelin { % merkezyerel
merkezin PPV arasinda
rehberlerine| = B |ﬁ CEighirigi sorunuj < e ishirliginin
elestirisi yetersizligi-

Merkezi diizeyde yonlendirici kurumlar ile yerel yonetim birimleri arasindaki
isbirliginin yetersizligi, yerel yonetimlerin merkezin rehberlerine elestirisi ve
merkez-yerel arasindaki iletisim araglari isbirligi sorunu temasinin temsil ettigi
kavramlardir. Merkez-yerel arasindaki isbirliginin yetersizligine iliskin ifade sayisi
34, yerelin merkezin rehberlerine elestirisine iliskin ifade sayisi 12, merkez-yerel
arasindaki iletisim araglarna iliskin ifade sayis1 11°dir. ifade sayis1 goriisme
metinlerindeki kodlanmus ifadeleri belirtmektedir. Isbirligi sorunu temasmin altinda
yer alan kavramlara iliskin toplam ifade sayisi 57°dir. Bu temaya ait kavramlarin

iliskilendirildigi ifadelere ait detaylar asagidaki tablo 3’te verilmistir. Bu detaylar
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kodlanmis ifadelerin hangi goriisme metinlerinde ne siklikla vurgulandigini ortaya

koymaktadir.

Tablo 3: “Isbirligi Sorunu” Temasina Ait Kavram Bazinda Sikhk Tablosu

GORUSME METINLERI
KAVRAM

irapEsi | K | K| K| K| K| K|K|K|K|[K]|K]|K]| TOPLAM | YUZDE
123 fafls|e|[7]8|9f10f[11]12 (57) %

Merkez-

veel lglale|3|1|1|l1]|a]1lo]s]s 34
Arasindaki 60
Isbirliginin
Yetersizligi

Yerelin
Merkezin
Rehberlerin
e Elestirisi

Merkez-
Yerel
Arasindaki 1 1 1 4 0 1 1 2 0 0 0 0 11 19
Tletisim
Araglari

*K:Kisi

Yerel yonetimler reformu baglaminda yerel yonetimlerin zorunlu oldugu
uygulamalardan stratejik planlama, performans programi ve i¢ kontrol alaninda, yerel
yonetim birimleri ile merkezi diizeyde yonlendirici kurumlar arasindaki isbirliginin
yetersizligi hem yerel hem de merkez tarafindan vurgulanmustir. Isbirligi sorunu
temasinin Oncelikli kavramini olan merkez-yerel arasindaki isbirliginin yetersizligi
34 kodlanmis ifade sayisina ve bu temaya ait kavram grubu igerisinde % 60 orana
sahiptir. Goriisme metinlerinde bu kavram ile iliskilendirilen ifadeler, bazen
dogrudan isbirliginin yetersizligini belirtmis bazen de isbirliginin gerekliligine vurgu
yapmustir. Bu kavrama ait bazi hususlar ve bu hususlara ait ifadelere iliskin 6rnekler

asagida verilmistir:

Muhatap Bulamama

“Ben diyorum ki bir takim yénetmelikler ¢ikariyorsunuz. Bu yasa ve yonetmeliklerle ilgili
kurumumuzda nasu olacag ile ilgili olabilir ya da hatali gérdiigiimiiz konular olabilir. Bunlara cevap
verebilecek ii¢ bes dakika muhatap olabilecegimiz isimler olsun diyorum buna dahi cevap
vermiyorlar. Gelip benim problemimi ¢é6zmesin ama benim ona soracagim soruyu kendi bakis acisiyla
biz séyle ¢oziiyoruz dese belki bende o yonteme gore ¢ozmeye ¢alisacagim..”

Planlama Asamasinda Ortak Caligsmalarin Yapilmamasi

“Karar veren yer orasit ama uygulama mercegi burasi. Uygulamanin ¢ok iyi takip edilmesi
gerekir. Hani klasik bir seyimiz vardir ya planla ve uygula, kontrol et ve onlem al. Planladin. Aslinda
planlarken burayla daha yakindan ¢alisilsaydi belki bir takim sorunlar daha bastan engellenirdi. En

91




biiyiik sikinti o planlarken bu mevzuat diizenlemeleri yapilirken uygulama yapilan iilkelerden ¢eviri
yapilmig, bizimle beraber oturup bir sey yapmadilar ki.”

Merkezin Yerel Y&netim Birimleri ile Isbirliginin Eksikligi

“Bizim 5018 sayih Kanunun getirmis oldugu miiesseselerle ilgili olarak bugiine kadar
mahalli idarelerin yoneticileri ve ¢alisanlariyla ilgili etkin bir isbirligimiz olmadi. Sadece bir kez il
ozel idareleri strateji gelistirme daire baskanlaryla Antalya’da gegen yil bir yarim giin bir araya
gelmis oldum. Onlara hem 5018 sayili Kanunun getirdigi yontemler, araglar konusunda, hem de i¢
kontrol konusunda biraz daha dzellestirip, i¢ kontrol konusunda bir farkindalik toplantisi yapmis
olduk, hepsi bundan ibaret.”

isbirliginin Gerekliligi

“Belediyelerin igerisinde bulundugu, bu siirece katkida bulundugu, ihtiyag¢larmi onlarin
belirledigi, bizim buyur senin ihtiyacin budur seklinde degil, onlarin bizim ihtiyacimiz bu, stratejik
yénetim anlayisi icerisinde biz suralarda kendimizi eksik hissediyoruz dedigi bir ortam olmali ve
karsilikly etkilesim icerisinde yapmalyiz bu isleri, diger tirliisiiniin ben ¢ok basarili olacag
tahmininde degilim.”

Yerelin merkezin rehberlerine elestirisi kavrami 12 kodlanmis ifadeye ve bu
tema igerisinde % 21°lik bir orana sahiptir. Merkezi diizeyde yonlendirici kurumlarin
kamu kurumlarina rehberlik etmesi amaciyla yayinladigi tebligler ve rehberler gibi
yasal diizenlemelere yerel yonetim birimlerinin yaptigi elestiriler bu kavram ile
iligkilendirilmistir. Elestiriler ¢ogunlukla biiyiiksehir belediyeleri tarafindan dile
getirilmistir. Uygulama konusunda ilge belediyelerine nazaran ¢ok iyi durumda olan
biiyiiksehir belediyeleri bu konudaki eksiklikleri daha rahat dile getirebilmistir. Ilce
belediyelerinin bu konu ile ilgili elestiride bulunmamalarinin sebebi ilce
belediyelerinin uygulamalart daha ¢ok sadece rapor hazirlama olarak ele almasindan
ya da almak zorunda kalmasindan kaynaklanmaktadir. Standartlar veya rehberler
dogrultusunda verilerin raporlanmasi ve merkeze iletilmesinin disinda uygulama
konusunda heniiz bir adim atilmamis olmast bu konu ile ilgili eksikliklerin fark
edilmemis olmamasi sonucunu dogurmus olabilir. Bu konu detayli bir sekilde
reformlarin basarisizlik nedenleri temasinin altinda ele alinacaktir. Bu kavrama ait

bazi hususlar ve bu hususlara ait ifadelere iliskin 6rnekler asagida verilmistir:
Yayinlanan Rehberlerin Anlagilabilir Olmamasi

“Belediyelerin kendi i¢c sorunlarimin disinda, yonlendirici kurumlar tarafinda da ¢ok
eksiklikler var, ilgili taraflarla birlikte biitiinciil bir yaklasim ortaya konulmal. Tebligleri,
standartlar: éyle bir dil ile yaziyorlar ki, onlart anlamak miimkiin degil. Insanlar bunlari anlamaya
calisacak sonra da bir seyler yapacak, sonra bunlari anlatmaya ¢alisacak, en sonunda ¢alisan ya bu
islerin sonu yok deyip, ¢aba sarf etmekten vazgeciyor. Mesela standart, is analizi yapilacak diyor,
diisiinebiliyor musunuz, ben ... biiyiiksehir belediyesinde is analizi yapacam, insanlarin isini kag
dakikada yaptigini 6lgecem bu miimkiin degil. Belediyeler bu anlamda ¢ok yalniz birakild:.”
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Rehberlerin Izleme ve Degerlendirmeye Iliskin Siireci Ortaya Koymamasi

“Merkez nitelik olarak nasil bir is yapacagini kendi zihninde ¢ozmiis degil, ¢iinkii yayinlanan
seyler biiyiik él¢iide ¢eviri oluyor. Oyle bir rehber var ki ortada kim bu yapilanlar: takip edecek, kim
bize geri doniiste bulunacak, denetim nasil olacak bu tarz seylerin akisi net degil, sadece hazirladigim
dokiimanlart merkeze yapip yolluyorum, o kadar, su ana kadar hichbir sey yaptigi yok.”

Ortak Bir Dilin Olusturulamamasi

“Bize performans biitce yap diyorlar, performans biitcenin igine proje maliyetini, cari
giderleri, personeli yaz diyerek tim giderleri koy diyor. Ben tim giderleri koydugum zaman
performans biitgenin i¢inde zaten biitcemi yapiyorum. Analitik biitce yapmama gerek kalmiyor. Simdi
bunun da cevabt yok ben bunu tam olarak yaparsam, yasal olarak da diyor ki kanun mesela Belediye
Biitce kanununda hazirlanacak analitik biitce stratejik plan ve performans programina uygun olmak
zorundadir. Ben tiim maliyetlerimi zaten performans programinda yazarsam analitik biitcede yapmuis
oluyorum zaten, o zaman analitik biitce anlamsizlagiyor, kavramlar konusunda birlikte ortak bil dil
olusturulmali”

Kavram Karmasasi

“Cok fazla kavram karmagsasi var, belediye kanunu enciimenin gorevieri arasinda stratejik
plan, yillik ¢alisma programu, biitce ve kesin hesapla ilgili goriis vermeyi yaziyor, performans
programi yazmiyor, ben enciimene performans programini da sokuyordum, goriis icin, sonra bu
enctimenin gérevleri arasinda degil dediler, peki yillik ¢alisma programi ne dedigimde susup
kalwyorlar. Yani bir yerde yillik ¢alisma programi bir yerde performans programi bunlar aynt mi degil
mi, bunun gibi ¢ok fazla kavram birbirine girmis durumda.”

Isbirligi sorunu temas ile ilgili olan iigiincii kavram, merkez-yerel arasindaki
iletisim araglaridir. Bu kavram 11 ifade sayisina ve % 19’luk bir orana sahiptir.
Merkezin yerel yonetim birimleri ile iletisimi hangi araglar1 kullanarak sagladigi ve
yerelin merkez ile iletisime gegmek istemesi durumunda hangi kanallar1 kullandigina
iliskin ifadeler bu kavram ile iliskilendirilmistir. Yerel yonetim birimleri daha g¢ok
kendilerinin kisisel ¢abalariyla merkeze ulasmaya c¢alistiklarini, merkezin ise bdyle
bir ¢abasimin olmadigimi dile getirmislerdir. Merkezi kurumlar bu konu ile ilgili
eksikliklerine daha genel anlamda isbirliginin yetersizligi  ¢ercevesinde
deginmislerdir. Genelde yerel yonetim birimleri merkeze yiiz yiize veya telefon ile
ulagsmaya caligmistir. Bilgi aligverisi konusunda yiiz ylize goriismelerin daha etkili
oldugu vurgulanmigtir. Telefon ile iletisime gegme ¢abalarinda karsilastiklar:
sorunlardan en 6nemlisi hangi konuda kime ulasacaklarini bilmemeleridir. Bu tarz
sikintilar aslinda yerel ile merkez arasinda iletisimi saglayacak tanimli bir
mekanizmanin olmadigina isaret etmektedir. Bu kavram ile iliskilendirilmis ifadelere

iliskin 6rnekler asagida verilmistir:

Yerel ile Merkez Arasinda Tanimli Iletisim Mekanizmasinin Olmamasi

“Iletisime yonelik tanimli bir sey yok, artyorum ben buradan ama dogru kisiyi bulmak ¢ok
zor”
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“Genis kapsamli sorunlart olanlar varsa, buraya gelip, burada goriigme yapabiliyoruz.
Mesela, aklima Izmir Il Ozel Idaresiyle, Bursa Il Ozel Idaresi geliyor. Onlar planin hazirladiktan
sonra, resmi bir goriis alma mekanizmasi olmadigi icin rica ettiler, biz de kabul ettik. Burada bir iki
gtin boyunca, onlarin plant iizerinden ¢alistik, gittik. Nereleri olmus, nereleri daha iyi olabilir? Bu tiir
gayri resmi enformel yollardan iletigimi siirdiirmeye ¢alisiyoruz.”

Merkezdeki Yetkiliye Ulasmanin Zorlugu

“Biraz bahsedeyim, diyelim Icisleri Bakanhgindan herhangi bir sey soracagiz. Biz gecen giin aradik
dort giinde ancak ulagtik. O oraya baglyor, o oraya bagliyor, o yok diyor, bu sey yapiyor...”

3.4.2 Isbirliginin Oniindeki Engeller Temasi

Arastirmada tespit edilmeye calisilan konulardan bir digeri de merkezi
diizeyde yonlendirici kurumlar ile yerel yonetim birimleri arasindaki isbirliginin
ontindeki engellerdir. Taraflarin bu konu ile ilgili goriisleri isbirliginin 6niindeki
engeller iist tema grubunun altinda ayr1 ayri degerlendirilmistir. Bu {ist tema grubu
altinda merkez kurumlarin ifade ettigi engeller ve yerel birimlerin ifade ettigi
engeller temalar1 bulunmaktadir. Bu konu ile ilgili iist tema olusturulmasinin sebebi
bu konu ile ilgili merkez ve yerelin vurguladig1 farkli konular1 ele alarak onlarin

bakis agilarini detayl bir sekilde inceleyebilmektir.

Tablo 4: “Merkez-isbirliginin Oniindeki Engeller” Temasinin Temsil Ettigi

Kavramlar
T mahalli < ortak calisma
idarelerin kiiltiiriinwiimiizii
FAYISIR n olmamasi
fazla elmasn
i
*
@ ::_::::;::' darl . 1% yasal mevzuat
sonnu-~ ' _ o
AN
X igisleni " / __ o fgbirligi
bakanhimm f ‘ zfmlmn:n
gabasi yetersiz| | - | . , :| ugturulamama
e WP e T yerelin uzman
5 izerklik iIKesifl oo - [ﬁ CF:Merkez_isbirliginin onindeki engellm] — . ::nl,ﬂsitesi
soruni

Merkezi diizeyde yonlendirici kurumlarin igbirliginin 6niindeki engeller temasi
altindaki ifadelerinin iliskilendirildigi kavram sayis1 8’dir. Bu kavramlar: merkezin
idari kapasite sorunu, yerelin uzman kapasite sorunu, isbirlii zemininin

olusturulamamasi, 6zerklik ilkesi, icisleri bakanliginin c¢abasimnin yetersiz olmasi,

94



mahalli idarelerin yapisinin ¢ok biiyiik olmasi, ortak ¢alisma kiiltiiriimiiziin olmamasi

ve yasal mevzuattir.

Tablo 5: “Merkez-isbirliginin Oniindeki Engeller” Temasina Ait Kavram

Bazinda Siklik Tablosu
GORUSME METINLERI
KAVRAM IFADEST K8 K9 | K10 | K11 | K12 TOPLAM VLT
(47) %
Merkezin dari Kapasite Sorunu 2 4 0 2 7 15 31,9
Icisleri Bakanligmin Cabasmim Yetersiz 3 4 1 0 2 10 213
Olmasi
Ozerklik ilkesi 0 0 3 0 2 5 10,6
Yerelin Uzman Kapasitesi Sorunu 2 0 0 2 1 5 10,6
Isbirligi Zemininin Olusturulamamasi 2 0 1 0 1 4 8,5
Yasal Mevzuat 0 0 3 0 0 3 6,4
Ortak Calisma Kiiltlirimiiziin Olmamasi 1 0 1 1 0 3 6,4
Mahalli idarelerin Sayisinin Fazla Olmasi 1 1 0 0 0 2 4.3

*K: Kisi

Merkezi diizeyde yonlendirici kurumlara ait idari kapasite sorunu kavrami bu
grup icerisinde en yiiksek orana sahiptir. Bu kavramin oran1 % 31,9 ve ifade sayis1
15°tir. Idari kapasite sorunu kavrami ile merkezin bu isbirligini saglayacak yeterli
insan ve mali kaynaga sahip olmamasi ifade edilmektedir. Kurumsal olarak yerine
getirilmesi gereken gorevlerinin yaninda igbirligi caligmalarini baglatmak ve bunlar
stirdiirmek pek miimkiin olmamaktadir. Merkezi diizeyde yonlendirici kurumlardan
biri bu durumu su sekilde ifade etmistir:

“Ben su anda bu konu ile ilgili iki énemli daireyi temsil ediyorum. Bu dairelerin ikisine
birden bakan tek bir daire baskani, birinde alti uzman, dort uzman yardimcisi var, digeri ise 7 kigilik
bir kurul ve bu kisilerin hepsinin aslinda ¢ok iist diizey gorevieri var, boyle bir durumda isbirliginin

saglanmasi igin gerekli ¢alismalari ve organizasyonlari boyle bir kapasite ile gerceklestirmek
miimkiin degil.”

Ifadelerin ¢ogu bu alintidan da anlasildig: {izere igbirliklerinin saglanabilmesi
ve etkili bir sekilde yiiriitiilmesi gliglii bir idari kapasiteyi gerektirmektedir hususunu
vurgulamistir. Bu tema ile ilgili olan ikinci kavram Igisleri Bakanligimin isbirligi
konusundaki ¢abasinin yetersiz olmasidir. Bu kavram 10 ifade sayisina ve % 21, 3’
liik bir orana sahiptir. igisleri Bakanhiginin disinda yonlendirici kurumlardan DPT ve
Maliye Bakanligi bu konu ile ilgili Igisleri Bakanligi, Mahalli Idareler Genel

Miidiirliigiiniin ¢abasini yetersiz gormektedir. Bu c¢abanin yetersizligi de yine idari
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kapasitenin yetersiz olusuyla iligkilendirilmistir. DPT ve Maliye Bakanligi bu konu
ile ilgili sorumlulugun aslinda Mahalli Idareler Genel Miidiirliigiinde oldugunu veya
olmast gerektigini vurgulamistir. 5018 sayili kanununda bu anlamda isbirliginin
saglanmasi gorevini yerel yonetim birimleri icin Igisleri Bakanligma verdigi
Vurgulanmlstlrzog. Bu kavram ile iligkilendirilen ifadelere 6rnek olarak su alintilar

verebiliriz:

Icisleri Bakanligmin Isbirligi Calismalaria Vakit Ayiramamasi

“Merkezi idareyle ilgili sorumluluk bizde, kanun da bize o konuda yetki vermis. Belediyelerle
ilgili sorumluluk vesayet yetkisi, kalkinma I¢isleri Bakanhginda. Icisleri Bakanhiginin da bu siireci
yénlendirip, aktif olarak girmesini arzu ettigimiz icin, devamli olarak onlarla da bu konuda cesitli
vesilelerle konustuk, ama maalesef onlarin bu tiir islere heniiz yeteri kadar girdiklerini séyleyemeyiz.
Bizim de maalesef hani belediyeler ya da genel anlamda mahalli idarelere yonelik sistematik bir

seyimiz olmadi bugiine kadar.”
Icisleri Bakanligmin Isbirligi Konusunda Talepte Bulunmamas:

“Icisleri Bakanhigi bilen bir adam da vardi bir zamanlarda. Fakat su anda ses kesilmis durumda.
Yani, boyle bir talep yok bir defa. Yani, isin sahibi hukuki anlamda sorumlusu olamn Igisleri
Bakanhigi Mahalli Idareler Genel Miidiirliigii bunu sorun edinmesi gerekir, ¢iinkii sorumlusu o. Bize
sunu soylemesi gerekir: “Gelin sorunlar ne, masaya yatiralim, ¢ézmeye c¢alisalim,” sunu bunu
yapalim diyor olmast lazim”

Mahalli Idareler Genel Miidiirliigii de yerel yonetim birimleri ile ilgili
isbirligi ¢ercevesinde yliriitiilen ¢calismalarin az oldugunu kabul etmekle birlikte bunu
bir Onceki kavramda belirtildigi gibi idari kapasitenin yetersiz olusu ile

iliskilendirmistir.

Yonlendirici kurumlardan ikisi aslinda bu uygulamalarin 6zerklik ilkesi
cergevesinde diisliniildiigiinde isbirligine gitmeye gerek olmadan yapilmasinin ve
sirdiiriilebilirligine iliskin caligsmalarin yerel yonetim birimlerinin kendileri
tarafindan yliriitiilmesinin gerekliligi iizerinde durmugslardir. Dolayisiyla bu konuya
vurgu yapan ifadeler 6zerklik ilkesi kavrami ile iligskilendirilmistir. Bu konu ile ilgili
olarak isbirligi cercevesinde yapilacak calismalarin yerel yonetim birimlerinin

ozerkligine zarar verebilecegi ve merkez i¢in yeni vesayet kapilari olusturacagi

208 5018 Sayili Kanun Madde 10- Bakanlar, hiikiimet politikasinin uygulanmasi ile bakanliklarmim ve
bakanliklarina bagl, ilgili ve iliskili kuruluslarin stratejik planlar ile biitgelerinin kalkinma planlarina,
yillik programlara uygun olarak hazirlanmasi ve uygulanmasindan, bu ¢ercevede diger bakanliklarla
koordinasyon ve igbirligini saglamaktan sorumludur. Bu sorumluluk, Yiiksekdgretim Kurulu, Olgme,
Secme ve Yerlestirme Merkezi Baskanligi, iiniversiteler ve yiiksek teknoloji enstitiileri i¢in Milli
Egitim Bakanina, mahalli idareler i¢in Igisleri Bakanna aittir.
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endisesini dile getirmislerdir. Bu konunun iliskilendirildigi ifadeye ornek asagida
verilmistir:

“Bu konularda isbirligi yapmak ozerklik ilkesine zarar verebilir. Mahalli idarelerin, idari ve
mahalli ozerkligini, yeni vesayet kapilar: olusturacak merkezi idare uygulamalarindan, bunun her ne
kadar iyi niyetlerle baslanmig olursa olsun, biraz geri durmak lazim. Bizim mahalli idarelerimiz zaten
yeni yeni gelismeye, kendi ayaklar iizerinde durmaya calisirken, yerel yonetimlerin imkanlarmmin kit

olmasini ve bu nedenle basaritl bir sekilde yiiriitemediklerini bahane ederek, merkezi idareye yeni
yeni vesayet kapilart agmamalryiz.”

Her ne kadar yerel yonetim birimlerinin kendi meclisleri onlarin sistem ve
yontemleri konusunda karar alma yetenegine sahip olsa da karsilastiklar i¢ kaynakl
veya dis kaynakli sorunlar bu yeteneklerini kullanmalarina engel olmakta ve
uygulamalarda basarisizlik ile sonuglanmaktadir. Ornegin, yerel yonetim birimlerinin
uygulamalar1 basarili bir sekilde yiiriitecek nitelikli personel sorunu vardir ve
bunlarin istihdamu ile ilgili kaynak eksikliginden dolayi sikint1 yasamaktadirlar. Buna
benzer eksiklikler dolayr (reformlarin basarisizlik nedenleri temas: altinda ayrintili
bir sekilde ele almmistir) yerel yOnetim birimleri isbirligine hatta izleme
degerlendirme sistemini de igeren isbirligine daha fazla ihtiya¢ oldugunu dile
getirmislerdir. Yerel yonetim birimlerinden sadece bir tanesi bu anlamda yapilacak

isbirliginin 6zerklik ilkesini zedeleyecegini diisiinmektedir.

Bu tema altindaki kavramlardan bir digeri yerelin uzman kapasite sorunudur.
Yerelin bu anlamdaki eksikliginin isbirligine de engel oldugu ifade edilmistir.
Yonlendirici kurumlardan biri bu durumu su sekilde ifade etmistir:

“Istediginiz kadar siz isbirligi, ortak calisma icin kaynak aywmn, istediginiz kadar egitim
faaliyeti, ortada egiteceginiz, gelistireceginiz kapasite yok”

Belirtilen kavramlarin disinda vurgulanan diger kavramlar yasal mevzuat,
ortak ¢aligma kiiltiirlimiiziin olmamas1 ve mahalli idarelerin yapisinin ¢ok biiyiik

olmasidir.
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Yerel yonetim birimlerinin igbirliginin onilindeki engel olarak belirttigi kavramlari

Tablo 6’da gorebiliriz.

Tablo 6: “Yerel-isbirliginin Oniindeki Engeller” Temasinin Temsil Ettigi

Kavramlar

& merkezin bilgi
eksiklifi~

4

2% sahipsizlik %% biirokratik
engeller

*

o

¥ yerel engel 2:

merkezin idari ’ S kiiltiir-
kapasite sorunu :

K% ozerklik]] <. e G5 CRyerel_ishitliginin oniindeki engeller < - [R¥ dlgek

Yerel yonetim birimlerinin kurumlarin igbirliginin 6niindeki engeller temasi
altindaki ifadelerinin iliskilendirildigi kavram sayis1 7°dir. Bu kavramlar: biirokratik
engeller, kiiltiir, 6l¢cek, merkezin idari kapasite sorunu, sahipsizlik, merkezin bilgi

eksikligi ve 6zerkliktir.

Merkezin idari kapasite sorunu yerel yonetim birimleri tarafindan da
isbirliginin oniindeki engellerden biri olarak ifade edilmistir. Merkez yerel yonetim
birimlerindeki uzman yetersizligine vurgu yaparken, yerel yonetim birimleri
merkezin bu uygulamalar ile ilgili bilgi eksikligini engel olarak ifade etmistir.
Merkez tarafindan dile getirilen Igisleri Bakanhiginin Cabasmin Yetersiz Olmasi
Kavraminin yereldeki ifadesi Sahipsizlik olmustur. Bir baska deyisle merkezi
birimlerin bu konudaki eksikligi yerel yonetim birimleri tarafindan sahipsizlik olarak
dile getirilmistir. Ortak ¢alisma kiiltiirlimiiziin olmamas1 her iki tarafinda vurguladig
bir engel ifadesidir. Yasal mevzuat ve biirokratik engeller yine benzer engel
kavramlaridir. Yerel yonetim birimlerinin farkli olarak vurguladigi engel

kavramlarindan da bir digeri 6l¢ek sorunu olmustur.
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Yerel yonetim birimlerinin igbirliginin 6niinde engel olarak gordiigi
merkezin bilgi eksikligi kavrami 10 ifade sayisina ve yaklasik % 29,4 lik bir orana
sahiptir.

Tablo 7: “Yerel-Isbirliginin Oniindeki Engeller” Temasina Ait Kavram

Bazinda Siklhik Tablosu
GORUSME METINLERI
KAVRAM IFADESI 0
K1 K2 K3 K4 K5 K6 K7 TOPLAM YUZDE
(34) %

Merkezin Bilgi Eksikligi 2 3 4 1 0 0 0 10 29,4

Kiiltiir 1 0 3 3 0 0 0 7 20,6

Sahipsizlik 0 3 2 1 0 0 0 6 17,6

Olgek 0 0 0 0 3 0 1 4 11,8

Merkezin Idari Kapasite 0 1 1 2 0 0 0 4 118
Sorunu

Ozerklik 0 0 0 0 2 0 0 2 5,9

Biirokratik Engeller 1 0 0 0 0 0 0 1 29

*K: Kisi

Bu kavram goriisme yapilan biiyiiksehir belediyeleri tarafindan ifade edilmistir.
Biiyiiksehir belediyeleri merkez ile bilgi aligverisi igin iletisime gectiklerinde
merkezden tatmin edici cevaplar alamadiklarindan dolayr onlarla ortak calisma
cabasindan vazgectiklerini dile getirmislerdir. Bu kavram ile iligkilendirilen
ifadelerde ayrica merkezi diizeyde yonlendirici kurumlarin kendisinin de bu
uygulamalar1 tam olarak anlayamadigi vurgulanmaktadir. Bu kavram ile
iligkilendirilmis ifadelere 6rnek olarak asagidaki alintilar verilmistir:

“Bu konularda sikinti ile karsilastigimizda merkezden bilgi alalim dedik, onlarda i¢

kontroliin ne oldugunu bilmiyorlar, EF QM miikemmellik modelinin ne getirdigini. Biz de vazgectik
artik onlarla iletisime ge¢me iginden. Kendimiz bir seyler yapmaya basladik.”

“Merkez zaten kendi kafasinda bu olayr ¢ozmiis degil ki bizimle bu olay: ortak gelistirme
cabast icerisinde olsun”

Merkezi diizeyde yonlendirici kurumlarla goriismeler sirasinda bu sikinti dile
getirildiginde yerelin bu fikre sahip olmasmin nedenini merkezin idari kapasite
sorunundan dolay1 yanlis kisiler ile irtibata gegmekten kaynaklanmis olabilecegini
ifade etmislerdir. Asagida merkezin bilgi eksikligini ifade eden bir alint1 yer

almaktadir:
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“...Bu tespit dogrudur, yani merkez dediginiz de sonugta bu milletin insani. Biz de daha diine
kadar tasrada ... yaptik. Bugiin buradayiz, biz de aydan gelmedik. Sonugta ayni millet, ayni toplumun
insanyyiz, Orada nasil bir yonetim kiiltiirii varsa, burada da ondan ¢ok farkli olmayan bir yonetim
kiiltiirii var. Bugiin burada bu uygulamalar: gerekli goren kag kigi vardir, bilemiyorum.”

Biiytliksehir belediyeleri tarafindan dile getirilen diger bir engel kavrami ise
kiiltiirdiir. Bu kavram ile ortak ¢alisma kiiltliriiniin olmadig1 ve her seyi sadece yasa
ile yapma anlayisina sahip oldugumuz ifade edilmektedir. Bu kavram toplam 7 ifade
sayisina ve yaklasik % 20,6’lik bir orana sahiptir. Stratejik planlama, performans
programi ve i¢ kontrol uygulamalarinda da merkez karar verir, yerel uygular
anlayiginin var oldugu vurgulanmigtir. Bu kiiltiiriin hem merkez hem de yerel

yonetim birimlerinde olmadig1 vurgulanmistir.

Yerel yoOnetim birimleri tarafindan dile getirilen diger bir engel ise
sahipsizliktir. Uygulamalar biitiinsel bir bakis agisiyla ele alinmadigi i¢in nereye
kadar yerel yonetim birimleri i¢in kimin yonlendirici olmasi gerektigi bile net
degildir. Bu kavram icin 6rnek olabilecek bir alint1 asagida verilmistir:

“Bu kavramlar: ortaya ¢ikaran kurumlar kendilerinin daha nasil bir sorumluluk aldiklarinin
farkinda degiller. Yani o atiyor topu o ona. O diyor ki o benim gérevilerimin arasinda yer almiyor.

Ben sadece kilavuzun hazirlanmasindan sorumluyum. Yetki karmasasi var. Biitiin toplar yerel
yonetimler Igigleri Bakanligina bagh diye oraya atiliyor.”

Olgek sorunu &zellikle ilge belediyeleri icin dile getirilen bir engeldir.
Biiytliksehir belediyelerinden biri 6lgeklerinin biiylik olmasindan dolayr merkez
diyaloglarinin  kesilmesinin miimkiin olmadigi dile getirmistir. Ancak ilge

belediyelerinin bu sansi olmadigi da vurgulanmustir.
3.4.3 Merkez ve Yerelin Isbirligi Cabasi Temasi

Merkez ve yerelin igbirligi ¢abasi temasi toplam 4 kavrama (Tablo 8) sahiptir.
Bunlardan ilki, merkez ve yerelin birbirleri ile ya da yerelin yine yerel yonetim
birimleri ile beraber ¢alismalarda bulunmak, diyaloga ge¢cmek icin gosterdikleri
cabay1 ifade eden “ortak caligmalar” kavramidir. Merkezin yerel yonetim birimleri
ile birlikte yiriitmiis oldugu projeler de bu tema altinda projeler kavrami ile
iliskilendirilmistir. Projeler ve ortak caligmalarin disinda merkez su anda merkez ve
yerel arasindaki isbirligini artiracak altyapiyr hazirlamaya ¢aligmaktadir. Bu konu ile
ilgili ifadeler de kurumsal yap1 ve mevzuat c¢alismalart kavramlart ile

iliskilendirilmistir.
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Tablo 8: “Merkez ve Yerelin Isbirligi Cabas1” Temasinin Temsil Ettigi

Kavramlar

%% ortak —
ler-
cahismalar

A

‘\

- F- . 'I tsehirliag I
--mnnees L ‘@LJ C .II'IEIkEI Ve j'EIehI'I |§h"|lﬂ| l;.ﬂhﬂSI oeee - y I

calismalan

Tablo 9: “Merkez ve Yerelin isbirligi Cabas1” Temasina Ait Kavram Bazinda

Siklik Tablosu
GORUSME METINLERI
KAVRAM -
IFADESI [ k1 [ K2 | K3 | K4 | K5 [ K6 | K7 | K8 | K9 | K10 | K11 | K12 TO(F;'E;A‘M YU;DE
Ortak o327 12| 21]4a]1 0 1 1 22 504
Caligmalar )
Projeler | 0 [ o]l o]ofo|[o]o]1]o 4 8 3 16 38
Mevzuat | o | g | o oo |lo|lo|l2]of o] o] o 2 48
Caligsmalari
K |
wumsl o o lo|ofoflolo]oflo | o] o] 2 2 48
Yap1
*K: Kist

Merkezin ortak c¢alismalar anlaminda gosterdigi caba hem yerel yonetim
birimleri hem de merkezin kendisi tarafindan ifade edilmistir. Bu cabalar dile
getirilirken bunlarin daha sistematik bir bicimde yapilmasinin gerekliligi ve yeterli
olmamasinin iizerinde durulmustur. Bu ortak caligmalar ile kastedilen egitimler ya da
yliz yiize goriismeler olmustur. Yerel yonetim birimleri kendi aralarindaki diyalog
girisimlerine de bu noktada yer vermistir. Bu kavram toplam 22 ifade sayisina

sahiptir. Bu kavrami 6rneklendirecek alintilara agagida yer verilmistir:
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Yiiz ylize Goriismeler

“Aslinda da az olsa gene gayri resmi olarak biz dedigim Qibi miinferit iliskiler kurmaya
calisarak, bazi isler yapmaya ¢aligtik.”

Egitimler

“Giineydogu Anadolu Belediyeler Birligi béyle bir egitim programi hazirlamis Bu bélgedeki
gene 15-20 tane belediyeye gidip, ii¢ giin icerisinde ulasma imkanimiz oldu. Yani, boyle bélgesel
captaki toplantilar bizim igin daha yararly, daha kolay olacaktir, bizim isimizi de kolaylastiracaktir.’

’

Ortak Caligsmalar

“2007 yiinda Eskisehir Biiyiiksehir in altindaki Belediyelerden merkezi kurumlardan,
tiniversitelerden bir ekip olusturmuslar. Danisman arkadaglarin gayretiyle birkag tane ardi ardina bu
konuyla ilgili toplantilar yaptik. Stratejik planlama, performans programuyla ilgili bu is nasil daha
giizel yapilabilir. Yani birlikte ozel bir olugum yaptik. Orada da bunlar tartisildi.”

Merkezi diizeyde yonlendirici kurumlar stratejik plan, performans programi,
i¢ kontrol uygulamalarinda yerelin kapasitesini artirmaya yonelik projelerden
bahsetmistir. Merkezin projelerden bahsettigi ifade sayis1 16’dir. Bu projelerden
goriisgme yapilan yerel yonetim birimleri hi¢ bahsetmemistir. Bazilar1 sadece isim
olarak dile getirmistir. Bu durum merkezi diizeyde yonlendirici kurumlara ifade
edildiginde yiiriitiillen projeler hakkinda yayilim sorunu oldugunu, bu projeler ile
ilgili yerele geri doniiste “tabiri caizse pazarlamada bir sikint1” oldugunu
belirtmislerdir. Projelerden 6rnek vermek gerekirse bunlar; Yerel YoOnetimler
Reformuna Destek Projesi 1, Yerel Yonetimler Reformuna Destek Projesi 2, BEPER
Projesi, TWINNIG projesi. Hem merkezi diizeyin kendi arasinda hem de yerel ile
merkez arasinda bir igbirligi projesi i¢in zamaninda bir ¢alisma baslatildigi ancak
bundan sonu¢ alinamadig1 da Maliye Bakanlig1 tarafindan su sekilde ifade edilmistir:

“Diinya Bankasi da destek vermeyi taahhiit etmisti. Hazine, Igisleri Bakanhgi, bir de Maliye
Bakanhgimin isbirligiyle yerel idareler kapasitesini giiclendirmeye yonelik bir proje iizerinde
calisilmasi konusunda bir mutabakat saglanmisti, bundan iki yil once. Yalniz orada biraz projenin
yiiriitiiciiliigiinii iistlenecek kurum konusunda biraz tereddiitleri oldu. I¢isleri Bakanhigi bu konuda
Maliye Bakanligindan bir sey bekledi aslinda; yiiriitiiciiliigiin tistlenmesini bekledi. Maliye Bakanligi
da Icisleri Bakanhgindan bekledi. “Biz bu konuda size destek saglayalim, ama projenin

yiiriitiiciiliigiinii siz tistlenin” denildi. Bu sekilde, asagi yukart Icigleri Bakanligi da bu konuda bizim
bu beklentimize olumlu cevap vermisti, ancak ondan sonra ne oldu, ger¢ekten haberim yok.”

Merkezi diizeyde yonlendirici kurumlardan DPT yerel yonetim birimlerinden
biiyliksehir belediyeleri ile bu konular ile ilgili irtibati artirmak iizere mevzuat

caligmalarina baslandig dile getirilmistir.

“Hani igisleri bu konuya ¢ok yeteri kadar destek olmadi. En azinda biiyiiksehir
belediyelerine bakalim anlayisi burada benimsendi Ciinkii baktigimizda, biiyiiksehir belediyelerinin
kullandigr kaynak miktari oldukg¢a biiyiik. Hatta bir arastirma var. 3-4 yil donce kamu yatirimlarinin
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yiizde 50-60"1 belediyeler eliyle yiiriitiilmekte diye bir sey vardi. Ama bu mevzuat ne zaman ¢ikar,
bilemiyorum. Taslak olarak hazir”

Ayrica Maliye Bakanlig1 tarafindan gorev alan1 hem merkezi kamu kurumlari
ile isbirligini hem de merkez ile yerel yonetim birimleri arasinda isbirligini
saglayacak ve bu cer¢evede organizasyonlar diizenleyecek kurumsal bir yapi i¢in
caligmalarin baslatilacagr ifade edilmistir. Bu kurumun ayrica bu konularda
sahipligin de bir gostergesi olacagi ifade edilmistir.

“Maliye Bakanlhigi biinyesinde yeterli kadrosu, fiziki mekani ve biitce kaynagi olan,

yetkileriyle donatilmis bir organizasyon. Ona bu konuda aktif gérev ve sorumluluklar verilmis. Bu
sekilde bir gérev tanimi olmus olan yeni bir farkli bir organizasyon olusturulacak”

3.4.4 Reformlarin Basarisizlik Nedenleri Temasi

Tablo 10: “Reformlarin Basarisizhik Nedenleri” Temasinin Temsil Ettigi

Kavramlar
f@reform 75 inang eksikligi
stratejisinin
olmamasi~ d
:
7% iist yoneti i %% spin mali
I:SI yonetim yonetimin bir
festegi yetersiz unsuru olarak
» f gdriillmesi
b
25 yonetim ! %% yerelin kaynak
anlayisimiz { stkintist
\_ | ] | y p %% izleme
%% yerel i f deierledirme
yinetimlerin i / sisteminin
ilyisizligi .. oo 7 7| olmamasi
%% toplumsal B S S AL %% yerelin uzman
haskinin el |ﬁ CF:reformlarin hasansizlik nedenlerif < | kapasite sorunu
olmamasi

Yerel yOnetim birimleri ve merkezi diizeyde yonlendirici kurumlar
isbirliginin  gerekliligini vurgularken reformlarin basarisizlik nedenlerinin de
tizerinde durmustur. Reformlarin basarisizlik nedenleri temast 10 kavram ile
iligkilendirilmistir. Bu kavramlar; reform stratejisinin  olmamasi, izleme
degerlendirme sisteminin olmamasi, yaptirimimn olmamasi, yerel yoOnetimlerin
ilgisizligi, yonetim anlayisi, yerelin uzman kapasitesi sorunu, {ist yOnetimin

desteginin yetersiz olmasi, yerelin kaynak sikintisi, stratejik planlamanin mali
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yonetimin bir unsuru olarak goriilmesi, inan¢ eksikligi ve toplumsal baskinin
olmamasidir. Belirtilen nedenlerin birbirleri ile sebep-sonug veya kdk neden iligkisi
olabilecegini diisiiniirsek reformlarin basarisinda, merkez ve vyerelin karsilikli
bagimliligini iyi tanimlamasina ve bu dogrultuda reformlarin uygulama adimlarinin
gozden gecirilmesine ihtiyag vardir diyebiliriz. Burada tespit edilen nedenler tek
tarafin girisiminin, ¢abasinin bunun basarili olacagi sonucunu doguramayacagini
gostermektedir.

Tablo 11: “Reformlarin Basarisizik Nedenleri” Temasina Ait Kavram Bazinda

Siklik Tablosu
GORUSME METINLERi

KAVRAM S _
IFADESI Ki | K2 | k3| ka|Kks|ke|k7|ks|ko|kio|ki|ki2|T Z;ng YU;DE
Reform

Stratejisinin 1|l1|e6e|4]loflo]o]|]o]|s3 0 6 0 21 23,8
Olmamasi

izleme

Degerlendirme |y | 3 | 1 | 4 | 1| o|a|l2]4| 0] 1] o0 21 238
Sisteminin

Olmamasi

Yerel

Yonetimlerin 1 0 0 0 0 2 1 3 0 0 2 1 10 11,3
Tgisizligi
YonetimAnlayist | 0 | 0 | 1 [ 2 o] 1] 3] o0]foOoO 0 1 0 7 7,9
verelinUzman 101 b ol gl 2l oloflolsl o] o] o 7 79

Kapasitesi Sorunu

Ust Yonetimin
Desteginin 0 0 1 2 0 2 0 1 0 0 0 0 6 6,8
Yetersiz Olmasi

Yerelin Kaynak
Sikintisi

Stratejik
Planlamanin Mali
Y6netimin Bir olof1]Joflofo]of2]1 0 0 0 4 4,5
Unsuru Olarak
Goriilmesi

Inang Eksikligi 2 1 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 3 34

Toplumsal
Baskinin 0 0 0 0 0 0 0 0 1 0 0 0 1 11
Olmamasi

*K: Kist
Reform stratejisinin olmamasi kavrami hem yerel yonetim birimleri hem de
merkezi diizeyde yonlendirici kurumlar tarafindan ifade edilmistir. Reformlar basligi

altinda zorunlu kilinan uygulamalarla ilgili kurguda eksiklik oldugu, bunu
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uygulayabilecek zeminin saglanmadan, iyi bir tasarim yapmadan bu islerin yapildig1
vurgulanmigtir. Temelde reform stratejisi olusturulmadan bu uygulamalarin zorunlu
kilinmas1  diger nedenlerinde olusumunu tetiklemistir  diyebiliriz.  Yapilan
gorismelerde bu kavram ile iliskilendirilen diger bir husus ise zorunlu kilinan
uygulamalarin siirdiiriilebilirligini saglayacak zihniyet doniisiimiiniin yaganmamasi
olmustur. Calismalarin belli bir ¢ercevede degil de merkezi diizeyde yonlendirici
kurumlarin hepsinin birbirinden kopuk c¢aligmalar yiiriitmesi resmin biitlinii gérmeye
engel oldugu su sekilde ifade edilmistir:

“Once stratejik plan sonra performans programi en sonunda i¢ kontrol uygulamalar: geldi,
bunlar biiyiik resmin neresindedir, hangi parcasini olusturuyor, logonun neresidir, bunlar hep
muglak. Uzmanlar bir araya gelip resmi net bir sekilde ortaya koymalidwr. Herkes filmi bir taraftan

anlatmaya kalkiyor, béylece resmin biitiiniinii gérmek miimkiin olmuyor, resmin diger taraflart bugulu
kalwyor.

Izleme degerlendirme sisteminin olmamasi kavramini iki tarafta
vurgulamistir. izleme degerlendirme sisteminin olmamasinin uygulamalarin sadece
kagit tizerinde kalmasia neden oldugu ifade edilmistir. Stratejik plan, performans
programi, i¢ kontrol eylem plan1 hazirladik ne oldu, bunlart izleyen yok
degerlendiren yok anlayis1 bu konular ile ilgili olarak motivasyonsuzluga neden
oldugu ifade edilmektedir. Burada ki izleme degerlendirme sistemi ile ifade edilen
kurum i¢inde bu uygulamalara yonelik kurulmasi gereken sistem degil aksine
merkezin yerelin uygulamalarint izleyip degerlendirecegi bir sistemden
bahsedilmektedir. Bu da aslinda “zorunluluk olmadan” bir sey yapmamaya dayali
yonetim anlayisimiz ve kiiltlirlimiiz ile yakindan ilgili bir kavramdir diyebiliriz. Buna
iligkin bir alint1 agagida verilmistir:

“Baska iilkelerde kurallar kuruluyor, insanlar kurallara wyuyor, niye? Bu onlarin ¢ok iyi
insanlar oldugundan degil, kurali ihlal etmenin miieyyidesi var. Cok agir, Tiirkiye'de stratejik
planlama, ne olabilir belediye stratejik plan yapmazsa? Belediye baskani hazirlamazsa ne olur. Peki

su kalemi zimmetine gecirirsen, ne gelir belediye baskaninin basina? Temel sey bu: I¢ kontrol sistemi
iyi iglemezse ne olur, yani ¢ok bir sikinti olmaz ki...”

Yerel yonetimlerin ilgisizligi yine bu tema altinda vurgulanan diger
kavramlardan biridir. Bu kavram ile yerel yonetim birimlerinin bazi hususlar1 bahane
ederek uygulamalara yeteri kadar 6zen gostermedikleri ifade edilmistir. Buna 6rnek

olarak il¢e belediyesinden bir alint1 asagida verilmistir:

“Bu islere aywacak ¢ok vaktimiz olmuyor, zamanimiz yok, yogun oluyoruz, insan her seye

yetisemiyor. Belediyelerin buna adapte olmalart kolay degil. Bizim ISO 9001 ¢alismalarimiz devam
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ettigi icin su asamada hedef koyup kendimizi baglamak istemedik. Bu ¢alismalari heniiz detayli bir
sekilde ele almadik.”

Reformlarin basarisizlik nedenleri temasi ile ilgili olan diger kavramlar giinii
birlik ¢alismaya odakli yonetim anlayisi, yerelin uzman kapasitesi sorunu, yerel
yonetim birimlerinde bu uygulamalara {ist yonetimin yeterince destek vermemesi ve
yerelin kaynak sikintisidir. Cok fazla ifade edilmeyen ancak yine bu konu igin
onemli olan diger bir kavram inang eksiligidir. Bu ifade ile ne yerelin ne de merkezin
bu uygulamalara inandiklar1 belirtilmektedir. Bu uygulamalarin AB’nin dayatmasi,

burada uygulanamaz anlayisinin oldugu vurgulanmaistir.

3.45 Merkez ve Yerel Arasinda Isbirliginin Saglanmasina Yonelik

Oneriler Temasi

Tablo 12: “Merkez Ve Yerel Arasinda isbirliginin Saglanmasina Yonelik

Oneriler” Temasinin Temsil Ettigi Kavramlar

%% Isbitligi
zemininin
olugturulmasi
i
i %% Ortak
¥ Kurumsal yapi | caligmalar]
. ! i
| %% Liderlik
ﬁtf’ellel_ o . v & R —p| edecekbir
'§h"||'kle"“'" i |ﬁ CF:merkez_yerel arasinda ishirliginin saglanmasina yinelik éneriler kurum
artmlmast

Merkezi diizeyde yonlendirici kurumlar ile yerel yonetim birimlerinin
isbirliginin saglanmasina yonelik Onerileri bu tema ile iligkilendirilmistir. Bu temaya
ilisgkin kavramlar ortak ¢aligmalar, isbirligi zemininin olusturulmasi, yerel
isbirliklerinin artirilmasi, kurumsal yapi1 ve liderlik edecek bir kurumdur. Ortak
caligmalar kavramu ile iliskilendirilen ifadeler cogunlukla yerel ile merkez arasinda
bilgi alisverisini, diyalogu, iletisimi artiracak g¢alismalarin yapilmasma yoneliktir.
Seminerlerin diizenlenmesi, ziyaretler, iist yoneticilerin farkindaligini artirmaya

yonelik egitim programlari, paylasim platformlar: bunlara 6rnek olarak verilebilir.
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Ikinci 6neri isbirligi zemininin olusturulmasma yodneliktir. Bu kavram ile
ifade edilen isbirliginin saglanmasini tesvik edecek mekanizmalarin olugturulmasini
ve bu konudaki ihtiyacin tanimlanip bu dogrultu da talebin artirilmasina yonelik

calismalardir.

Bu konu ile ilgili vurgulanan diger bir kavram bu alandaki yerel isbirliklerinin
artirllmasidir. Yerel isbirliklerinin artirilmasi i¢in portal olusturulmasi, biiyiiksehir

belediyelerine bu anlamda gorevler verilmesi bahsedilen dnerilerdendir.

Isbirliklerinin saglanmasma igin sadece gorev alani bu alanda caligmalar
yapacak bir organizasyona olan ihtiya¢ da vurgulanmistir. Bu kurum Maliye, DPT ve
Icisleri Bakanligina ek islermis gibi verilen uygulamalari da aym zamanda
uyumlastiracak bir kurum olmalidir diye ifade edilmistir. Bu konu ile iligkili son
kavram, isbirliklerinin saglanmasina ve kurulmasma yonelik c¢alismalara destek
verecek ve bunun stratejisini belirleyecek bir kurumun buna Onciiliik etmesi ile
ilgilidir. Bu calismalara liderlik edecek kurumun Igisleri Bakanligi Mahalli Idareler

Genel Miidiirliigiiniin olmasi gerektigi vurgulanmustir.
3.5 BULGULARIN DEGERLENDIRILMESI

5018 sayili Kanunun kamu kurumlarma zorunlu kildigi uygulamalardan
stratejik yonetim, performans programi ve i¢ kontrol uygulamalar1 alaninda merkezi
diizeyde yonlendirici kurumlar ile yerel yonetimler arasindaki igbirligi sorununu
aktorlerin bakis acilarim1 anlayarak derinlemesine betimlemek ve isbirliginin
ontlindeki engelleri tespit etmek amaciyla yapilan yiiz yiize goriismeler neticesinde
bulgular bes tema altinda gruplandirtlmistir. Bu temalar; igbirligi sorunu, isbirliginin
oniindeki engeller, merkez ve yerelin igbirligi c¢abasi, reformlarin basarisizlik

nedenleri ve merkez ve yerel arasinda isbirliginin saglanmasina yonelik onerilerdir.

Isbirligi sorunu temasiyla bu konu ile ilgili olarak yerel yonetim birimleri ve
merkezi diizeyde yonlendirici kurumlar arasinda igbirliginin sikintili oldugu ifade
edilmektedir. Isbirligi sorunu dile getirilirken konu ile ilgili yapilan ortak
caligmalarin yeterli olmamasi, siirekli bir iletisim agimin kurulmamis olmasi sonucu
merkezi diizeyde yapilan caligmalarin ihtiyaca uygun olmadigi ve bazi konularda
ikilemlerin, sorunlarin yasandigi vurgulanmistir. Yerel yonetim birimleri, merkezin

bu uygulamalar ile ilgili hazirladig1 rehberlerdeki problemleri planlama ve uygulama
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asamasindaki igbirliginin  yetersizligine ve iletisimde yasanan sorunlara
baglamaktadir. Mevzuat calismalar1 ile reform uygulamasinin zorunlu kilinmasi
kamu kurumlarinda gelisimi saglamak icin yeterli olmamaktadir. Gelisimi saglamada
onemli konulardan biri kurumlararasi isbirligidir. Hem yerel yonetim birimleri hem
de merkezi diizeyde yonlendirici kurumlar tarafindan isbirliginin gerekliligi
vurgulanmistir. Dolayistyla reform uygulamalarinda igbirligi alanlarinin belirlenmesi
ve kamu yoOneticilerinin bu siirecin etkin bir sekilde nasil yiiriitiilecegine yonelik

bilgilerini artirmalar1 6nemlidir.

Isbirliginin oniindeki engeller temasinin altinda hem merkezi diizeyde
yonlendirici kurumlarin hem de yerel yonetim birimlerinin engel olarak ifade
ettikleri hususlara yer verilmistir. Her iki tarafin engel olarak belirttigi kavramlar
cogunlukla ayn1 olmakla birlikte engel olarak belirttikleri farkli hususlarda olmustur.
Merkezin idari kapasite sorunu, sahipsizlik, yasal mevzuat, ortak ¢alisma kiiltiiriiniin
olmamasi engel olarak ifade edilen ortak kavramlardir. isbirliginin 6niindeki engeller
konusunda yapilan arastirmalarda idari kapasite sorunu ile ayni anlamda kullanilan
yetersiz kaynaklar, iletisim kiiltiiriiniin olmamas1 en kuvvetli sekilde vurgu yapilan
isbirligi engelleridir (Darlington, Feeney, Rixon; 2005). Zaman baskisi ve uygun
kaynaklarin eksikligi, calisanlarin en acil ve temel islerini bitirmesini zorlagtirmasina
ve daha ¢ok zaman tiiketen ve karmasik isbirligi uygulamasi olarak goriilenler igin
daha az zaman birakmasina neden olmaktadir. Ancak, sunu belirtmek gerekir ki,
yetersiz kaynaklar igbirligini daha zor kilsa bile, fazla kaynagin etkin igbirligini
ortaya cikaracagi kesin degildir ve uygun olmayan kaynaklari suglamak sistemin
basarisizliklarini maskeleyebilir. Ortak bir sekilde ifade edilen engellerin disinda,
yerel yonetim birimleri igbirliginin 6niinde engel olarak merkezin bilgi eksikliginin
oldugunu vurgularken, merkez yerel yonetim birimlerinde isbirligi yapilacak
diizeyde uzmanin olmadigin1 vurgulayarak yerelin bilgi eksikligini engel olarak dile
getirmistir. Reformlarin basarili bir sekilde uygulanmasinda gerekliligi vurgulanan
isbirliginin saglanmasi i¢in bu engelleri ortadan kaldiracak ¢aligmalarin yapilmasi ve

isbirligi i¢in gerekli olan bilgi, prosediir ve politika eksikliginin giderilmesi gerekir.

Merkez ve yerelin isbirligi cabasi temas: altinda stratejik yOnetim,
performans programi ve i¢ kontrol konularinda planlama ve uygulama asamasindaki

ortak caligmalar i¢in merkez ve yerelin girisimlerinden bahsedilmistir.
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Uygulamalarin  yerel yonetim birimleri tarafindan anlasilabilirligini  ve
uygulanabilirligini artirmak i¢in merkezin yiiriittiigli projeler, egitimler, pilot
caligmalar, yerel yonetim birimlerinin hem diger yerel yonetim birimleri ile hem de
merkez kurumlarla diyaloga gegme cabalari bu kapsamda ele alinmistir. Merkezin
yurlittigli ortak calismalarin yetersiz ve sistematik bir sekilde yliriitilmemesi bu
konudaki c¢abanin aslinda yetersiz olduguna isaret etmektedir. Merkezin yerel
yonetim birimleri i¢in yiiriittiigli onemli projelerin yerel yonetim birimleri tarafindan
dile getirilmemesi, proje ve pilot ¢alisma sonuglarindaki paylasim sorunu bu ¢abanin

etkililigini azaltmaktadir diyebiliriz.

Reformlarin  basarisizhk nedenleri temas: altinda yerel yonetim
birimlerinin ve merkezi diizeyde yonlendirici kurumlarin reformlarin uygulamada
neden basarili olamadigini belirten kavramlar yer almaktadir. Gerek kurum igi
sikintilar gerekse reformlarin basarisizlik nedenleri temasi altinda tespit edilen
kavramlardan reform stratejisinin olmamasi, izleme ve degerlendirme sisteminin
olmamast gibi yonlendirici kurumlar diizeyindeki sikintilar belirtilen reform
alanlarinda karmasik bir durumu ortaya koymaktadir. Bu tema altinda yer alan
izleme degerlendirme sisteminin olmamasi, yaptirimin olmamasi, yerel yonetimlerin
ilgisizligi, kaynak kithig gibi baz1 kavramlar, isbirliginin ¢ercevesi ve modelinde
(Bryson vd.; 2006, Thomson, Perry; 2006, Ansell, Gash; 2007) igbirliginin onciilleri
kisminda yer alan kaynak kithgi, karsilikli bagimlilik, tek bir kurum tarafindan
iistesinden gelmenin zor oldugu problemler gibi isbirligini tetikleyen unsurlar
olusturmalar1 bakimindan ¢ok 6nemlidir. Hem uygulayicilar tarafindaki sorunlar ve
merkezi  diizeydeki  yoOnlendirici  kurumlar tarafindaki  sorunlar  reform
uygulamalarinin aktorlerden sadece birinin ¢abasi ile basariya ulasilamayacagini
gostermekte ve kurumlarin bu alanda basari i¢in birbirine bagimliligin1 ortaya
koymaktadir. Uygulamalar1 kanuni zorunluluk yapmakla tasarlanan stratejiler, bu

stratejileri uygulayacak kapasiteyi saglamadik¢a basariya ulasamaz.

Merkezi diizeyde yonlendirici kurumlar ile yerel yonetim birimleri
arasinda isbirliginin saglanmasina yonelik oneriler temas: altinda ortak
caligmalarin artirilmasinin, igbirligi zemininin olusturulmas: icin tesviklerin ve
araclarin tanmimlanmasinin ve bu ¢alismalara liderlik edecek bir kurumun olmasimnin

gerekliligi lizerinde durulmustur. Bu Oneriler hem isbirliklerinin olusturulmasi igin
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altyapt saglamasi bakimindan hem de isbirligine sevkedici taleplerin artmasi
bakimindan oOnemlidir. Bu Oneriler isbirliginin gelisimi i¢in Onemlidir fakat
uygulamada ortak bir sonuca yonelik isbirligi karari, bilingli olarak ve iki veya daha
cok kurumun ortak faaliyetinin istenilen sonucu elde etmekte bu kurumlarin bireysel
faaliyetlerinden daha etkili ve verimli olacaginin degerlendirilmesi ile alinmalidir
(Quist, 2007). Ayrica Oneriler uygulamaya konulmadan once hangi konularda
igbirliginin yapilacagi ve bunlarin hangi sonuglar i¢in yapilacagr agikca ortaya
konmalidir. Bryson (2006), Thomson, Perry (2006), Ansell, Gash (2007) tarafindan
ortaya konan isbirligi modeli ve siireci ¢ergevesinde deginilen hususlardan isbirligi
stirecine bagliligin olusturulmasi, ortak vizyon ve sorumlulugun netlestirilmesi,
basari i¢in ¢iktilarin veya sonuglarin tanimlanmasi olasi igbirligi alanlari i¢in dikkat

edilmesi gereken 6nemli noktalardir.
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SONUC VE ONERILER

2003 yilinda 5018 sayili Kamu Mali Yo6netimi ve Kontrol Kanunu yiiriirliige
girdikten sonra kamu kurumlarinda hizli bir doniisiim yasanmaya baslamistir. Bu
kanun ve bu dogrultuda hazirlanan ikincil mevzuat diizenlemeleri Tiirk kamu
yonetiminde alisik olunmayan stratejik yonetim, performans programi, i¢ kontrol
uygulama ve yaklagimlarin1 giindeme getirmistir. Bu uygulama ve yaklagimlar ile
hedeflenen kamu kurumlarinin daha etkili ve verimli bir sekilde ¢aligmalarina katki
saglamak ve seffaflig1 ve hesap verebilirligi artirmaktir.  Reform uygulamalarinin
disinda, kamu yoOnetiminde gelisimi saglamanin ve hedeflere ulasmanin 6n
sartlarindan biri de kurumlararasi isbirligidir. Kamu kurumlarindaki kapasite ve

beceri konulari igbirligini cagdas yonetimin bir gerekliligi haline getirmistir.

Bu tez, 5018 sayili Kanunun kamu kurumlarma zorunlu kildig
uygulamalardan stratejik yonetim, performans programi, i¢ kontrol uygulamalari
alaninda merkezi diizeyde yonlendirici kurumlar ile yerel yonetimler arasindaki
isbirligi sorununu aktorlerin bakis agilarini anlayarak derinlemesine betimlemeyi ve
isbirliginin Oniindeki engelleri ortaya koymayr amaglamistir. Yerel yOnetimler
reformu baglaminda teorik c¢alismalarda genellikle reformlarin basarisizlik
nedenlerinden biri olarak isbirligi ile es anlamli kullanilan koordinasyon
yetersizligine yiizeysel olarak yer verilmistir. Bu ¢aligma, kamu yonetiminde politika
belirleme ve uygulama alaninda gitgide artan bir 6neme sahip olan isbirligi hususunu
hem bu alanda bir yaklagim olarak hem de reformlarin basarisizlik nedeni olarak
detayli bir sekilde ele almistir. Bu cergevede, reformlarin uygulanmasinda yerel
yonetim birimleri ile merkezi diizeyde yonlendirici kurumlar arasinda isbirligi
faaliyetlerinin gerekli olup olmadigi, isbirligi olgusunun yeterli diizeyde
olgunlagamamasinin nedenlerini sorgulayarak yasanmakta olan sorunlar1 ve bu
sorunlarin giderilebilmesi i¢in nelerin yapilmas1 gerektigine agiklik getirmeye

caligilmistir.

Tezin konusunu olusturan stratejik yonetim, performans programi ve ig¢
kontrol uygulama ve yaklasimlar ile ilgili reform alanlarinin gerektirdigi isbirligi
nitel aragtirma ile desteklendiginde ortaya ¢ikan temalar (igbirligi sorunu, igbirliginin
oniindeki engeller, merkez ve yerelin igbirligi c¢abasi, reformlarin basarisizlik

nedenleri ve isbirliginin saglanmasina yonelik Oneriler) bu alanda isbirligi
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gereksinimi olmasina ragmen bu konuda sorunlar yasandigini ve engellerin oldugunu
belirtmektedir. Ayrica, bu uygulamalar ile ilgili olarak her ne kadar merkezi diizeyde
DPT, Maliye Bakanlig1 ve Icisleri Bakanligina ayr1 ayr1 sorumluluklar verilmis olsa
da Tiirkiye’de stratejik yOnetim, performans programi ve i¢ kontrol konularinda
merkezi diizeyde yonlendirici kurumlar ile yerel yonetim birimleri arasinda bir
isbirligi caligmasina tam anlamiyla rastlanmadigmi belirtebiliriz. Gerek reform
uygulamalarinda karsilasilan kurum i¢i ve kurum dis1 sorunlar gerekse bu alanda
yasanan isbirligi ile ilgili sikintilar yeniden yapilanma caligmalarinda karmasik bir
durumu ortaya koymaktadir. Uygulayicilar tarafindaki sorunlar ve merkezi
diizeydeki yonlendirici kurumlar tarafindaki sorunlar reform uygulamalarinin
aktorlerden sadece birinin ¢abasi ile basariya ulasilamayacagini gostermekte ve

kurumlarin bu alanda basar1 i¢in birbirine bagimliligini ortaya koymaktadir.

Uygulamalar1 kanuni zorunluluk yapmakla tasarlanan stratejiler, bu
stratejileri uygulayacak kapasiteyi saglamadikca basariya ulasamaz. Hem yerelde
hem merkezi diizeyde yonlendirici kurumlar diizeyinde bu kapasitenin saglanmasi
sadece tek bir kurum iizerinden yiiriitiilmesi gereken bir faaliyet olmamalidir. Bu
alanda karsilasilan sorunlar tek bir kurumdan kaynakli degil tam tersine yatay bir
soruna isaret etmektedir. Bu alan bazli yasanan yatay sorunlarin kamu kurumlarinin
dikey yapist ile ¢oziilmeye ¢alisilmasi daha fazla karmasikliga neden olabilmektedir.
Hem bu alandaki isbirligi sorununun kendisi hem de reform uygulamalarinda
yasanan diger sorunlar bir olgu olarak igbirliginin 6nemini ortaya koymaktadir.
Dolayisiyla, kamu sektoriinde yoneticiler sorunlarin ¢oziimiinde isbirligine dayali
yonetim anlayisina  6nem vermeli, bu siirecin etkin bir sekilde nasil

yiiriitiilebilecegine yonelik bilgilerini arttirmalidirlar.

Isbirligi ile ilgili arastirmalarda ortaya konan gerceve ve model (Bryson vd.;
2006, Thomson, Perry; 2006, Ansell, Gash; 2007) dikkate alindiginda stratejik
yonetim, i¢ kontrol ve performans esasl biitgeleme ile ilgili olarak yasanan sorunlar
ve mevcuttaki karmasik durum yerel yonetimler reform alaninda isbirligini
gerektiren onciilleri olusturmaktadir diyebiliriz. Kétii koordine edilen uygulamalarin
getirdigi olumsuz etkiler kimi zaman olumlu etkileri golgede birakabilir, bu da
koordineli bir sekilde uygulamalarin yiiriitiilmesini gerektirmektir. Ayni sekilde,

kamu kurumlarmin stratejik yOnetim anlayist ile yonetilmesini saglayacak farkl

112



uygulamalar koti tasarlandiginda ve bu konuda gerekli isbirligi saglanmadiginda
uygulamalarin saglayacagi olumlu etkiler karsilasilan sorunlu durumdan dolay:
gblgede kalabilir. Maliye Bakanligi, DPT ve I¢isleri Bakanlig1 tarafindan ayr ayr
yiriitillen ¢alismalarin  mevcuttaki  sorunlardan dolayr olumlu etkilerinin
hissedilemedigini sOyleyebiliriz. Dikey organizasyon yapist icinde ve bagimsiz
yiirlitiilen ¢aligmalarin kamuda yasanmasi istenen doniisiimii saglamasi pek miimkiin

gorinmemektedir.

Mevcuttaki sorunlardan ve bu alandaki isbirligi gereksiniminden hareketle
isbirligi alanlar1 olusturulmali, isbirligi modeli ¢ergevesinde bunlarin yiiriitiilmesi
saglanmalidir. Belirlenen isbirligi alanlarinda siirecin  etkili  bir sekilde
yiriitiilebilmesi icin yeterli kaynak saglanmali ve iletisim mekanizmasi
tamimlanmalidir. Isbirliginde taraflarin rolleri ve sorumluluklari tanimlanmals,
hedefler iizerinde uzlasma saglanmali, liderlik edilmeli ve gliven olusturulmalidir.
Ornegin yerel yonetim birimlerinin reform uygulamalarinda kapasitelerinin
artirtlmasi, stratejik planlama, performans programi ve i¢ kontrol alaninda sorunlarin
tespit edilerek silirecin bagtan tasarlanmasi, bu siirece yonelik izleme ve
degerlendirme sisteminin tanimlanmasi, ortak bir dilin olusturulmasina yonelik
kavram karmasasinin ortadan kaldirilmasina, yoneticiler i¢in farkindalik egitim
programlarinin tasarlanmasi hem uygulayicilarin hem de karar vericilerin i¢inde
bulunmas1 gereken igbirligi alanlar1 olabilir. Reform uygulamalar1 konusunda
igbirliginin hangi alanlarda yapilmasi, bu igbirliklerinin amaglar1 ve saglayacagi

faydalar kapsamli arastirmalar ile ortaya konabilir.

Kurumlarin tek tek ele aldigi uygulamalarin isbirligi mantig1 gercevesinde
biitiinsel bir bigimde ele alinmasi gerekir. Her kurumun kendi alami ile ilgili
digerinden kopuk gerceklestirdigi calismalar kurumlararas: siireclerde bosluklara
neden olmaktadir. Ornegin, yerel ydnetim birimleri bu konular ile ilgili
uygulamalarda izleme, degerlendirme konusunda kendileri i¢in bir sahipsizligin s6z
konusu oldugunu vurgulamislardir. Dolayisiyla paylagilmis bir vizyonun ve
paylasilmis bir sorumlulugun olusturulmasi i¢in merkezi diizeyde yonlendirici
kurumlarin bir araya gelmesi gerekmektedir. Bunun sonucunda yerel ydnetim
birimleri ile merkezi diizeyde yonlendirici kurumlar arasindaki isbirligi siirecine

yonelik politika ve prosediir eksikligi giderilmelidir.
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Reformlarin basarili bir sekilde uygulanmasi i¢in isbirliginin énemi gz ardi
edilmemelidir. Ciinkii bu alanda elde edilecek basar1 tek bir tarafin ¢abasi ile elde
edilemeyecek kadar gilictiir. Basari paylasilmis bir vizyonu ve sorumlulugu
gerektirmektedir. Dolayisiyla mevcutta var olan kurum i¢i dikey mekanizmalara
yatay mekanizmalar1 entegre etmek ancak bu yatay sorunun ¢oziimil olabilecektir.
Sadece mahalli idareler ile bagi bulunan I¢isleri Bakanlig1 arasindaki bu konularda az
da olsa kurulmus olan dikey mekanizma bu alanda basar1 icin yetersizdir.
Yonlendirici kurumlarin hazirladigit mevzuat diizenlemelerinin istenilen sonuca
ulagsmas1 ancak uygulayicilarin i¢ine dahil edildigi yatay mekanizmalar ile miimkiin

olabilecektir.

Yatay mekanizmanin islemesi i¢in Oncelikle yapilmasi gereken, mevzuat
diizenlemelerinin igbirligine yoneltecek ve destekleyecek maddeler tagimasini
saglamaktir. Merkezi diizeyde yonlendirici kurumlar ve yerel yonetim birimleri
arasinda siirekli bir iletisim kurulmali ve ortak ¢aligmalar yapilmalidir. Merkezle
yerel arasinda iletisimi ve koordinasyonu saglayacak bir tampon komisyon
olusturulmalidir. Bu komisyon karsilikli fikir aligverigleri yapmali, kararlar almali ve
uygulama asamalarinda etkin rol oynamalidir. Yasal diizenlemeler kanaliyla yerelin
ilgisini artirict ve igbirligi calismalarinda aktif rol almalarini tesvik edici politikalar
tiretilmelidir. Isbirliginin siirekliliginin saglanabilmesi ve saglkli bir sekilde
yiriiyebilmesi i¢in her iki taraf, sadece bu konudan sorumlu personel
gorevlendirmelidir. Kurumlararas: isbirligi hakkinda bilgilendirmeler yapilmalidir.
Isbirligi yapilabileceginden haberdar olmayan veya bunu ihtiyag olarak gérmeyen
taraflara bunun ne gibi yararlar getirebilecegi konularinda siirekli tanitim
yapilmalidir. Bilgi birikimi olmayan kurumlara, bilgi birikimi olan c¢alisanlarin
gonderilmesi saglanarak temel bilgilendirme yapilmali, yardim ve destekte
bulunulmalidir. Tabii ki taraflar isteklerinde ve isbirliklerinde samimi olmali, bir
takim c¢ekincelerini bir kenara birakarak, isbirligi teklifi yapmali ve tesvik edici

olunmalidir.
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EK-1: Yerel Yonetimler I¢in Goriisme Formu

YEREL YONETIMLER ICIN GORUSME FORMU

Arastirma Sorusu:
Yerel yonetimler reformu baglaminda merkezi diizeyde yonlendirici
kurumlar ile yerel yonetimler arasindaki isbirligi sorununun nedenleri
nelerdir?

Tarih ve saat (baslangic-bitis):
Gorlismeci:
GIRIS

Merhaba, benim adim Hatice Semiz ve Kocaeli Universitesi'nde Sosyal
Bilimler Enstitiisii’nde tez c¢alismasi yapmaktayim. Merkezi diizeyde yonlendirici
kurumlar ile yerel yonetimler arasindaki isbirligi sorunu iizerine bir arastirma
yapiyorum. Sizinle, 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu uyarinca
hazirlamakla yiikiimli oldugunuz Stratejik Plan ve Performans Programi ve yine
aynit kanun uyarinca kurmaniz gereken i¢ kontrol sistemi ve bu sisteme iliskin
calismalar c¢ergevesinde yoOnlendirici kurumlar ile aranizdaki isbirligi/ortak
calisma/koordinasyon sorununa yonelik konugsmak istiyorum. Bu goriismede
amacim, yerel yonetimler reformu baglaminda merkezi diizeyde yonlendirici
kurumlar ile yerel yonetimler arasindaki isbirligi sorununun nedenlerini ortaya
cikarmaktir. Bu arastirmada ortaya ¢ikacak sonuglarin, hem politika yapicilara hem
de uygulayicilara igbirligi siirecine yonelik eylem arastirmalari i¢in bir zemin tegskil
etmesini iimit etmekteyim.

Gorlisme siirecinde tarafima anlatilanlarin timi gizli olacaktir. Bu bilgilerin
benden baskasi tarafindan goriilmesi miimkiin olmayacaktir. Goriisme siiresince
vermis oldugunuz tiim bilgiler sadece bu arastirma kapsaminda kullanilacaktir.
Gorlismeci olarak, kimlik bilgilerinizin kesinlikle ag¢iklanmayacagini, verdiginiz
bilgilerin herhangi bir resmi kurumla paylasilmayacagini garanti ediyorum.

Gortisme formu Tirkce hazirlanmis olup ortalama 60 dakika siirmesi
beklenmektedir. Katilim tamamen goniilliiliik esasina dayalidir. Gorlismenin
herhangi bir asamasinda goriismeden vazgecebilirsiniz.

Aragtirma ile ilgili tim metodolojik ve etik konular ayn1 iiniversitede gorevli
Ogretim tiyesi Prof. Dr. Nihat Erdogmus tarafindan izlenmekte ve denetlenmektedir.

Gorlismeye baslamadan Once arastirma konusu hakkinda ya da goriismeyle
ilgili bir sorunuz var m1?

Bu goriismeyi ses kayit cihazi ile kaydetmek istemekteyim. Bu sayede
vereceginiz cevaplarin kaydin1 daha ayritili tutabilme imkam saglayabilirim.
Bunun sizin i¢in bir sakincasit var m1?

Bu arastirmaya katildiginiz i¢in ¢ok tesekkiir ederim.
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GORUSME SORULARI

1.

5018 sayili kanun kapsaminda kurumunuzun zorunlu oldugu uygulamalar
konusunda yonlendirici kurumlar ekseninde ne gibi sorunlar ile karsilagtiniz?

Sonda;

Uygulama 6ncesi;

a) Bu uygulamalara iligkin amag net bir sekilde agiklandi mi1?

b) Uygulamalarin nasil yapilacagina yonelik yol gosterici oldular mi1?

c) Uygulama Kkarsilagilabilecek sorunlar ile ilgili bilgilendirme de
bulundular m1?

d) Uygulamalarin nasil degerlendirilecegini biliyor muydunuz?

Uygulama sirasinda;

a) Uygulamalarmiz konusunda geri bildirimde bulunuldu mu?

b) Uygulama sirasinda karsilastiginiz sorunlar konusunda yardimci oldular
mi1? Sorulariniza yanit bulabildiniz mi?

c) Uygulamalar konusunda sizlerin sikayet veya onerileri dikkate alind1 m1?

Yonlendirici kurumlar reformlarin uygulanmasi baglaminda sizlerle ortak
calismay1/isbirligini/koordinasyonu nasil ytiriitmektedir?

Sonda: Iletisim araclar1 agisindan
Size destek verilen hizmetler agisindan

Yonlendirici kurumlar reformlarin uygulanmasi sirasinda sizlerle isbirligi
diyebilecegimiz ne tiir caligmalar yliriitmiistiir? (Egitim, Konferans vb.)

Sonda: Sorunlar1 tespit etme agisindan
Uygulamalardaki tutarlilik acisindan

Bu calismalar reformlar neticesinde zorunlu kiliman uygulamalarin basarili
bir sekilde yiiriitiilmesi i¢in yeterli ve etkili midir?

Reformlarin uygulanabilirligi baglaminda yonlendirici kurumlar ile isbirligi
yapilamamasinin 6niindeki engeller nelerdir?

Sonda: Yapisal konular agisindan (yasal sikintilar, biirokratik engeller)
Kiiltiir agisindan

Uygulamalarin daha etkin yiiriitilmesi amaciyla yonlendirici kurumlar ile
isbirligi ¢cercevesinde neler yapilmasini 6nerirsiniz?

Yonlendirici kurumlar ile isbirliginin saglanmasi i¢in nasil bir yap1
Onerirsiniz?

Sonda: Isbirliginin temel ilkeleri (giiven, karsilikli bagimlilik, ydnetisim vb),
Kurumsal yapu, Iletisim/diyalog araglar
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EK-2: Merkezi Diizeyde Yénlendirici Kurumlar I¢in Gériisme Formu

MERKEZIi DUZEYDE YONLENDIRICi KURUMLAR iCiN GORUSME FORMU

Arastirma Sorusu:
Yerel yonetimler reformu baglaminda merkezi diizeyde yonlendirici
kurumlar ile yerel yonetimler arasindaki isbirligi sorununun nedenleri
nelerdir?

Tarih ve saat (baslangi¢-bitis):
Goriismeci:
GIRIS

Merhaba, benim adim Hatice Semiz ve Kocaeli Universitesi’nde Sosyal Bilimler
Enstitiisii’'nde tez calismasi yapmaktayim. Merkezi diizeyde yonlendirici kurumlar ile
yerel yonetimler arasindaki isbirligi sorunu lizerine bir aragtirma yapiyorum. Sizinle, 5018
sayil1 Kamu Mali Y6netimi ve Kontrol Kanunu uyarinca kamu kurumlarinin hazirlamakla
yiikkiimlii oldugu Stratejik Plan ve Performans Programi ve yine ayni kanun uyarinca
hayata gegcirilmesi gereken i¢ kontrol sistemi ve bu sisteme iliskin ¢aligmalar ¢ercevesinde
yonlendirici  kurumlar ile yerel yonetim birimleri arasindaki igbirligi/ortak
calisma/koordinasyon sorununa yonelik konusmak istiyorum. Bu goriismede amacim,
yerel yonetimler reformu baglaminda merkezi diizeyde yonlendirici kurumlar ile yerel
yonetimler arasindaki isbirligi sorununun nedenlerini ortaya ¢ikarmaktir. Bu aragtirmada
ortaya ¢ikacak sonuglarin, hem politika yapicilara hem de uygulayicilara isbirligi siirecine
yonelik eylem arastirmalari i¢in bir zemin teskil etmesini timit etmekteyim.

Gorlisme siirecinde tarafima anlatilanlarin tiimii gizli olacaktir. Bu bilgilerin
benden bagkasi tarafindan goriilmesi miimkiin olmayacaktir. Gorlisme sliresince bana
vermis oldugunuz tiim bilgiler sadece bu aragtirma kapsaminda kullanilacaktir.
Gortismeci olarak, kimlik bilgilerinizin kesinlikle a¢iklanmayacagini, verdiginiz bilgilerin
herhangi bir resmi kurumla paylasilmayacagini garanti ediyorum.

Goriisme formu Tiirkce hazirlanmis olup ortalama 60 dakika siirmesi
beklenmektedir. Katilim tamamen goniilliiliik esasina dayalidir. Goriismenin herhangi bir
asamasinda goriismeden vazgegebilirsiniz.

Arastirma ile ilgili tiim metodolojik ve etik konular ayni iiniversitede gorevli
Ogretim liyesi Prof. Dr. Nihat Erdogmus tarafindan izlenmekte ve denetlenmektedir.

Gorlismeye baslamadan once arastirma konusu hakkinda ya da goriismeyle ilgili bir
sorunuz var mi1?

Bu goriismeyi ses kayit cihazi ile kaydetmek istemekteyim. Bu sayede vereceginiz
cevaplarin kaydin1 daha ayrintili tutabilme imkani saglayabilirim. Bunun sizin i¢in bir
sakincas1 var mi1?

Bu aragtirmaya katildiginiz icin ¢ok tesekkiir ederim.
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GORUSME SORULARI

1. 5018 sayili kanun kapsaminda kamu kurumlar1 tarafindan hayata gegirilmesi
gereken uygulamalar konusunda yerel yonetim Dbirimleri ile isbirligi
diyebilecegimiz ne tiir c¢alismalar yiiriittiniiz? (Egitim, konferans, proje,
bilgilendirme, danismanlik)

Uygulama 6ncesi;

e) Bu uygulamalara iliskin amag net bir sekilde agiklandi m1?

f) Uygulamalarin nasil yapilacagina yonelik yol gosterici oldunuz mu?

g) Uygulama karsilasilabilecek sorunlar ile ilgili bilgilendirme de bulundunuz
mu?

h) Uygulamalarin nasil degerlendirilecegini aktarildi m1?

Uygulama sirasinda;

d) Uygulamalarimiz konusunda geri bildirimde bulundunuz mu?

e) Uygulama sirasinda karsilasilan sorunlar konusunda yardimei oldunuz mu?

f) Uygulamalar konusunda yerel yonetim birimlerinin sikayet veya onerileri
dikkate alindi m1?

2. Yerel yonetim birimleri ile reformlarin uygulanmasi baglaminda ortak
calismay1/isbirligini/koordinasyonu nasil yliriitiiyorsunuz?

a) Yerel yonetim birimlerinden isbirligini gerektirecek istekler geliyor mu?
b) Ortak ¢alismay1/igbirligini miimkiin kilacak mevzuat var m1?

Sonda: Iletisim araclar1 agisindan
Destek verilen hizmetler acisindan

3. Bu caligmalar reformlar neticesinde zorunlu kilinan uygulamalarin basarili bir
sekilde yiiriitiilmesi i¢in yeterli ve etkili midir?

4. Reformlarin uygulanabilirligi baglaminda yonlendirici kurumlar ve yerel yonetim
birimleri arasinda isbirligi yapilamamasinin 6niindeki engeller nelerdir?

Sonda: Yapisal konular agisindan (yasal sikintilar, biirokratik engeller)
Kiiltiir agisindan

5. Uygulamalarin daha etkin yiiriitilmesi amaciyla yerel yOnetim birimleri ile
isbirligi ¢ercevesinde neler yapilmasini onerirsiniz?

6. Yerel yonetim birimleri ile igbirliginin saglanmasi i¢in nasil bir yap1 onerirsiniz?
Sonda: Isbirliginin temel ilkeleri (giiven, karsilikli bagimlilik, yonetisim vb)

Kurumsal yapu, Iletisim/diyalog araglar
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