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OZET

KUCUKBICAKCI, ismail, Tiirkiye 'de Firma Davranislar: Teorisi A¢isindan Stratejik
Planlamaya Dayali Biit¢celeme Sistemi, Yiiksek Lisans Tezi, Ankara, 2011.

Tirk kamu mali yoOnetiminde Performans Esasli Biit¢eleme sistemine gegisin
diistiniilmesinin en 6nemli nedenlerinin baginda, kamu kaynaklarinin daha etkin ve
verimli bir sekilde kullanilmasimin saglanmasi gelmektedir. Tiirk kamu mali
yonetiminde PEB sisteminin uygulanmasina yonelik en onemli gelisme 5018 sayili
Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu’dur. Temel unsurlar stratejik planlama,
performans 6l¢limii ve performans raporu olan Performans Esasli Biitgeleme Sistemi,
2003 yilinda yiiriirlige konulan 5018 sayili Kamu Mali Yo6netimi ve Kontrol Kanunu ile
Tiirkiye’de yasal dayanagina kavusmustur. Bu kanun ile Performans Esasli Biitgeleme
sistemine gegisin yasal zemini hazirlanmig, uygulanmasi 6ngoriilen Performans Esasli

Biitgeleme sisteminin ¢ergevesi ¢izilmis ve uygulama araglart belirlenmistir.

Bu tez calismamizda temel amag, 6zel sektor tekniklerini kullanan Performans Esaslhi
Biitceme Sisteminin Tiirkiye Kamu Mali yonetiminde uygulanabilirligini Davranigsal

firma modeli ger¢evesinde incelemektir.

Anahtar Sozciikler
Firma Davranis Teorisi, Performans Esasli Biit¢celeme, Stratejik Planlama, Performans

Olgiimii, Performans Raporu, Performans Denetimi



ABSTRACT

KUCUKBICAKCI, Ismail, Budgeting System Based on Strategic Planning in Terms of
The Behavioral Theory of The Firm in Turkey, Master’s Thesis, Ankara, 2011.

The most important reason of the emergence of the Performance-Based Budgeting in
the Turkish public financial management is ensuring effective and efficient utilization
of public resources. The most important development in Turkish public financial
management as it pertains to the implementation of PBB is the enactment of Public
Financial Management and Control Law (No: 5018). Performance Based Budgeting, a
system key components of which are; strategic planning, performance measurement and
performance reports, acquired its legal basis in Turkey with the enactment of Public
Financial Management and Control Law in 2003. This law included the legal basis for
the transition to PBB, the framework for the planned system and the tools for its

implementation.

The main purpose of our thesis is to analyse the applicability of the performance based
budgeting system which uses the private sector tehniques on Turkish Public Financial
Management within the framework of " The Behavioral Model of The Firm".

Keywords

The Behavioral Theory of The Firm, Performance Based Budgeting, Strategic Planning,
Performance Measurement, Performance Report, Performance Audit
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GIRIS

Klasik devlet orgiitii giderek islevselligini kaybetmekte, kendi eylemlerinin sonuglarini
gormekte zorlanmakta ve verimsiz yatirimlarda bulunmaktadir. Refah devleti
anlayisiyla giderek bliyliyen kamu sektorii, kamu hizmetlerini etkin bir sekilde yerine
getirememis, kamu hizmetini finanse eden vatandaslar ise Odedikleri vergilerin
karsiligin1 alamadiklarindan, zamanla devletin sundugu bu hizmetleri finanse etmeye

kars1 ¢ikmiglar ve devletin daha etkin ve verimli ¢alismasi i¢in taleplerini artirmiglardir.

1973 yilinda Petrol fiyatlarinda yasanan hizli artig, 1973-1974 yillarinda neredeyse tiim
diinya iilkelerinde borsalarin ¢okiisiine neden olmus ve yasanan mali kriz tiim diinyada,
devletin mesruiyetini sorgulanir hale getirmistir. Kamu sektoriinlin genislemesine karsi
cikan liberal-muhafazakar siyasal partilerin yiiriittiigi muhalefet, 1970’lerin sonlarindan
itibaren Kuzey Amerika ve Bati Avrupa’da giic kazanmis, ozellikle Ingiltere’de
Thatcher ve Amerika Birlesik Devletlerinde Reagan hiikiimetleri esas olmakla birlikte
temelde devletin kiigiiltiilmesi, kii¢iilen devletin ise daha ekonomik, etkin ve verimli
caligtirtlmasini talep etmislerdir. Yeni kamu yonetimi kavramui ile ifade edilen bu yeni
yaklagim, kamu kuruluslar1 ile 6zel sektdr kuruluslari arasindaki yapisal farklarin
giderilmesi ve kamu kuruluslarinin kar amagli yatirimci tarafindan sahip olunan ve
girisimei firma yonetimleri ile benzer sekilde yonetilmesine imkan saglamaktadir. Yeni
kamu yonetimi, 6zel sektordeki yonetim tekniklerinin kamuya aktarilmasini, aradaki
performans ve kalite farkin giderilmesini hedeflemektedir. Boylece kamu yonetiminin,
bir anlamda, 1950’li yillarda hakim olan yonetim prensipleri anlayisina dénmesi

amaclanmaktadir.

Ulkemizde uzun yillar yasanmis oldugu ekonomik ve mali sikintilardan kurtulmak
amactyla, kamu mali yonetimi alaninda diinyada yasanan gelismelere kayitsiz
kalamamis ve 2003 yilinda 5018 sayili Kamu Mali Yonetim ve Kontrol kanunu ile

Stratejik Planlamaya Dayali Biitceleme sistemine gegilmistir.



Calismamiz ii¢ bolimde olusmaktadir. Birinci boliimde R. Cyert ile J. G. March’in
A.B.D.’de Carnegie Institute of Technology’de gelistirdikleri Davranigsal firma modeli

ele alinacaktir.

Ikinci béliimde, Performans Esashi Biitceleme sisteminin alt modeli olan Stratejik

Planlamaya Dayal1 Biitgeleme sistemi incelenecektir.

Uciincii boliimde ise, 5018 sayili Kamu Mali Yénetim ve Kontrol kanunu ile iilkemizde
uygulamaya konulan  Stratejik Planlamaya Dayali Biit¢eleme  sisteminin

uygulanilabilirligi Davranigsal firma modeli acisindan degerlendirilecektir.



1. BOLUM

DAVRANISSAL FIRMA TEORISI

Bu boliimde davranigsal firma teorisinin gelisimi ve teorinin ortaya c¢ikardigi goriisler

incelenmistir.
1.1 DAVRANISSAL FiIRMA TEORISININ TARIHSEL GELISIMi

Insanlik tarihi ile birlikte basladig1 belirtilen yonetsel eylemler, drgiitlenmis bir insan
gurubunun belli amaglarla belli igleri gerceklestirme ¢abalarinin oldugu her yerde soz
konusu olmustur (Kaya, 1979, s. 23). Yonetim biliminin ayrilmaz bir parcasi da
orgiitlerdir. Orgiit, etkinlikleri ve etkilesimleri bir hedefe yonelik olarak yapilandirilmus

bir kiime insan (Ergun, 2004, s. 77) olarak tanimlanabilir.

Baska bir tanima gore orgiit; iki ya da daha fazla bireyin faaliyet ve ¢abalarinin bilingli
bir bicimde uyumlastirilmis sistemidir. Burada ortak bir gaye icin bilingli olarak
cabalarin sisteme katilmas1 durumu mevcuttur. Bu ¢aba ve faaliyetler arasindaki bilingli
uyum, yiiksek bir ydnetim organi tarafindan saglanir (Tosun, 1992, s. 19). Orgiitlerin
etkili ve verimli isleyebilmesi, ancak orgiitii olusturan kisilerin ya da kurumlarin

davraniglarinin 6nceden ve dogru olarak tahmin edilebilmesiyle miimkiindiir.

Orgiit kuramlar1 ana hatlariyla klasik, neo-klasik ve modern 6rgiit kuramlari olmak
lizere li¢ genel kuramdan meydana gelir. Bu kuramlar biinyelerinde farkli yaklasimlar
barmdirirlar. Klasik kuram, bilimsel yonetim siireci ve biirokratik yaklagimlari; neo-
klasik kuram, insan iliskileri yaklasimi ile gevresel-davranigsal yaklasimi; modern
kuram ise sistem, durumsallik ve sekillendirme yaklasimlarini igermektedir (Baransel,

1979, s. 12-17).

Klasik kuram (geleneksel kuram) sanayilesmenin gelisme gosterdigi 19. Yiizyilda

ortaya ¢cikmustir. Literatiirde bazi yazarlar “Klasik Firma Teorisini” (mikro ekonomik



teoriyi) de, klasik yOnetim teorisi i¢inde ele almaktadirlar. Klasik firma teorisinde
girisimcinin temel amaci, girdileri ¢iktilara doniistiirmektir. Girisimeiyi liretime tesvik
eden faktor kardir. Girisimei, ussal (rasyonel) davranislarla her zaman maksimum kar
elde etmeyi amaglar. Bunun i¢in dogal kaynaklar, sermaye ve emekten yararlanir.
Firma, girdi ve ¢ikt1 miktari ile fiyatlardaki degisikliklerle ilgilenir. Firma, tek bireyden
yani girisimciden olusan bir birim olarak tasarlanir. Ancak, klasik firma teorisi firmay1
girisimcinin karar ve davraniglari agisindan incelemesi, ¢alisan kisileri edilgen bir
tiretim faktorii olarak ele almasi, orgiit ici faaliyetleri inceleme dis1 birakmasi vb. gibi

nedenlerle orgiit teorisi niteligini tasimamaktadir (Baransel, 1979, s. 187-188).

Klasik orgiit kuraminda orgiit, kapali ve mekanik sistemler olarak ele alimmistir
(Yiiksel, 2003, s. 13). Temelde klasik iktisat doktrininden beslenen klasik orgiit kurami,
insanlarin rasyonel hareket edeceklerini bir varsayim olarak kabul etmis ve Orglitiin
formel yapisi iizerinde durmustur. Taylor ve Fayol’un bilimsel yoneticiligi, Gulic ve
Urwick’in orgiit yonetimi ve Weber’in biirokrasi kurami klasik kuramin temelini
olusturmaktadir (Onaran, 1975, s. 13-14). Frederick Taylor sinai Orgiitlerde insanin
gercekte nasil kullanildigini inceledigi zaman, insanlarin oOzellikleri ile oOrgiitlerin
olusturdugu toplumsal c¢evre ve is cevresi arasindaki etkilesimin ¢oziimlenmesi olan
orglit kuramimin temel hedefini biiylik Olgiide benimsemistir. Ancak Taylor’un
onderligindeki bilimsel yonetim alanindaki calismalar, orgiitlerdeki insan davranisinin
dar anlamda psikolojik goriinlimiinden ziyade mekaniklesme ve otomatiklesme

sorunlari ile ilgilenmistir (March ve Simon, 1975, s. 13-14).

Klasik Orgiit Kuramin takiben ortaya c¢ikan Neo - Klasik Organizasyon Teorisi veya
Davranigsal Teori olarak adlandirilan akim, Klasik teorinin eksik biraktigr insan
unsurunu inceleme konusu yapmustir. Neo-Klasik Organizasyon Teorisi, Klasik Orgiit
Kuraminin kavramlarina yeni kavramlar eklemis, onlar1 daha acik hale getirmistir
(Kogel, 2003, s. 225). Bu teorinin gelismesine katkida bulunan Mary P. Follet ile
Chester 1. Bernard gibi yazarlar daha ¢ok psikoloji, sosyoloji, sosyal psikoloji vb. bilim
dallarinda egitim almislardir. Organizasyonu “igbirligi sistemi” olarak ifade eden
Barnard, organizasyonu davranigsal acgidan inceleyen yazarlarin basinda gelmektedir.

Bu yazarlarin organizasyon konusunda en 6nemli katkilari, organizasyon i¢inde insanin



nasil davrandig1 ve orgiitsel yapi ile davranis arasindaki iliskilerin neler oldugunu ortaya

koymak olmustur (Efil, 1996, s. 31).

Organizasyonu davranigsal agidan inceleyen yazarlarin ¢ogunlugu organizasyonun
bicimsel yonden gelen sorunlarmi degil, gerek orgiit, gerek orgiit boliimleri olarak
goriilen fiili davraniglart inceleyip orgiite yonelik sorun ve ¢éziim yollarint bu yonde
gelistirmiglerdir. Davranigsalcilar, orgilitin her seyden oOnce insanlardan meydana
geldigini, ortada ¢ok sayida degiskenin oldugunu ve bunlarda yapilacak bir degisikligin
yiiksek bir ihtimalle zincirleme bir reaksiyona neden olacagi goriisiinden hareket

etmiglerdir (Askin, 1972, s. 112-113).

Klasik ve Neo-klasik kuramlarin 6rgiitii kapali bir sistem olarak incelemelerine karsilik
modern Orgiit kuramlari, 6rgiitli cevresiyle etkilesim i¢inde bulunan, ¢evreden sagladigi
geri veri ile entropiyi (sistemin kendi kendini sona erdirmesi) yenerek, yasamini
stirdiirebilen bir agik sistem olarak ele almislardir (Yiiksel, 2003, s. 16-17). Bu
donemde, insan iliskileri yaklasimi; sosyal ve teknik sistemler, bicimsel ve bicimsel
olmayan (informal) Orgiit, birey ve Orgiit arasindaki etkilesimin sentezci bir bigimde
tahliline yonelmis ve makro yonde gelismistir. Yine bu donemde sosyologlarin orgiitii
“sosyal sistem” olarak tahlilleri yer almistir. March ve Simon, modern yonetim
diisiincesine gegisin baslangici olarak kabul edilen orgiitsel davranislari, karar verme
acisindan ele alan tahlillerini 1950’lerin sonlarinda yapmislardir (Baransel, 1979, s. 15-

16).

Geleneksel iktisat teorisinin akilciligin (rasyonellin) Olgiitii olarak ortaya koydugu
iktisadilik prensibinin idealize edilmis insan tipi, homo economicus veya iktisadi
insandir. Homo economicus, tiim faaliyetlerini iktisadilik prensibine uygun olarak
gerceklestiren idealize edilmis hayali bir insan tipini simgeler. Tiim hareketlerinde
kisisel ¢ikarlarint maksimize kilmay1 hedef alan ve bunun igin siirekli fayda/maliyet
hesaplar1 yapan bu insan i¢in sevmek, nefret etmek, acimak, kisacasi insan1 insan yapan

bircok 6zellik irrasyonel niteliktedir (Miiftiioglu, 1989, s. 8).

Davranigs¢1 gorlisteki ekonomistler temelde fiyatlama sorunu ile ugrasmislardir.
Bireylerin ve firmalarin karar alma ve davranis yontemleri incelenirken maksimizasyon

modellerinin belirsizligin bulundugu bir ortamda yeterli olmayacagi goriisii, davranisci



okulun ¢ikis noktasini olusturmustur. Belirsizligin varlik nedeni bilgi yayilmasinin
mitkemmellikten uzak olmasidir. Belirsizlik bulunmasi halinde firmalarin kararlari ve
tercihleri bireysel ve dogrudan gézlemlerle belirlenebilir. Bilgi tamamen ya tek bir
firmanin elindedir ya da her bir karar birimi farkli nitelikte ve nicelikte bilgiye sahiptir

(Kurdoglu, 1982, s. 9-10).

1950’lerden giiniimiize kadar olan donem bir gelisme ve sentez donemidir. Bu donemde
ortaya atilan goriiglerin 6nemli bir boliimii klasik iktisadin kar maksimizasyonu amacina
odaklanir. Ornegin Rothschild, firmanin amacini uzun dénemde ayakta kalma olarak
benimsemistir. W.J. Baurnol, sirketin profesyonel yoneticisinin amacinin isletme karini
degil, satis hacmini artirmak oldugunu belirtmistir. R. Morris, firmanin biiyiime
oraninin asil amag¢ oldugunu one siirmiistiir. Oliver E. Williamson ise, yoneticileri
tatmin edecek amacin departman sayisinin, yonetim giderleri hacminin ve gergekten
dagitilan degil, bilangoda gosterilen karin biiytlikliigii oldugunu ifade etmistir. Ancak bu
iktisatgcilarda da kar veya ona benzer bir degiskenin maksimizasyonu amaci
bulunmaktadir. Bu bakimdan bu iktisat¢ilarin ortaya attiklari goriisler geleneksel teoriye
yaklagmaktadir. Davranigsal Firma Teorisi bu goriislerden 6nemli 6l¢iide farklilik
gosterir. Bu teoride firmanin kar maksimizasyonu amact varsaymmi terk edilmis ve
firmanin karar alma siireci iizerinde durulmustur. Teoride bu kararlarin organizasyon

cevresini nasil etkiledigi agiklanmaya ¢alisilmistir (Devine, 1964, s. 201-205).

Davranigsal firma teorileri iizerine yapilan ilk caligma olarak Herbert A. Simon’un, “A
Behavioral Model of Rational Choice” adli ¢alismasi olarak kabul etmek miimkiindiir.
Simon bu makalede, Klasik iktisat teorisinin ekonomik insan varsayimini kismen kabul
etmekle birlikte bu kavrama bir de “idari insan” kavramini eklemistir. Klasik iktisat
teorisi, ekonomik insan varsayimini rasyonalite kavrami dogrultusunda agiklamaktadir.
Bu varsayimda ekonomik insan, bilgiye kolayca ve maliyetsiz ulagir ve de en yliksek
fayday1 elde etme ¢abasi i¢cindedir. Ekonomik insan muhtemel se¢eneklerin sonuglarini
tam olarak tahmin edebilmektedir. Dolayisiyla en rasyonel karari alabilmektedir.
Simon’a gore insan, kendi ¢ikarlarinin pesine diismeye calisir ancak bunlarin ne
oldugunu her zaman bilemez; muhtemel seceneklerinin tamaminin degil, daha az bir

kisminin farkindadir ve en iyi duruma ulasma c¢abasindan daha ¢ok tatmin olmak cabasi



icindedir. Bu yiizden Simon bu insana, “idari insan” tanimlamasini uygun gormiistiir

(Simon, 1955, s. 99).

Simon, firmalarin tatmin edici davramislarimi gerceklestirmek i¢in sinirli rasyonalite
yaklagimin1 gelistirmistir. Bu yaklagima gore, karar veren kisinin ne sahip oldugu
bilginin ne de ulasabilecegi bilginin tamamini toplayip bir araya getirme ve bu bilgiyi
isleyerek kullanilir duruma getirme yetenegi sinirsizdir. Bireyin davranisi maksimize
etmeye yonelik degil, istek diizeyine gore belirlenen bir yetinmecilige yoneliktir. Siirh
rasyonalite nedeniyle firmalar, ge¢misten gelen karar alma tarzlarina ve davranig

kurallarina bagl kalarak karar verme yoluna gideceklerdir (Tuncel, 2008, s. 11-12).

Insan davranislarmin biitiinii ile rasyonel olabilmesi ancak, bir insanmn davranisa konu
olan olguyla ilgili her seyi eksiksiz olarak bilmesi ile miimkiindiir. Giinliik hayatta boyle
bir sey miimkiin degildir. Dolayisi ile insanin rasyonelligi onun davranisina konu olan
olgu hakkinda bildikleri ile sinirhidir. Bu sinirlilik ister istemez insan davraniglarinin
Onceden biitiinii ile belirlenemezligi konusunu akla getirmektedir (Leblebici, 2008, s.
114). Simon’a gore sinirl rasyonalite bir insanin zihinsel siirlarin1 gésteren bir karar
alma oOzelligidir. Karmasik karar alma secenekleriyle karsi karsiya kalan insanlar
rasyonel karar alamazlar. Simon’a gore insanlarin siirli rasyonel karar almalarinin {i¢

temel nedeni vardir. Bu nedenler (Morecroft, 1985, s. 901):

e Bilgi eksikligi.
e Tiim alternatif karar seceneklerinin ortaya konamamasi.

e Alternatif karar segeneklerinin sonuglarinin tahmin edilememesi.

Bu nedenlere dayanilarak kabul géren miikemmel bilgilenme ve ¢ikar1 azamilestirecek
rasyonel karar verme bi¢imi elestirilmekte, bireyin dogas1 geregi varsayildigi kadar
miitkemmel bir karar verici olmadigi sinirhi rasyonalite ve belirsizlik kavramlar ile
ortaya konmaktadir. Orgiit kurami baglaminda ele alindiginda ise, kararin ve eylemin
ele alinmasi acisindan belirsizlik ve belirsizligin orgiitsel rutinler yolu ile azaltilmasi 6n

plana ¢ikmaktadir (Sayilar, 2008, s. 223).

Stratejik planlamada karar alma siirecinin 6nemini vurgulayan Simon, bu siirecin orgiit

tiyelerinin bilislerinde gelistirildigini, stratejiyi gelistirenlerin farkli biligsel tarzlara



sahip oldugunu ve bu tarzlarin stratejinin sekillenmesinde onemli oldugunu belirtir.
Bunun 6tesinde, biligsel egilimler ve 6n yargilar stratejistleri sinirlandirir (Simon, 1993,
s. 41). Simon, insanin amagsiz ve duygusal davranmayip siirgit hedef ve tatmin
gozettigi noktasindan hareket ederek, biiyiik capli orgiilerin davranis bigimleri iistiine
Ozglin genellemeler yapmistir. Simon, yalniz orgiitlerin ve yonetsel diisiincenin degil,
makro-ekonomik ve siyasal ¢oziimlemelerin de igerigini etkilemistir. Simon, bireyin
orglit-ici davranislarinin salt “ussal” ya da “us-dis1” diye ayristirilamayacagini varsayar.
Insanin bazi davranislarinin  kendiliginden ve bilingsiz oldugunu, bu davranis
kaliplarinin fiziki ve fizyolojik etkenlerce belirlendigini, kisisel ya da kiimesel bazi
degerlerin etkisiyle bireyin bazi toplu davranig kaliplarina girdigini, bireyin davranigini
belirleyecek bilgi, veri ve simgeleme olanaklarinin mutlak olmadigini, yani orgiitsel

kaynaklar gibi sinirlilik gosterdigini savunmaktadir (Fisek, 1975, s. 185-186).

Herbert Simon’a gore, birey, icinde yer aldigi orgiitiin hedeflerine yaptig1 somut
katkilara karsilik olarak, orgiitten parasal ya da baska isteklendiriciler saglamaktadir.
Orgiitge saglanan isteklendiriciler bireyce yapilan katkilara esit ya da onlardan ¢oksa,
birey tatmin olacak ve Orgiite katki yapmaya devam edecektir. Katkilarla
isteklendiriciler arasindaki denge ilkinden yanaysa, yani birey oOrgiitten aldigindan
fazlasin orgiite veriyor ve bu durum uzun siire devam ediyorsa, tatminsizligin belli bazi
davranig tiirlerine yol agmasi beklenebilir. Simon, isteklendirici-katki esitligini (ya da
ilkinin  goreli ¢oklugunu) “tatmin” saydigr i¢in, bireyin dengeyi siirgit
isteklendiricilerden yana tutmak istemesinin “tatmin edici davranis”, bireyin orgiitsel

6zlemlerinin de “tatmin arayis1” olarak yorumlanmustir (Fisek, 1975, s. 190).

Simon, insanin algi kapasitesinin karmagsik problemleri ¢6zmede, ¢coziimlerin gercek
diinyada nesnel davraniglar gerektiren problemlerin biiyiikliigliyle kiyaslandiginda ¢ok
kiigik oldugunu savunmugstur. Karar almada tercih siirecini basite indirgemenin yolu
yeterince iyi olan eylem bigimini yani tatmin olma hedefini benimsemektir (Simon,
1955, s. 101).

Orgiitiin  davranigsal yonii ile ilgili calismalar Simon’un Carnegie Mellon
Universitesinde Endiistriyel Isletme Béliimiiniin Baskanm1 olmasiyla birlikte hiz

kazanmig, onun bir araya getirdigi pek cok siyaset bilimci, iktisat¢i, miihendis ve



psikologdan olusan ekip orgiitlerde karar alma ve tercihler {izerine yogunlagsmistir
(Leblebici, 2008, s. 116). Simon ve ekibinin ortaya attig1 bu yeni diisiinceler ilk kez R.
Cyert ile J. G. March’in 1963 yilinda yayinlanmis olan “A Behavioral Theory of The

Firm” isimli kitabinda ortaya konuldugu sdylenebilir.

1.2 DAVRANISSAL FIRMA MODELI

Davranigsal firma modellerinin gelistirilmesine 1950’lerin ilk yillarinda baslanilmistir
(Koutsoyiannis, 1997, s. 457). Orgiit icinde insanlarm ortaya koyduklar1 hareketlerin ve
davraniglarin sistematik calismasina orgiitsel davranis adi verilmektedir. Bu sistematik
calisma, kontrol altina alinmig kosullar altinda elde edilmis, mantikli bir sekilde
Olciilmiis ve aciklanmis bilimsel kanitlarin neden ve etkiye deginecek sekilde
kullanilmasidir (Robbins, 2003, s. 2). Orgiitsel davranis; birey, grup, orgiit ve cevre
degiskenlerini kapsayan bir ilgi alani i¢inde ¢alisir. Orgiitsel davranis asagidaki konular

kapsayan bir biitiinii irdeleme amacindadir. Bu konular (Ozkalp ve Kirel, 2001, s. 2):

e Insanlarin davranislari.

e Yonetim siireci.

e Yonetim siirecinin i¢inde yer aldig1 6rgiit veya orgiit kapsami.
e  Orgiit siireci iginde isleyen galisma diizeni veya isin yapilist.

e Orgiit disinda yer alan cevre ile orgiitiin etkilesimi.

Orgiitii birbirleriyle ¢atisan amaglara sahip yoneticiler, hissedarlar, is¢iler vb. gruplar ve
kisilerden olusan bir koalisyon olarak goren ve karar alma siirecinde Orgiitsel yapinin
etkili olacagmi ileri siiren kurama davranigsal firma teorisi denilmektedir (Cyert ve
March, 1963, s. 27). Davranigsal firma teorisi, aksak rekabet ve belirsizlik kosullar
altinda birden fazla mal iireten biiyiik bir firmaya ait davranig ve karar alma
mekanizmasini incelemektedir. Cyert ve March yaptiklar1 ¢alismalarinda, yonetim ve
miilkiyetin birbirinden ayrildig: biiyiik sirketleri incelemislerdir. Yazarlar teorilerinde,
bu gibi firmalarin igsel biinyelerinin ortaya ¢ikardigi organizasyon problemlerinin ve bu

problemlerin firmanin karar verme mekanizmasi iizerindeki etkilerini arastirmislardir.
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Buna benzer igsel organizasyonel faktorler nedeniyle orgiitler, iktisadi ¢evredeki aym

degisiklige kars1 farkl tepkiler gostermektedirler (Koutsoyiannis, 1997, s. 457).

Cyert ve March’a gore karar alma silireci amag, beklentiler ve se¢im’den olusur. Ayrica
yazarlar karar alma silirecine Orgiitsel Ogrenme, catismalarin ¢déziimlenmesi ve
belirsizlikten kaginmay1 da eklemislerdir. Yazarlara gore, bir biitiin olarak koalisyonun
ve koalisyon gruplarinin amaglar1 gruplar arasindaki resmi ya da gayri resmi
pazarliklarla belirlenmektedir. Amacglar zaman iginde gerceklesme diizeyleri ya da

gruplar arasindaki pazarliklara bagl olarak degismektedir (Carter, 1971, s. 413).

1.2.1 Celisen Amach Gruplarin Birlesimi Olarak Firma

Geleneksel Firma Teorisi, biiyiik 6l¢iide, gergek hayattan soyutlanmis kosullar altinda
firma davranislar ile ilgilenir. Firmanin amaci, arz ve talep kosullarina bagl olarak
karmi maksimum yapmaktir. Geleneksel Firma Teorisi'nde, firmanin iiretim, fiyat ve
girdi kullanim diizeyleri incelenirken firmanin Tam Rekabet ya da Eksik Rekabet
Piyasalarinda faaliyet gosterdigi varsayilmistir. Her iki durumda da Firma Teorisi'nin
temel ilkelerinde fazla bir degisiklik yoktur. Firmanin amaci yine Kkar
maksimizasyonudur. Kar maksimizasyonunu saglamaya ¢alisirken de piyasa kosullart
hakkinda tam bilgi sahibi olundugu, higbir belirsizlikle karsilasilmadigi, firmanin
yonetim ve Orgiit yapisiyla ilgili bir sorunu olmadig1 varsayilir. Geleneksel firma
teorisinde firma ile girisimci kavramlar1 arasinda her hangi bir ayrim yapilmamus, firma
ve girisimci kavramlar1 neredeyse birbirlerinin yerine kullanilmistir (Petit, 1967, s. 342-
343). Neoklasik iktisat teorisinin gelenegi i¢inde de girisimci, sadece liretim faktorlerini
bir araya getirme fonksiyonu ile sinirli kalmigtir. Richard Cyert ve James G. March
teorilerini  kurarlarken firmayr girisimcinin  kisiliginden farkli  bir konuma
oturtmuslardir. Yazarlara gore, biiylik sirketlerde hisse senedi sahipleri, sirketin
miilkiyetine katilan ve sermayeleri oraninda kardan pay alan kisilerdir. Bu kisiler sirketi
yonetmezler. Firma; geleneksel iktisat¢ilarin diisiindiigii gibi tek amacl tek karar birimi

olarak degil, ¢ok amagh ve ¢ok kararli bir organizasyondur (Youde, 1968, s. 1519).
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Davranigsal firma teorisi, koalisyon i¢inde bir dikotemi oldugunu kabul etmektedir. Bir
tarafta firmanin igerisinde bulunan gesitli gruplar yer alirken, diger tarafta “firma”
olarak adlandirilan koalisyon bulunmaktadir (Youde, 1968, s. 1519). Bunun sonucu
olarak koalisyonu olusturan gruplar hem birbirlerinden hem de organizasyonun
biitiiniinden farkli amaclara sahip olabilmektedirler. Ozel sektérde firma koalisyonu
yoneticiler, hissedarlar, isciler, tedarikgiler gibi farkli gruplardan meydana gelmektedir.
Kamu sektoriinde ise, biirokratlar, {ist diizey yoneticiler, is¢i ve memurlar,
milletvekilleri, hakimler, sivil toplum orgiitleri, vatandaglar (miisteriler) vb. gruplardan
olusmaktadir. Koalisyonu olusturan gruplar ve bireyler firmanmn elindeki kit
kaynaklardan daha fazla yararlanabilmek i¢in siirekli catisma ve rekabet halindedirler

(Cyert ve March, 1963, s. 27).

Isletme sahipleri isletmeleri vasitasiyla kar saglamayr veya elde edecekleri kar
maksimize etmeyi amaclarlar. Kar maksimizasyonu isletme sahiplerine 06zgii bir
amagtir. Firma personeli yiiksek bir iicret veya maas elde etmeyi, rahat ve huzurlu bir
isyerinde calismay1 ve isinin devamini saglamay1 amaglar. Dolayisiyla firma sahipleri
ile firma personelinin amaglari arasinda karsit bir iliski vardir. Iki grup arasindaki bu
¢ikar catigmasinin uzlagsmaya varilarak ¢oziilmesi gerek firmanin basarisi, gerek ulusal
ekonominin etkinligi ve gerekse toplumdaki sosyal barisin saglanmasi agisindan biiyiik
Onem tasir. Firma ile iliskili olan devlet, isletmelerden elde edecegi gelirleri, yani cesitli
vergileri, zamaninda tahsil etmeyi ve vergi kacaklarini 6nlemeyi amaglar. Firmaya borg
verenler, borcun faiz ve anapara 6demelerinin kendilerine zamaninda 6denmesini
beklerler. Firmanin miisterileri, firmanin {irettigi mal ve hizmetleri diisiik bir fiyattan
satin almay1 amagclarlar. Firmaya girdi saglayan satict firmalar, kurumlar ve sahislar ise
arz ettikleri mal ve hizmetleri uygun bir fiyattan satabilmeyi, alacaklarin1 zamaninda
tahsil edebilmeyi ve iliskilerinin istikrarli olmasini isterler (Miiftiioglu, 1989, s. 138-

141).

Birgok o&rgiit giiniimiizde siirli kaynaklara sahiptir. Orgiit igindeki gruplar biitge
fonlari, fiziki alan, arag-gereg, personel ve destek hizmetlerinden daha fazla
faydalanabilmek icin siirekli bir catisma halindedir. Catisma, kisinin i¢inde bulundugu

sosyal ortamda arzu edilmeyen bir durum ile kars1 karsiya kalmasi ve bir sonug i¢in
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zorlanmasi halinde gergeklestirdigi davranig, ulastigi duygusal durumdur (Erdogan,
1996, s. 146).

Catismayla ilgili li¢ farkli goriis bulunmaktadir. Bunlar:

Pozitif Goriis: Catisma ilk olarak, daha once gozardi edilmis ve agiga
cikartilmamis sorunlarin ortaya ¢ikmasini saglar. Bu tiir sorunlarin bilinmesi
sorunlarin ¢oziimil i¢in gerekli oldugundan, catisma bu agidan istenilen bir
durumdur. ikinci olarak ¢atisma, yenilik ve degisimi kolaylastirir. Ugiincii
olarak, ciddi bir catigmayla kars1 karsiya gelindiginde g¢esitli gruplarin
tiyeleri artmis bir sadakat ve baglilik duygusu yasarlar. Bu tiir degisikliklerin
performans ve verimlilige olumlu etkisi bulunmaktadir (Baron, 1991, s. 25-
26).

Dengeleyici goriis: Catismanin hem olumlu, hem de olumsuz sonuclarinin
olabilecegi, ancak belli bir diizeyde tutulursa olumsuz sonuglarinin yikici
etkisinin azalip, olumlu sonuglarin firsatlarin1 yakalamanin miimkiin
olabilecegi goriisiine dayanir (Artan, 2002, s. 203).

Negatif Goriis: Bu goriise gore catisma, hedeflere ulasmay1 engelleyen ve
ciddi olumsuz sonuglarin ortaya ¢ikmasina neden olan bir siiregtir.
Catigmanin bir grup veya Orgiitin performansi tizerindeki en yikict
etkilerinden biri ortak baglar1 yok eden ve grubun bozulmasina yol agan
hosnutsuzluktur duygusudur. Catigmanin en istenmeyen sonuglar1 arasinda
iletisimin gecikmesi, grup bagliliginda azalma ve grup {liyeleri arasindaki
miicadelenin onceligine gore grup hedeflerinin ikinci plana atilmasidir

(Robbins, 2003, s. 171).

March ve Simon, orgiitlerde ¢atigsmaya neden olan sebepleri iki ana grupta toplamistir.

Bunlar (Eren, 2001: 544-550):

1. Amaglarda Ortaya Cikan Farkliliklardan Kaynaklanan Catigsmalar: Bu c¢atismalar

kendi i¢inde alt1 kisimda incelenir:
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Bilgi Edinme ve Gondermede Farkliliklar: Her oOrgiitsel birim 6zel bir isleve
sahiptir ve yalnizca kendi ¢alismalarina uygun gelen bazi bilgileri orgiite saglar.
Bunun yaninda her birimin uyguladigi haberlesme, bilgi edinme yol ve
yontemleri farklidir. Verimliligin saglanmasi ic¢in oOrgilitler bdliimlerin
gereksinimleri olan bilgileri uygun bir kanalla gonderecek haberlesme sistemleri
gelistirirler. Haberlesme ve bilgi gonderme, boliimler arasindaki algilama
farkliliklarina neden olmaktadir. Haberlesme ve bilgi edinme eksiklikleri,
toplam orgiit verimliligi ve etkinligi bazinda yanligliklara, esgiidiimsiizliige ve
catismalara neden olur.

Bilgi Saglamada Bagimsizlik: Boliimsel uzmanlasma ve teknik bilgi
karmagiklig1 arttik¢a boliimler bicimsel ve bigimsel olmayan kendi bagimsiz
bilgi kaynaklarini gelistirirler. Her boliim orgiitte ne olup bittigi hakkinda veya
isletmenin gidisatt konusunda oldukca farkli bakis agilar1 gelistirir. Bu durum,
boliimler arasinda tiim orgiitsel islevlere iliskin eksik bilgi sahibi olmanin
dogurdugu catismalarin nedenini olusturur.

Zaman Ufkunda Farklhiliklar: Orgiitlerde gérevlerin yapisi veya niteligi farkli
orgiit birimleri, boliimlerinin zaman ufkunda degisikliklere yol agar. Zaman ufku
yatay olarak ayni hiyerarsik diizeylerde ¢alisan boliimler igin farkli oldugu kadar
degisik hiyerarsik diizeylerde bulunan birimler ve kisiler bakimindan da farklilik
gosterebilmektedir. Genis Olgege yayillmis zaman ufuklarimin bulundugu
orgiitlerde, bireyler ve boliimler bakimindan ongoriilerde ve planlamada goriis
birligi saglamak c¢ok zordur. Bu farkliliklar nedeniyle birbirine bagli olan
orgilitsel boliimlerde anlagsmazliklar ve catigmalar artacaktir.

Boliim Amaglarinda Farkliliklar: Orgiit birimlerinin amaclar1  birbirinden
farklidir. Cogu zaman bu farkli amaclar birbirleriyle uyum i¢inde bulunmazlar.
Her orgiitsel birimi basarty1r ancak, kendi biriminin islevlerinin basarisina
baglamakta ve Orgiitli kendi goriis agisindan gérmektedir. Bu birimler kendi
hedeflerine oncelik verip basarilarini arttirmaya ¢alisirken anlagmazliklara neden
olmaktadir.

Yoneticilik Gorlis ve Uygulamalarindaki Farkliliklar: Her yonetici karar verme,
planlama, bunlar1 uygulatma bakiminda, astlarin1 harekete ge¢irme ve kontrol

etme yoniinden diger yoneticilerden farkli yol ve yontemlere sahiptir. Bunlar,
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bazen oOrgiitiin genel personel politikasina ve planlarina ters diigsebilir. Bunun
yaninda ¢esitli bolimlerde farkli yonetim bigimlerinin kullanilmast ve sorunlara
her yoneticinin kendi algilama bi¢imi ile yaklagmasi anlagsmazliklarin ¢gikmasina
neden olabilir.

Yeniliklerin Gerektirdigi Yeni Bilgi ve Goriislerden Dogan Anlasmazliklar:
Yenilik ve degismelerin gerektirdigi bilgi, deneyim ve esnekligi bazi
yoneticilerin algilayamamalarindan ve bunlarla ilgili uygulamalart bir an 6nce
yirlirliige koyamamalarindan dolay1r anlagsmazliklar ve catismalar ortaya

¢ikmaktadir.

2. Orgiit I¢i Bagimliliklarin Ortaya Cikardigi Catismalar: Bu catismalar kendi i¢inde i¢

grupta incelenir:

Sinirli Kaynaklara Karsilikli Bagimliliklar: Degisik gorevleri yerine getirmek
lizere bir araya gelen ve belirli alanlarda uzmanlasmis olan birimler, gorevlerini
daha etkin yerine getirmek ve hedeflerine ulasmak i¢in insan, makina, mal ve
para kaynaklarna ihtiya¢ duyarlar. Bu birimlere ayrilan kaynaklar oldukca
simnirli  oldugundan, birimlerin amaci bu kaynaklardan en biiyiik pay1
alabilmektir. Bu sebeple birimler arasinda ¢atisma olusmaktadir.

Calismalarin  Zamanlamasinda I¢ Bagmlihiklar: Orgiitler vyiiriitiilen isler
bakimindan birbirleriyle karsilikli olarak bagimli olan bdliimlerden meydane
gelmistir. Zamanlama bakimindan ortaya ¢ikan sorunlar, hem birimin tiim
verimini etkilemekte hem de o birim iginde bir kisim diger kisimlarin verimlilik
ve etkinligini diigtirebilmektedir.

Orgiitsel Gorev ve Sorumluluklarda Kangikliklar: Orgiitlerde  gorevler,
birbirlerini mantiken izleyen ve tamamlayan bir yap1 gosteririler. Bu yapi iginde
cogu kez her idareci gorev sinirlarinin neler oldugunu bilemez. Caligma alanlari
karmasik ve birbirinin i¢ine girmistir. Bu durumda birka¢ boliim tarafindan
benimsenen ve paylasilamayan gorevler oldugu gibi, hi¢bir boliimiin yapmak

istemedigi bazi isler ortada kalmakta ve ¢atismaya neden olmaktadir.
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1.2.2 Koalisyondaki Gruplara Ait Amaglarin Olusum Siireci

Davranigsal firma teorisine gore, firma amaclar1 koalisyonda bulunan gruplarin
taleplerine gore belirlenmektedir. Gruplarin talepleri ise geg¢mis basarilar, 6zlem
seviyeleri, beklentiler vb. etkenlere bagli olarak olugmaktadir. Cyert ve March’a gore,

orgiitsel amaglarin olugmasini saglayan ii¢ temel mekanizma mevcuttur. Bunlar:

e Orgiitsel Ogrenme
e Koalisyon Gruplar1 Arasindaki Pazarliklar

e Biitce Kisiti

1.2.2.1 Orgiitsel Ogrenme

Cyert ve March, orgiitsel 6grenme siirecleri sayesinde isletmelerin ¢evrelerine uyum
sagladigin1 belirtmiglerdir (Cyert ve March, 1963, s. 84). Yazarlara gore Orgiitler
ogrenirler. Orgiitlerin insanlarin dgrenme siireclerinin aynisini izleyerek &grendigini
varsaymak gereksiz bir safliktir. Orgiitler (diger sosyal kurumlar gibi) uyarlama
davranis1 sergilerler. Bireysel diizeydeki uyarlamalar, insan psikolojisinin olgularina
nasil bagimliysa oOrglitsel uyarlama da Orgiitiin bireysel {iiyelerini araglar olarak
kullanmaktadir. Yazarlar, uyarlama ve Orgiitsel karar alma eylemlerinden orgiitiin tiim

diizeylerinde s6z edebilecegine inanmaktadirlar (Cyert ve March, 1963, s. 123).

Orgiitsel 6grenme gevresel soklar tarafindan tetiklenir. Sisteme yonelik denetlenemeyen
ve digsal bir bozulma ya da sok uyarlamay1 gerekli kilar (Cyert ve March, 1963, s. 99).
Cyert ve March’a gore bir yandan oOrgiitlerin davraniglari, geleneksel isletme iktisadi
kuramlarinin akilci varsayimlariyla bagdasarak performans gelistirmeye yonlenir. Diger
yandan bu davraniglar smirli akilcilia uygun olarak, karmasik ve yavaglardir ve
orglitsel kosullara kars1 hassasiyet sergilerler. Bu ylizden, uyarlanma amaglanirken,
orgiitlerin ~ davranislar1  performans gelisimiyle sonug¢lanmayabilir.  Akilcilig
desteklemek icin gelistirilmis yapilar bazi kosullarda, tam tersi bir etki yaratabilir
(Baum ve Rowley, 2002, s. 4).
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Cyert ve March’a (1963, s. 100-101) gore, akilcilik bireylerde degil orgiitsel yapidadir.
Uyelerin arzulanan amaglara ulasmalari i¢in sergilemeleri gereken davramslari saglayan
uzmanlasmis kurallarda ve egitim programlarinda, performanst degerlendiren ve
sapmalar1 saptayan denetim diizenlemelerinde, yasaklanmis gorevleri yerine getirmek
icin iiyelere insiyatifler taniyan cezalandirma-odiillendirme mekanizmasinda ve ise

alma, isten ¢ikarma ve terfi ol¢iitlerindedir.

Davranigsal firma teorisinde firma agik bir sistem olarak ele alinmistir. Hem koalisyon
hem de koalisyonu olusturan gruplar gevreyle etkilesim halindedir (Petit, 1967, s. 344).
Organizasyonun amagclari, organizasyon icindeki gruplarin taleplerine bu gruplarin
talepleri ise elde edilen bilgi miktarina, gegmis performanslara ve firma cevresindeki
degisikliklere bagli olarak siirekli degisir (Cyert ve March, 1963, s. 33). Firmalar
uyarlanabilir kurumlardir ve deneyimlerinden 6grenirler (Cyert ve March, 1963, s. 100).
Firmalar ge¢mis hatalarindan ders c¢ikaran ve ge¢cmis performanslari temelinde
uyumlanma yapan Orgiitledir. Koalisyon igindeki gruplar i¢inde ayni sey sdylenebilir.
Davranislar, amacglar ve kararlar gecmise baghdir. Baska bir ifade ile gecmis
pazarliklarda saglanan basarilar devam eden pazarliklar, hedef olusturma ve kararlar

icin 6rnek olusturmaktadir (Koutsoyiannis, 1997, s. 462).

Modelde, koalisyonun istek diizeyleri, koalisyonun daha Onceki istek diizeyi,
performansi ve karsilastirilabilir bagka orgiitlerin performanslarini gézlemlemesinden
ortaya ¢ikmaktadir (Cyert ve March, 1963, s. 162). Carnegie Okulu’na gore, yoneticiler
hedeflere ardisik bir ilgi gosterir ve istek diizeylerini her bir hedefe uygularlar. Karar
alicilar, belli bir zaman diliminde bir hedefe odaklanirlar ve onunla ilgili performans

istek diizeyinin iizerindeyse, diger hedefe ilerler (Cyert ve March, 1963, s. 117-119).

March ve Simon’a gore insan bellegi, gecmisteki deneyimlerin ve ¢evresel uyaricilara
tepki vermek icin gelistirilen programlarin her tiirlii kismi ve degistirilmis kayitlarindan
olusmaktadir. Orgiitsel 6grenme, tepki siirecinin sonucu olan program uyarlamalar
seklinde gerceklesmektedir. Yazarlar, orgiitlerin tekrarlayan durumlara iliskin kararlari
tecriibe ettiklerini ve tepki olarak yiiksek diizeyde karmasik ve diizenli tepki kiimeleri
olan performans programlarimi gelistirdiklerini 6ne siirmiiglerdir (Kog, 2009, s. 157).

Orgiitsel Ogrenmenin bu sekilde kavranmasi; belirsizlikten kaginmayla, sorunsal
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aragtirmayla (bir sorun tarafindan giidiilenen ve s6z konusu soruna ¢oziim bulmaya
yonelen arastirma) ve orgiitsel 6grenmeyle (hedeflerin uyarlanmasi, uyari1 kurallarinda
uyarlama ve arastirma kurallarinda uyarlama) sonuglanabilen bir uyarlayic1t 6grenme

algisina dayanmaktadir (Cyert ve March, 1963, s.126).

Orgiitsel karar vericiler, i¢gsel pazarhik ve gerceklesen hedef degiskenleri ile orgiitsel
eylemleri belirleyen istek diizeyleri arasindaki karsilastirmalardan kaynaklanan bir¢ok
hedefin pesine diiserler (Cyert ve March, 1963, 26-43). Bir hedef, olgiilebilir bir
orgiitsel ciktiyla (hedef degiskeni) ilgili bir istek diizeyinden olusur. Bir hedef
degiskeniyle ilgili gerceklesen cikti, siklikla performans olarak adlandirilir. Bir 6rgiit,
bir hedef degiskeninin istek diizeyinin altina diistiigiinde; karar vericiler, istek diizeyinin
tizerinde c¢iktilar lretebilecek eylemler i¢in sorunsal arastirmaya girigirler (Cyert ve

March, 1963, s. 120-123).

Koalisyonun 6grenmesi planl degildir ve bir takim gii¢liiklerle karsilasildiginda ortaya
cikmaktadir. Bu giigliiklerle basa ¢ikabilmek i¢in biitiin orgiit degil ayr1 ayn kisilerin
caba gostermesi gerekmektedir. Bir firmanin zamanla kendini ¢evreye uyarlayabilmesi
ancak, kendi faaliyetlerinin programlamasiyla miimkiin olur. Yonetimin gerek
yapisinin, gerek islemlerinin programlanmasi yetkisi yonetime birakilmayip kanun
koyucunun elinde tutulursa, Orgiitlin uyarlanmasi i¢in gerekli olan programlarin

yapilmasinda gecikme olacaktir (Onaran, 1975, s. 108-109).

1.2.2.2 Koalisyon Gruplar Arasindaki Catisma ve Pazarliklar

Talepler (6zlem diizeyleri), gecmis performans diizeylerine bagli olarak zamanla
degisim gosterir. Ge¢mis performanslarin yiiksekligi taleplerin ylikselmesine neden olur
(Carter, 1971, s. 414). Koalisyon gruplarinin talepleri orgiit ici siiregte oldukea istikrarli
bir hale gelse de, kazanilan tecriibe sonucu zamanla degisim gostermektedir. Talepler
0zlem seviyesi (aspiration-level) seklini almaktadir. Ekonomik gelismenin ve ¢evrede
dinamik degismenin olmadigi duragan bir durumda ozlem (talep) seviyesi ¢ok az
miktarda basarilarin Oniine gecmektedir. Ekonomik duraklamanin yasandigi firma
faaliyetlerinin duraganlastigi donemlerde koalisyon iiyelerinin taleplerinin daha yavas

azalmasi sebebiyle talep seviyesi ge¢mis basarilardan daha fazla olmaktadir. Ekonomik
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gelismenin yasandigr firma faaliyetlerinin canlandigi donemlerde talep (6zlem)
diizeyleri basarilarin gerisinde kalmaktadir. Organizasyon bu gecikme siiresi boyunca,
firma i¢i catigmalari ¢oziimleyebilecek ve degisen ¢evre kosullar1 altinda firma
etkinliklerini istikrarli bir hale getirebilecek “artik” ya da “bolluk” elde etmektedir
(Cyert ve March, 1963, s. 34-35).

Cyert ve March organizational slack (6rgiitsel bolluk) olgusunu, koalisyonun siirekliligi
i¢in yapilmasi gerekenden daha fazla miktarda orgiit tiyelerine yapilan 6demeler olarak
tanimlamustir (Tan ve Peng, 2003, s. 250). Orgiitsel bolluk, érgiitsel hedeflerin ve 6rgiit
davramslarinin uyarlanmasiyla ilgili énemli bir kavramdir. Orgiitsel bolluk planlanmus
bir durum degildir. Daralma dénemlerinde bolluk azalir. Koalisyon gruplari arasindaki
amag farklilig1 ve ortaya ¢ikan bolluk nedeniyle ¢atigsmalar asla ¢oziilmez sadece azalir

(Carter, 1971, s. 413).

Klasik iktisat teorisinde {iiretim fonksiyonu anlaminda kar maksimizasyonu amaci,
tiretimi karin azami oldugu noktada durdurmakla saglanmis olacaktir. Firma, marjinal
hasilatin faktdr fiyatlarina esit oldugu noktada karini azamilestirecektir. Cyert ve
March’in davranigsal modelinde, firmalar talep ve maliyet egrilerini tam olarak tespit
edemediklerinden marjinal maliyet marjinal hasila ilkesini uygulayamazlar. Biitiin
organizasyon Uyeleri degisik zamanlarda degisik bicimlerde ortaya cikan artiktan
degisik miktarlarda pay alacaklardir. Organizasyon icindeki gruplar ve kisiler
pazarliklar1 artik iizerinden yapilacaktir. Ancak, gruplarin pazarlik giiclerine gore

artiklardan alacaklar1 pay oran1 donemsel farkliliklar gosterecektir (Youde, 1968, s.
1519).

Orgiitsel bolluk birgok sekilde ortaya ¢ikabilir. Ornegin, isletme pay sahiplerini
isletmede tutabilmek i¢in gerekli olandan daha fazla kar payr 6demesi yapilabilir ya da
misterileri firmaya baglamak icin asir1 miktarda indirim yapilabilir ya da isgilere
firmada caligsmalar1 i¢in yeterli olan iicretten daha yiiksek {icret verilebilir. Yoneticilere
alinan pahali arabalar ya da saglanan liikks calisma ortamlar1 da orgiitsel bollugun bir
baska ¢esididir. Orgiitsel bolluk firmanin diizenli calismalari icin belitleyici bir etkiye
sahiptir. Ozlemlerin (taleplerin) basarilara uyum saglamasindaki zaman gecikmesi

nedeniyle ortaya cikan orgiitsel bolluk, otomatik bir istikrar giiciine sahiptir. Ornegin,
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gelisen ve karli is kollarinda ekstra 6demeler artar ve elde edilen karin bir kismi1 ekstra
O0demelere gider. Bunun sonucu olarak kar oldugundan daha az goziikerek 6zlem
seviyesindeki fazlaca iyimser artis1 azaltir. Firmanin islerinin kotii gittigi zamanlarda ise
firma diger maliyetlerini azaltmadan ekstra 6demeleri azaltarak maliyetlerde bir azalma
imkan1 elde eder. Dolayisiyla orgiitsel bollugun varligi firma performansi iizerinde

istikrar saglayici bir etkiye sahip olur (Cyert ve March, 1963, s. 36-39).

Bir biit¢e yil1 i¢ginde koalisyonun sahip oldugu kaynaklar siirli oldugu i¢in koalisyonu
olusturan gruplarin tamaminin taleplerini gerceklestirmek koalisyon igin imkansizdir.
Orgiitsel bolluk paylasimi iizerindeki pazarlik siirecinde, orgiitsel amaglar ortaya
cikmaya baglar. Yan ddemeler (side payment) adi verilen ve para, yetki devri, personele
yapilan vaatler (Ornegin ar-ge miidiiriine ar-ge birimi i¢in daha fazla biitgeden pay
ayrilacagina dair iist yonetimce yapilan vaat vb.) seklinde yapilan 6demeler ortaya ¢ikan
catismalar1 frenlemeye calisir. Yan 6demeler kamu kuruluglarinda daha ¢ok politik vaat
seklinde ortaya ¢ikarken 6zel sektor kuruluslarinda parasal 6demeler seklindedir (Cyert
ve March, 1963, s. 29-32).

1.2.2.3 Biit¢e Kisit1

Cyert ve March biitgelerden ana planlarin araglari olarak bahsetmektedir (Eren, 1987, s.
33). Firma veya firma igindeki gruplarin amaclarini belirlerken Onlerine ¢ikan biitge
limitleri, gruplarin amaglarin1 belirlemede 6nemli bir etkendir. Gruplarin taleplerinin
blytikligl, kararlarinin yonii, orglitsel catismanin seviyesi biitce bliyiikliigline gore
degismektedir. Orgiit biitceleri firmadaki en 6nemli kontrol sistemidir. Biitgeler
orgiitlerde daha oOnceden yapilmis olan taahhiitleri ayrintili bir sekilde gosterirler.
Koalisyon gruplari, baslangigta iizerinde anlasmaya varilmis bazi kosullar altinda
calismak zorundadir. Gruplarin davranislari, bilitce 6denegi gibi genel bazi oto kontrol
araglar1 tarafindan baski altinda tutulur. Biit¢ce 6deneginin asilmasinin cezai yaptirimi

bulunmaktadir (Cyert ve March, 1963, s. 32-34).

Smirsiz biiyiikliikte bir pastayr bdlmekte pek bir sorun c¢ikmaz. Orgiitiin elindeki
kaynaklar bir dnceki biitce donemindeki kadar ya da onlardan daha biiyiik 6denekler

dagitilmasinit miimkiin kiliyorsa, orgiitiin alt birimleri esgiidiim ve tartisma yoniinde pek
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bliyiik bir baski duymayacaklardir. Boyle bir kosul gerceklestigi siirece biitce
konusundaki g¢atigma para kaynaklari arzinin siki oldugu yerlere gore oldukca az

olacaktir (March ve Simon 1975, s. 140-141).

Klasik teori, piyasa mekanizmasimin miikemmel bir sekilde c¢alistigini varsayarak
kaynaklarin ekonomideki dagilimin1 vurgulamis ve igsel kaynak tahsis siirecini
gormezden gelmistir. Davranigsal firma modeli igsel tahsis siireci lizerine yogunlagmis
ve hedef toplam biitgenin yatirim olanaklarindan gorece bagimsiz olarak ve
harcanabilecek toplam tutara bagli olarak belirlenecegi tezini ileri stirmiistiir (Devine,

1964, s. 215).

Davranigsal firma modeline gore tahsis planlar1 biit¢e kisitlarina uydugu siirece, bu
planlarin dayandig1 tahminlerin isabet derecesine ¢ok dnem verilmez. Proje bazli tahsis
kararlar1 goreli olarak bagimsiz ii¢ faaliyetin sonucu ortaya ¢ikar. Bunlar toplam hedef
proje biitgesinin belirlenmesi, bu proje biitcesinin alt projelere dagilimi1 ve bu tahsisin
harcamalarla uygulamaya konulmasidir. Modelde toplam harcanabilir biitcenin
biiyiikliigiiniin dogru hesaplanmasi1 kaynak tahsisi siirecinden daha onemlidir. Eger
harcanabilir biitge biiyiikliigii alt bolimlerin taleplerinin parasal tutarinda fazla
hesaplanmis ise, alt boliimler yeni proje arayislarina girecekler ya da mevcut projelerin
getirilerinin iyimser olarak yiiksek gostereceklerdir. Tersi durumda yani harcanabilir
biitge biiyiikliigli eksik hesaplanmis ise, alt birim yoneticileri projelerin maliyetlerini
diistirmek amaciyla maliyetleri eksik gostereceklerdir (Cyert ve March, 1963, s. 270-
272).

1.2.3 Firma Amaclarinin Ust Yoneticilerce Tanimlanmasi

Firma amac1 kavramiyla, firma ile ilgili olan ¢esitli insanlarin veya insan gruplarinin
firma vasitasiyla ulagsmak istedikleri amaclar kastedilmektedir. Firma sadece bir aragtir
ve bu ara¢ vasitasiyla, insanlar tarafindan ortaya konan cesitli amaclara ulagilmaya
calisilmaktadir (Miiftiioglu, 1989, s. 137). Firmalar, bir amaci1 veya ¢esitli amaclar
gerceklestirmek icin kurulurlar. Ik planda akla gelen orgiitlerin verimliligi artirmak

amacima yoneldikleridir. Ancak verimlilik artisina verdikleri énem bakimindan da
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orgiitler arasinda farklar goriiliir. Mesela bir Orgiit kantiteden ¢ok kaliteye onem

verirken, diger orgiit kantite amacini 6n planda tutabilmektedir (Dereli, 1976, s. 101).

Cyert ve Marc’in davranigsal firma modelinde firma amagclari, koalisyonu olusturan
gruplarin veya bireylerin amaglarinda oldugu gibi, maksimizasyon kisitlamalar1 yerine
0zlem seviyeleri seklini almaktadir. Davranigsal teori kapsaminda firma; kar, satis ya da
diger biiyiikliikleri maksimize etmek yerine, tatmin etmeye, diger bir deyisle yeterli bir
performans seviyesine ulasmaya c¢alisir. Firma, orgiitii olusturan birey ya da gruplar gibi
maksimizasyoncu bir girisimci degil tatmin etmeye amaglayan bir organizasyondur.
Bununla birlikte teoride neyin tatminkar olup neyin tatminkar olmadig1 agik olarak ifade

edilmemistir (Koutsoyiannis, 1997, s. 460-461).

Davranigsal firma modelinde ¢agdas bir firmanin; Uretim amaci, Stok amaci, Satis
amaci, Piyasa Pay1 amaci ve Kar amaci olmak iizere toplam bes amaci oldugu kabul
edilmistir (Machlup, 1967, s. 4). Bu bes amaca yenileri eklenebilir. Ancak bdyle
yapilirsa karar verme mekanizmast giderek karmasiklasacaktir. Amag sayist arttikca
azalan verimler yasast nedeniyle idarecilerin karar verme etkinlikleri azalacaktir.
Davranigsal teoride firmanin belirlenen amaglart sunlardir (Cyert ve March, 1963, s. 41-

43):

e Uretim Amaci: Organizasyonun iiretim béliimii, i¢ ice girmis amagclar1 icinde
barindirmaktadir. Ancak iiretim boliimiiniin ana amaci, Uretimin yapilmasi
olarak 6zetlenebilir. Uretim boliimii, iiretimin diizenli bir sekilde yapilmasini
saglamak  ve  mevsimlik  dalgalanmalardan  etkilenmeden  {iretimi
gerceklestirmekle gorevlidir.

e Stok Amact: Uretim boliimii agisindan stok amaci, iiretimin kesintisiz olarak
stirdiiriilebilmesi i¢in yeterli miktarda hammadde ve diger girdilerin
bulundurulmasidir. Satig boliimii a¢sindan stok amaci ise, firmanin iirettigi
mallara olan talebi karsilayacak miktarda nihai mal bulundurmaktir.

e Satis Amaci: Firmanin faaliyetlerini devam edebilmesi igin iirettigi mal ve
hizmetleri satmasi gerekmektedir. Firmanin {iretilen mali satamadigi zaman
kendi hedeflerine ulasamayacaklarmi biitiin gruplar bildiklerinden, bu amag

koalisyonun biitiin iiyelerince arzu edilen bir amagtir.
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e Piyasa Payr Amaci: Firmanin piyasa payr amaci da satig amaci gibi satig
boliimiinde olusur. Bu amag satis amacinin alternatifi olarak kullanilabilir.

e Kar Amaci: Bu amacin arkasinda iist yoneticilerin performans hedeflerine
ulasma, firmanin amagclarina gergeklestirme ve hedeflenen projeleri
gerceklestirmek icin gerekli kaynaklari toplama, kullanilan kredilerin geri
O0demelerini yapma, paydaslara kar dagitimin yapilmast ve alt birimlerin

biit¢elerinin artirilmasi vardir.

Bunlar firmalarin genel kabul goérmiis amaglaridir. Firmanin amaglarinin belirlenmesine
firmada bulunan tiim gruplar etkide bulunmasina ragmen, amagclar nihai olarak firmanin
iist yonetimi tarafindan belirlenir ve yonetim kurulunca onaylanir. Firmanin sayilan
amaglarindan bazilar1 ortak amac¢ hiikmiinde olup; firmayr olusturan tiim birimler
tarafindan kabul goren bir amacken, bazi amaglar ise sadece belirli gruplar tarafindan
benimsenir. Ornegin satis amaci; satis miidiirii, iist yoneticiler ve hisse sahipleri igin
dogrudan istenilen bir amactir. Koalisyondaki biitiin gruplar, firmanin iiretimlerini
satamadik¢a kendi amaglarima ulasamayacaklarii bildikleri i¢in toplam satislarin
artirtlmasi koalisyonun tiim tiyelerince de arzu edilir. Kar amaci ise, hisse sahiplerini ve
list yoneticileri ilgilendirir. Isciler ve alt derece yoneticileri ilgilendirmeyebilir

(Koutsoyiannis, 1997, s. 460).

1.2.4 Firma Amaglarinin Belirlenmesinde Gecerli Olan Karar Alma Siireci

Yonetimlerde arzulanan sonuglar veya amaglar i¢in en muhtemel yolu izleyecek
caligmalarin secimi ile secenek ve durum degerlendirmesi yapan strateji ve prosediirlere
karar alma denir (Cross, 1995, s. 94). Baska bir ifade ile karar alma, bir kisinin tek
basina veya baskalariyla birlikte sorunlari algilama ve tanimlama, bilgi ve veri toplama,
¢Ozlim alternatifleri gelistirme, bu alternatifleri karsilastirma ve aralarindan birini segme
isidir (Kogel, 1998, s. 57). Karar alma siireci ise ¢esitli seyler arasinda tercih ve se¢im
yapmakla ilgili bedensel ve zihinsel ¢aligmalarin biitiiniidiir. Aralarinda se¢im ve tercih
yapilan seyler amacglar ve bunlara ulagtiracak yollardir (Tosun, 1992, s. 308). Bir
yoneticinin alabilecegi kararlarin gesitleri ¢cok fazladir. Bu nedenle yoneticinin biitiin
karar alma yetkilerini kendisinde toplamasina imkan yoktur. Bu durum yetkilerin asir1

santralizasyonuna yol agacaktir (Tenker, 1969, s. 271-273).
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Isletmedeki kararlarin yapisini ii¢ gruba ayirarak incelemek miimkiindiir. Bunlar (Eren,

1987, s. 30-33);

Stratejik kararlar: Stratejik kararlar, isletmenin genel amaglarin1 saptama ve
amaclara ulastiracak iiretim veya faaliyet konular ile ilgili pazarlar1 arastirma ve
secme ile iliskilidir. Bu tip kararlar firma ile g¢evresi arasindaki iliskilerin
diizenlenmesi ile ilgilidir. Bu nedenle, genellikle disa doniik bir nitelige sahiptir.
Amaclar kesin ve agik bir bi¢cimde belirlendikten sonra onlara ulagsmak i¢in
faaliyet sahasinin se¢imi veya daha Once yapilan faaliyetlerin gerekiyorsa
cesitlendirilmesi, mevcut kaynaklarin amaclar1 gerceklestirmek ugruna optimal
bir sekilde dagitilmasi olacaktir. Stratejik kararlar isletmenin rekabet ortaminda,
gelecekte ¢evrede meydana gelebilecek olaylarin derinligine bir incelenmesini
gerektirmektedir.

Yonetsel kararlar: Bunlar igletmenin yapisint ve seklini viicuda getirme ile
ilgilidir. Isletme kaynaklarindan azami sonu¢ elde etmek icin en iyi
organizasyon yapisinin kurulmasi ve isletme kaynaklarinin edinilmesi ve
gelistirilmesi ile ilgilidirler.

Eylemsel kararlar: Bu kararlarla ulagilmak istenen amag, miimkiin olan en etkili
sekilde kaynaklarin degisim siirecini saglamaktir. Biitge kaynaklart bu amact
saglamak lizere insan giicli ve para olarak fonksiyonel departmanlar arasinda

verimlilik kistaslar1 (performans) seklinde dagitilir.

Simon, alinacak kararlar1 iki ayr1 ugta toplamaktadir. Bunlar (Ergun, 2004, s. 128);

Programlanmig kararlar: Belli bir yonteme dayandiklari icin her defasinda
yeniden alinmasi gerekmeyen sik sik yinelenen ve tekdiize nitelikteki olan
kararlar programlanmis kararlardir.

Programlanmamig Kararlar: Bir temele oturtulamayan, Onemli sonuglar
dogurabilecek nitelikte ve her defasinda yeniden iizerinde durulmasini gerektiren

kararlar programlanmamis kararlardir.

Karar alma esnasinda karar alici, kararin sonucu hakkinda ii¢ durum ile kars1 karstyadir.

[Ik durumda, karar alict segeneklerin hangi sartlar altinda hangi sonuglar1 verecegini
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biliyor olabilir. Bu belirlilik ortaminda, karar alic1 amacina en uygun segenegi kolayca
belirleyecektir. ikinci durumda, karar alic1, seceneklerinin hangi sartlar altinda hangi
sonuglar1 verecegini bilmiyor olabilir. Bu durumda, karar alic1 bu belirsizlik ortaminda
cesitli tekniklere gore se¢imine en uygun karar1 almak zorundadir. Ugiincii durumda ise,
karar alic1 biitlin seceneklerin her kosul altinda alacagi sonuclart belirli olasilik degerleri
ile belirleyebilir. Bu durumda karar alici, elindeki olasilik degerinde yararlanarak

optimum amaca yonelik bir se¢cim yapacaktir (Taylor, 1990, s. 376).

Genellikle orgiitlerin biiyiikliigiine gore karar kademeleri ve sayilari degismektedir.

Uygulamada karsilasilan karar kademeleri soyledir (Geng, 2005, s. 133-134):

e Ust Kademe Yoneticiler: Genellikle, orgiit politikalarin1 ve orgiitiin tiimiinii
ilgilendiren 6nemli kararlarin iist yonetim kademesinde alinmasi gerekir.

e Orta Kademe Yéneticiler: Orgiitte is boliimii sonucu olusturulan birimlerin amag
ve gorevlerini yerine getirirken hizmetlerin etkili ve verimli yiiriitiilmesini
saglamaya yonelik kararlar orta kademe yoneticileri tarafindan alinir.

e Alt Kademe Yéneticiler: Orgiitiin yiiriittiigii hizmetlerin nasil yapilacagina ilisin
kararlar alt kademelerde almnir. Bu tiir kararlarin alt kademede alinmasi
personelin moralini yiikseltir ve isletmenin verimliligini artirir.

e Yiirlitme Kademesi: Yiriitme kademesi, hizmetleri bizzat yapan kademedir.
Hizmetlerin verimliligini artirmak i¢in bu kademeye deger verilmesi gerekir.
Yetki devri ile isleri yiiriiten bu kademe personelinin rutin iglerde inisiyatif

kullanmasi1 verimliligi artiran 6nemli bir ilkedir.

Kararlar, hangi kademede alinirsa alinsin, bireysel ya da grup karar1 biciminde alinirlar.
Bireysel kararlar alinirken, yoneticinin astlarinin goriislerini almas1 gerekir. Grup karari
alinirken de yonetim, alt kademelerdeki gorevlilerin karar verme siirecine katilmalarini
saglamalidir. Boyle bir yaklasim gorevlilerin, orgiitiin amaglarina ve yaptiklari ise karsi
daha fazla ilgi ve istek duymalarini saglar (Geng, 1998, s. 135). Astlar, isin icracisi
icinde olduklarindan, birgok pratik tecriibelere ve isin yapilma olanak ve kosullar
hakkinda degerli bilgilere sahiptirler. Bu nedenle, iistlerinin kendilerini ilgilendiren
konularda goriislerine miiracaat edilmesini isterler. Cagdas yonetim anlayis1 geleneksel

yonetim anlayisinin itaat ve saygi kavramlarinin yerine inisiyatif ve yaraticilik
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kavramlarin1 getirmistir. Astlarin inisiyatif alani genisledik¢e is tatmini ve oOrgiitsel
baglilig1 artacaktir. Yonetime katilmadan dolayr ast, iistlerin sorunlarindan daha ¢ok
haberdar olacak, yonetsel sorumlulugun elde edilmesine ve karar verme

aligkanliklarinin gelismesine katki saglayacaktir (Geng, 2005, s. 128).

Karar alinirken amaglara, rasyonel olarak en az harcama ve fedakarlikla ulasmak 6n
planda tutulur. Ancak karar almada rasyonel davranilip davranilmadigi uygulama
esnasinda izlenen yollara bakilarak belirlenir. Bununla birlikte rasyonelligin yaninda,
alternatiflerin elenmesinde, etkinlik, verimlilik ve karlilik ilkelerinin de goz Oniinde
bulundurulmasi gerekir. Karar alma, maddi ve beseri kaynaklar1 kullanabilme yetkisini
ve belli dl¢iide bagimsiz hareket edebilme ozgiirliiglinii gerektirir. Diger bir ifadeyle
karar alict1 durumundaki yoOnetici c¢alisanlar1 {izerinde etkili olabilmeli, arastirmaya
gerekli maddi destek saglayabilmeli ve amaglar dogrultusunda alinmasi gereken hayati
kararlar1 alabilmeli ve uygulayabilme yetkisine sahip olmalidir. Aksi takdirde alinan

kararlar1 uygulamaya gegirmek oldukga zor hatta imkansizdir (Eren, 2003, s. 172).

Cyert ve March teorilerinde geleneksel firma teorisinin; tiim kaynak kullanimlar
arasinda siirekli bir rekabetin varligi, arastirma etkinliginin hesaplanabilir gelir ve
maliyeti olan herhangi bir yatirirm karar1 olarak ele alinmasi, firmalarin 6nemli
boyutlarda hesaplama kabiliyeti oldugu varsayimi ve beklentilerin digsal olarak ele
almas1 goriislerine kars1 ¢gikmislardir (Devine, 1964, s. 207). Geleneksel iktisat teorisi,
tam bilgiye maliyetsiz ulasabilen ve homo economicus olarak adlandirilan bireyleri ele
alarak gelisimini siirdlirmiistiir. Bireyler veya organizasyonlar tam bilgiye sahiptir ve
piyasalarda seffaflik vardir. Bilgi, bireylerce veya organizasyonlarca etkin bigcimde
kullanilmakta ve hata yapilmamaktadir. Bilgi eksikliginin olmamasi piyasanin
stipiiriilmesini ve optimal kaynak dagilimini saglamakta, iktisadi denge olusmaktadir
(Akalin ve Dilek, 2007, s. 34). Neo klasik iktisat¢ilara gore bilgi maliyetsiz degildir.
Ancak alinacak kararlar ya da yapilacak arastirmalar marjinalist kurala gore
yapilmalidir. Baslangicta firma i¢cinde kaynak dagiliminin belirlenmesinde girisimcinin
marjinal geliri firsat maliyetine esitledigi varsayilmistir. Bu davranis yatirimcinin tim
alternatifler hakkinda tam bilgi edindigini, tiim olasi alternatiflerin incelendigi ve
gelecek hakkinda tam belirlilik oldugu varsayimina dayanmaktadir. Cyert ve March’a

gére modern girisimcinin “modern entrepreneur” tam bilgiye sahip olmasina ya da



26

biitlin alternatifleri bilmesine olanak bulunmamaktadir. Tam ve maliyetsiz bilgi
varsayimi reddedilmekte ve bireylerin piyasa hakkinda bilgi edinmek i¢in arastirma
yapmasi ve bir maliyete katlanmasi gerekecegi savunulmaktadir. Ayrica bireyler eksik
bilgilerini de etkin bicimde kullanamamaktadir. Boylece piyasa dengesi tam bilgi degil,
eksik bilgi altinda gerceklesmekte ve optimal kaynak dagilimi saglanamamaktadir.
Modern girisimei bilginin beklenen karliligi ile katlanilmasi gereken maliyeti
karsilastirip daha sonra bilgiye yatirim yapma karari1 almaktadir (Cyert ve March, 1963,
S. 44-46).

Cyert ile March firmanm nasil karar aldigini incelerken yaptiklar1 ¢aligmalarinda
fiyatlarin belirlenmesi sorunu ile ilgilenmislerdir. Yazarlarin ortaya koyduklar yaklagim
strateji belirlenmesinde de kullanilmaktadir. Firma strateji saptarken olasi davranig
bicimleri 6nce kaba bir bicimde belirlenmekte, daha sonra ¢6zliim ilerledik¢e her bir
asamada daha somut daha agik bir 6zellik kazanmaktadir. Boylece sanki ayni sorun iist
iiste birka¢ defa ¢oziilmekte, fakat her defasinda daha kesin sonuca ulasilmaktadir.
Ornegin firmanin sorunu iiretim dallarim cesitlendirmek olabilir. Ilk asamada ilke
konusunda karar verilmesi gerekir. Ornegin firmanin ugras: alani temel kimya {iriinleri
sanayii ise, firma {irlinlerinde faaliyet sahasi itibariyle gesitlenmeye karar verdikten
sonra, yeni girilecek tiretim dalinin pazar kosullari incelenir. Daha sonra firmanin yeni
faaliyet dalinda pazardaki rakipleriyle karsilastirmasi yapilir, rekabet olanaklar
arastirilir. Nihayet en sonunda firma spesifik Olgiitlerini, davranis bi¢cimini belirlemis
olarak ve sonucta nasil bir firma haline gelecegini daha bastan bilerek ya da oldukca
saglikli bir bicimde kestirerek yeni faaliyet alanmma girmek icin gerekli girisimde

bulunmaya baslar (Kurdoglu, 1982, s. 11).

Davranigsal firma teorisinde koalisyon iiyeleri ¢evresini gozlemler ve elde ettigi bilgileri
yorumlar. Bu nedenle koalisyon, kisi ve gruplarin beklentileri bu bilgilerden ¢ikarim
yapmaya dayanir. Bu nedenle karar siirecinde bilgilere ulasabilme ve ulasim maliyeti
hayati bir 6neme sahiptir. Alinacak kararlar alternatifler hakkinda tam ve tutarl bilgilere
gore degil orgiitiin aragtirma siirecinde ortaya ¢ikan bilgilere baglidir (Youde, 1968, s.
1519).
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Davranigsal modelde bir orgiitiin ¢evre hakkinda bilgi elde etmesinin ve bilgiyi
kullanmasinin yontemlerini arastirmak i¢in, {i¢ firmada karar mekanizmalar1 tizerinde
bir dizi gozlem yapilmis ve buna goére, yOnetimin igsel yatirim karar1 verirken
beklentileri nasil kullandigi dort farkli 6rnekle analiz edilmistir. Cyert ve March
yaptiklari bu analizler sonucunda davranigsal teorilerinin temel dayanaklarini tespit
etmistir. Cyert ve March’a gore firmalar tim faaliyetleri dnceden planlamak yerine,
yerel problem ¢oziimlenmesi yapmaktadirlar. Ust yonetimin yapacag arastirma
problem odaklidir yani problem ortaya ¢iktiginda arastirma yapilmaktadir. ikiliye gére
firma yoneticileri kisitli hesaplama kabiliyetine sahiptir ve kararlarin1 ayrintili
calismalara dayandirmamaktadirlar (Cyert ve March, 1963, 48-53). Yoneticilerin
yapacaklar1 secimler kabul edilebilir bir alternatifin se¢imidir ve alinacak kararlar
orgiitsel bolluktan etkilenir. Karar dongiisii bir sorun ortaya ¢ikmasi ile baslar ve farkl
¢Oziim yollar Uretilir ve sorunu ¢ozebilecek ilk alternatif kabul edilir (Carter, 1971, s.
414). Sorun kavrami, onlimiize ¢ikan bir engeli ifade eder. Amaca giden yol lizerindeki
bu engeli bertaraf etmek, durumun getirdigi olumsuz kosullar1 kaldirmak ve yerine
olumlu olanlarin1 bulmak hususunda bir takim 6nlemler almak gerekir. Bu 6nlem ve
cabalarin toplami, sorun ¢ézme siirecini olugturmaktadir. Sorun ¢ézme siirecinde, amaca
ulagma yolu tizerindeki engellerin yok edilmesi ve carelerinin bulunmasi s6z konusudur.
Bu bakimdan aralarinda bir se¢im yapmak, yani bu konuda bir karar vermek gerekir

(Tosun, 1992, s. 322).

Cyert ve March, gelencksel teorinin, hangi projenin segilecegine tiim alternatifler
gozden gecirildikten ve biitiin fayda ve maliyetler hesaplandiktan sonra karar verilecegi
goriisiinli yaptiklar1 arastirmalar sonunda reddetmistir. Neo klasik iktisat¢ilarin bilgi
edinmenin marjinal maliyetinin bilgi edinmesinden dolay1 firmaca elde edilecek
marjinal faydaya esit oldugu noktaya kadar arastirmanin yiiriitiilmesi gerektigi goriisiinii
reddetmislerdir. Firmalarin tiim faaliyetleri 6nceden planlamak yerine, yerel problem
¢oziimlenmesi yaptiklarini tespit etmislerdir. Ust yoneticiler, bir sorunla karsi karsiya
kaldiklarinda bilgi edinmenin bir maliyeti olmasindan Otiirii, tiim olast alternatifler
hakkinda bilgi toplama egiliminde degildirler. Sorun belirdiginde, birka¢ alternatif
kabaca ele alinip incelenir. Ayrintili bir fayda-maliyet analizi yapilmaz. Ust yoneticiler
kendilerine getirilen bir projeyi inceleyip aym1 amaca yonelik birka¢ proje ile

karsilastirir. Olas1 tiim projeleri birbirleri ile karsilastirmaya ¢alismaz. Ust yonetim
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maliyetsiz olmadigindan olas1 tiim alternatifler hakkinda bilgi edinmek istemezler.
Davranigsal firma teorisine gore {ist yoneticiler, ortaya ¢ikan bir sorunun ¢oziilmesi i¢in
gelistirilen bir projenin degerlendirip kabul edilmesinde, projenin gergeklestirilmesi igin
yeterli fonun olup olmadig1 ve onerilen projenin mevcut durumu kesin olarak iyilestirip
tyilestirmeyecegini sorgular. Bu iki 6l¢iitiinde tatmin edilmesi durumunda, iist yonetim
Onerilerden daha iistiin bir proje bulunup bulunmadigina bakmadan projeyi kabul

edebilir (Cyert and March, 1963, s. 59-80).

1.2.5 Belirsizlik ve Firma Cevresi

Belirsizlik kavramu ile ilgili iktisat biliminde 6zellikle yirminci yiizyilda teorik acidan
bir¢ok arastirma yapilmistir. Adam Smith’in iktisadi analizinde belirsizligin dnemli yeri
olmasina ragmen, David Ricardo’yla birlikte iktisadin kendi i¢inde tutarli ancak, asir1
soyut tiimden gelimci bir yapiya doniismesi belirsizligin ihmal edilmesine neden
olmustur. Daha sonralar1 birinci Diinya Savasi ve ardindan gelen iktisadi daralma,
igsizlik problemi, 1929 Iktisadi Buhram gibi ekonomik dalgalanmalarla birlikte
Avrupa’da Nazizmin yiikselisi ile uzun siireli baris beklentilerinin ortadan kalkmasi
iktisat¢ilarin diislince yapilarn {izerinde biiylik etki yaratmis ve onlar1 19. ylizyilin
toplumsal ve politik hayatindaki istikrarli yapisi iizerine kurulu mevcut analitik
cercevelerini gdzden gecirmelerine neden olmustur. Bu sayede belirsizlik yeniden

Iktisat Biliminin ilgi alanina girmistir (Aksoy ve Sahin, 2009, s. 4).

Cyert and March’a gore firmalar, belirsizligin oldugu bir ortamda karar alip
faaliyetlerine devam etmek zorundadirlar. Ancak belirsizligin oldugu ortamda firmanin
faaliyetlerini siirdiirmesi ¢ok zor ve karmasik bir istir. Firma belirsizligin i¢ine girerse
kaybetmis olacaktir. Koalisyon, simirli rasyonellik ile ancak bu yenilgiden kurtulabilir
(Petit, 1967, s. 342-344). Cyert and March’a goére piyasada meydana gelebilecek
belirsizlik, tiiketici tercihlerinde ve iiretim teknolojisinde ortaya g¢ikabilecek muhtemel
degisimlerle iliskilidir. Piyasa belirsizligi, her tiir piyasanin kagmilmaz bir igsel
ozelligidir. Aragtirma ve bilgi toplama yollar ile belirsizlik kismen onlenebilse de

tamamen 6nlenmesi olanaksizdir (Koutsoyiannis, 1997, s. 467).
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Belirsizlik bulunmasi halinde firmalarin karar bigimleri, tercihleri bireysel ve dogrudan
gozlemlerle saptanmalidir. Cyert ile March’in yaptiklar aragtirmalarda konu olarak bir
magaza Ornek alimmis ve magazada mallarin satis fiyatinin nasil saptandigi
incelenmistir. Cyert ile March ¢alismalarinda, firmalarin maliyet tizerine belli oranda
kar eklendikten sonra mallarin satig fiyatin1 (mark-up pricing) belirlediklerini tespit
etmistir. Daha agik olarak, Cyert ile March mallarin satis fiyatin1 hesaplayabilmek igin,
her bir maliyet fiyatinin 0,60 ile boliinmesinden elde edilen rakamin en yakin 95 cent'e
yuvarlanmasinin yeterli oldugunu belirtmisler ve bdéylece 190 mal igin yaptiklar1 fiyat
tahminlerinden 188 tanesi dogru c¢ikmistir. Boylece ortaya ¢ikan, firmanin
davraniglarinda kar maksimizasyonu yerine, yetinmeyi yeglediinin saptanmig
olmasidir. Ote yandan maksimizasyon modelleri bireysel firmalarm davramslari
konusunda tahminde bulunma olanagin1 vermez. Her seyden once firmalarin {iretim
maliyeti ve triinlerine karsi talep bilinmemektedir. Bu nedenle yapilan fiyatlama
gozlemlerinden, firmalarin gergekten herhangi bir degiskeni maksimize ettiklerini

sOylemek giictiir (Kurdoglu, 1982, s. 10).

Cyert and March’a gore firmalar, piyasadan kaynaklanan belirsizlikten, bilgilenmeye
yonelik arastirmalar yaparak, uzun vadeli planlamadan kagarak, standart isletim
yontemleri kullanarak ve c¢evre kosullarmin tahmininden ¢ok feedback bilgiye tepki
gostererek kacinirlar. Bu anlamda teoride, g¢evre veri olarak alinmis ve firma

davraniglari ¢oziimlemesinde ihmal edilmistir (Koutsoyiannis, 1997, s. 467-468).

Standart Isletim Yontemleri: Davranissal modele gore standart isletim yontemleri,
koalisyonun bellegi olarak kabul edilir. Koalisyon, digsal bozulmalarin ve igsel karar
alma kurallarinin yeni birlesimlerini 6grenerek farklilasan cevresel durumlara uyum
saglama yetenegini gelistirir. Bu noktada, tercih edilmeyen bir duruma yol agan
herhangi bir karar kuralini, gelecekte kullanmama egilimi artacaktir. Tipki bireysel
ogrenme kuraminda belirgin bir bireysel davranisin olumsuz ¢ikt1 beklentisiyle azalmasi
gibi, orgiitlerde uyarlayicit davranis sergileyeceklerdir (Cyert ve March, 1963, s. 123).
Cyert ve March tarafindan standart isletim yontemleri iki farkli diizeyde ele alinmistir.
[k olarak ele alinan genel segim ydntemleridir. Bu kisimda firmalarda uygulanan

isletme kurallar1 incelenmistir. ikinci olarak biiyiik organizasyonlarda, genel kurallart



30

uygulamak i¢in kullanilan spesifik kurallardan bazilarindan s6z edilmektedir (Cyert ve

March, 1963, s. 101-102).

1. Genel Secim Yontemleri: Ozellikle planlar uzun donemli tahminlere
dayaniyorsa, oOrgiitler uzun donemli planlama i¢in zaman harcamazlar.
Belirsizlik durumunda firma uzun dénemli planlamay1 bir yana birakir ve kisa
donem c¢evresinde c¢alisir. Firma, uygulamaya koyacagi yontemlerin se¢imi
sirasinda uzun vadeli planlama yapabilmesi i¢in gerekli kosullarin olmamasi,
pes pese gelen krizler, geleneksel yontemlerin yayginligr vb. bircok problemi
hesaba katmak zorundadir (Cyert ve March, 1963, s. 102). Bu ylizden
davranissal firma modelinde firmalar, belirsizlikten kaginmak i¢in uzun dénemli
planlama yerine kisa donemli planlama yaparlar. Firmalar kisa donemde
aldiklar1 kararlarin uzun déonemdeki sonuglarina 6nem vermezler (Carter, 1971,
s. 414). Bu cergevede genel secim yontemleri {i¢ temel prensip altinda

Ozetlenebilir.

e Belirsizlikten Kaginma: Cyert ve March belirsizlikten kaginmak i¢in kisa vadeli
feedback (besleyici yanki) alinmasi ve iyi tanimlanmis bazi kurallar kabul edip
uygulanmas1 gerektigini ifade etmislerdir (Cyert ve March, 1963, s. 102).
Isletme problemlerine geleneksel yaklasim, kurulusun gevresi ile olan bagimtiyi
ihmal edip, isletme i¢i olaylarla mesgul olmayr &n goriir. Orgiitler, gevre
kosullarinin ne olacagini tahmininden ¢ok feedback bilgilerin alinip kullanilmasi
ve standardize edilmis karar kurallarini uygulayarak belirsizlikten kaginirlar.
Orgiit personeli, c¢alismalar1 hakkinda {istlerinden feedback almaktadir.
Calisanlar islerini nasil yaptiklarin1 daha dogrusu iislerinin kendi caligmalarini
nasil degerlendirdiklerini de bilmek isteyeceklerdir. Calisanlarin verimliligiyle
isleri hakkinda feedback almalar1 arasinda olumlu bir iligki bulunmaktadir
(Onaran, 1975, s. 222). Calisanlarin kararlara katilimini ongoren her tiirlii
diizenlemenin veya isin 6zerklik boyutunun istenilen faydayi saglayabilmesi igin
geri besleme 6nemli bir 6n sart niteligindedir. Ciinkii belli konularda kendi
kararlarin1 alabilen, ise iliskin planlama, kontrol ve kaynak kullanim yetkisine
sahip olan is gorenlerin kararlarinin saglikli, isabetli ve yerinde olabilmesi,

yeterli Ol¢iide geri besleme bilgisinin i gorenlere temin edilmesine baglidir
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(Northcraft ve Neale, 1994, s. 502). Geri bildirim ile anlatilmak istenen,
beklentiler ile elde edilen sonuglarin karsilastirilmast ve eger sonuglar ve elde
edilenler arasinda bir tutarsizlik varsa basa doniilerek bunun tekrar gozden
gecirilmesidir.

Var olan Kurallar1 Uygulamak: Firma bir dizi karar metodu belirlediginde
bundan ancak baski donemlerinde vazgecebilir (Cyert ve March, 1963, s. 102).
Basit Kurallar Uygulamak: Firma basit kurallar uygulayarak kendi kararlarmin
esnekligini saglayabilirler (Cyert ve March, 1963, s. 103). Alt kademe
diizeylerindeki karar alma siireci, farkli seviyelerde hareket serbestisi igerir.
Biitge ddeneklerinin tespiti ile birlikte, her bir idareci kendi boliimii i¢in ayrilan
fonu harcamada 6nemli derecede 6zerklige sahip olur. Organizasyonda, giinliik
ve rutin kararlar her kisim i¢inde yetki devri ve organizasyonun olusturulacak
sistemin taslagim olusturan basit kurallarla basitlestirilebilir. Ornek olarak,
maliyet tespiti ve fiyatlandirma islemleriyle ilgili olarak fiyatin ortalama
dolaysiz maliyet art1 belirli bir briit kar marji seklinde belirlenecegini belirten
yonlendirici bir kural koyulabilir. Bu yontem, calisanlara hesaplamalarinda
yardimci olan, ancak nihai fiyat seviyesini belirlemede onlara séz hakki
tanimayan ortalama maliyet fiyatlandirmasi olacaktir. Nihai fiyat seviyesinin
belirlenmesi, degisik faktorleri géz Oniine alan iist yonetimin gorevidir.
Yonetimin daha alt kiimesindeki yonetici personel, tecriibe ile 6grenir ve bu
basitlestirilmis kurallardan yararlanir. Her donemdeki biitce uygulamasi, ¢ok
degerli bir tecriibe olusturur. Firma calisanlar1 gegmisteki basar1 ve hatalarla
Ogrenir. Gegmiste basarilt olmamis tekniklerin tekrar kullanilmasi miimkiin
degilken, basari saglamis tekniklerin tekrar kullanilmasi ihtimali yiiksektir

(Koutsoyiannis, 1997, s. 467).

Spesifik Standart Isletim Y&ntemleri: Firmanin istikrarli olmasini saglayan ve
firmanin siirekli tekrarlanan faaliyetlerine yon veren spesifik standart igletme
yontemleri yavas degisir niteliktedir ve firmanin karar verme siirecine etkide
bulunur. Cyert ve March dort temel metot onermistir. Bunlar (Cyert ve March,

1963, s. 103-111):
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Isyeri verimliligi kurallari: Isyeri verimliligi kurallari, firmanin farkli
birimleri ve farkli diizeylerinde karsimiza ¢ikar. Fiyat tespiti, ¢iktilar, satis
stratejisi kararlar1 gibi pek ¢ok alanda uygulanir. Bu kurallarin var olmasinin
sebeplerinden biri, firmadaki ge¢mis deneyimlerin bugiline ve gelecege
aktarilmasini saglamasi, bir diger sebebi ise firmaya 6zgii genel bir anlayis
yaratmasidir. Firmanin ¢esitli boliimleri, birimler arasinda ayni konulara
iliskin tek bir dil yaratmasi bu kurallar ile miimkiin olur. Verimlilik kurallar1,
bircok kaynaktan elde edilebilir. Ornegin calisanlarin ise alinmasi bu
kaynaklardan biridir. Bir firma, muhasebeci, doktor, vb. bir kisiyi ise aldig1
zaman sadece bir bireyi ise almis olmaz. Bu durumda firma disaridaki baska
organizasyonlarda deneyimleri elde etmis olan ve boylece standart isletim
prosediirlerini bilen bir kisiyi ise dahil etmis olur. Ciinkii kariyerini tek bir
endiistride gecirmis olan yoneticiler veya calisanlar, farkli deneyimlere sahip
kisilerle kiyaslandiginda, sinirli bilgi ve beceriye sahip olmakta ve yeni bilgi
icin sadece sinirli derecede arastirma yapmaktadirlar. Bu arastirmalardan
yola cikarak, kisilerin bircok degisik fonksiyonel ve kurumsal deneyim
sayesinde, kavramsal olarak genis ve esnek diislinebilme yetenegine hakim
oldugu ve bunun da onlarin bilgiyi daha kolay ve etkin bir sekilde
islemelerine yardime1 oldugu sonucuna varilabilir. Ust diizey bir yoneticinin
kariyer cesitliligi (fonksiyonel ve kurumsal alanlardaki deneyimlerinin
cesitliligi) ve bilgiyi isleme yetkinligi arasinda pozitif bir iliski
bulunmaktadir.

Kayit, Belge ve Raporlar: Diizenli olarak tutulan kayit ve raporlar standart
isletme kurallarinin ikinci parcasidir. Bunlardan yararlanilarak firmanin
karar Uretim sistemlerinin bazi onemli niteliklerini anlamak miimkiindiir.
Firmalar kayit belge ve raporlardan iki temel amag i¢in faydalanirlar. Bunlar
kontrol ve tahmin’dir. Mali durum raporlari, standart maliyet raporlar1 gibi
dokiimanlar kisa vadede firma icin kontrol etkisine sahiptir. Kayaitlar,
gecmiste meydana gelmis bir takim deneyimleri, olaylar1 daha iyi ortaya
koyarak firmanin gelecege yonelik kararlari almasini kolaylastirir.

Bilgi Yonetim Kurallari: Firma igerisinde oldugu ¢evrede (endiistride),

birtakim bilgileri edinmesi, siizgecinden gecirmesi ve bunlari etrafa yaymasi
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gerekir. Ornegin piyasa talebi, is¢i arzi1 vb. Bu bilgilerin kim tarafindan
toplandig1, degerlendirildigi ve paylasildigi son derece Onemlidir. Bu
nedenle Ozellikle biiyiik firmalarda bilginin niteligine gore profesyonel
piyasa analisti, mali analist, ekonomist vb. Kkisiler istihdam edilir.
Organizasyonun biiyiikliigii bu konu icin &nem tasimaktadir. Ornegin
nispeten kiiciik firmalarda bilginin toplanip, 6zetlendigi ihtiya¢ dahilinde
firma calisanlarina aktarilmasi daha kolay iken; biiyiik organizasyonlarda
bilginin iletimi daha zordur. Ciinkii bu bilginin herhangi kismindan hangi
yogunlukta kimler yararlanacak sorusu 6n plana ¢ikmaktadir.

Planlar ve Planlama kurallari: Firma igi biitce benzeri planlar son derece
onemlidir. Modern ve biiyiik 6lgekli bir firma igin biit¢e iki temel rol oynar.
Biitce, bir taraftan firma tarafindan belirlenmis politikalarin uygulanmasi
icin bir yonetim ve kontrol aracidir. Diger taraftan, uygulanabilir

programlarin belirlenmesi icin bir aragtir.

1.2.6 Basit Bir Davramissal Model

Cyert ve March’in anonim sirketlerde karar alma stirecini agiklamak i¢in kullandiklar

modelin basamaklari su sekilde ifade edilebilir (Koutsoyiannis, 1997, s. 468-469);

Rakip Firmanin Davraniglarinin Tahmini: Yapilacak olan bu tahmin, rakibin
gecmiste gosterdigi tepkilere dayanir.

Firma Talebinin Tahmini: Firmanin {iretecegi iiriine iliskin gelecekteki talep
tahmini, firmanin ge¢mis satislarina dayanir.

Maliyetlerin Tahmini: Cari donemdeki maliyetlerin bir énceki donemdeki
maliyetlerle ayni oldugu varsayilir. Gegen iki donemde kar hedefine
ulasilmas: halinde, ekstra 6demeler nedeniyle ortalama birim maliyetler
belirli bir oranda yiikseltilir.

Firma Amaglarinin Belirlenmesi: Firmanin amaglar1 6zlem seviyeleridir.
Davranigsal teoride firmanin tek amaci kardir. Kar 6zlem seviyesi, gecmis

kar seviyelerinin bir ortalamasidir.
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e Sonuglar Hedeflerle Karsilastirilarak Degerlendirilmesi: ilk ii¢ basamakta
iiretim diizeyi tahminleri yapilir ve bu tahminler hedef kar diizeyi ile
karsilastirilir. Hedeflere ulasildigi takdirde, firma bu {iretim diizeyi tahminini
benimser.

e Hedeflere Ulasilmama Durumu: Bu durumda, firma maliyet tahminlerini
gozden gecirir. Gozden gecirme islemine maliyetlerden baslanmasinin
nedeni, maliyetlerin firmanin dogrudan kontrolii altindaki bir degisken
olmasidir. Bunun sonucu olarak genellikle ekstra 6demeler ve diger
harcamalarda indirim yapilir.

e Yeni Coziimiin Hedeflerle Karsilastirilarak Degerlendirilmesi: Maliyetlerin
azaltilmasi hedeflere ulastiriyorsa firma bu ¢éziimii benimser.

e Hedefe Ulasilmamast Durumu: Firma talep tahminlerini yeniden gozden
gecirir.  Gozden gecirme islemi genellikle satis stratejisinde olasi
degisikliklerin ele alinmasindan olusmaktadir. Firma baslangic talep
tahminini yukariya dogru kaydirir.

e Yeni Coziimiin Hedeflerle Karsilastirilarak Degerlendirilmesi: Gozden
gecirilmis talep ve maliyet tahminlerini igeren yeni ¢dziim hedefleri
sagliyorsa firmaca benimsenir.

e Hedeflere ulasilmama Durumu: Maliyetlerin ve talebin gdzden
gecirilmesinden sonra da amaclara ulagilmiyorsa, firma 6zlem seviyelerini

asagiya dogru indirir.

Yukaridaki davranmigsal modelde, maliyet ve talep tahminlerindeki ayarlamalarin
hedeflere ulasmada basarili olmamasi halinde, Ozlem seviyelerinde ayarlamaya
gidilmesi teori acisindan bir eksikliktir. Hedeflerin devamli olarak asagiya dogru
ayarlanmast ile her tiirlii performans tatmin edici davranig olarak nitelendirileceginden,
tatmin edici davranig Onermesi anlamini kaybetmektedir. Davramigsal firma teorisi,
baslangi¢ hedeflerine ulagilmamasi durumunda, hedeflerin daha diisiik tatmin seviyesine

diistiriilmesi ile firmanin verilen kosullar altinda en iyisini yaptigini ileri stirmektedir

(Koutsoyiannis, 1997, s. 470).
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2. BOLUM

STRATEJIK PLANLAMAYA DAYALI BUTCELEME SISTEMI

21 DUNYADA YENi BiR MALI YAPILANMA {iHTIYACINI ORTAYA
CIKARAN NEDENLER

1980°li yillarda kamu sektoriine bakis agisi degismis olup, kamu kesiminde mali
disiplini, stratejik kaynak dagilimmi ve hizmetlerin yerine getirilmesinde etkinligi,
verimliligi ve tutumlulugu temel alan goriisler egemen olmaya baslamistir. Kamu mali
yonetiminde etkiliginin ve verimliliginin arttirilmasi icin 6zel sektor biitgeleme sistemi
esas alinarak, girdi odakli biitceleme sisteminden ¢ikt1 ve sonug¢ odakli bir sistem olan

Performans Esasli Biit¢eleme sistemine gegilmistir.

2.1.1 Ekonomide Yeni Yaklasimlar

19. yiizyilda ekonomik anlamda yaygin olan diisiince; savunma, adalet ve dis politika
gibi klasik gorevleri olan devlet anlayis1 seklinde gelismistir. Jandarma devlet olarak da
tanimlanan bu anlayis 20. yiizyilin baslarinda meydana gelen gelismeler sonucunda
sorgulanmaya baslanmigtir. Devlet ekonomik hayatta {iretim, yatirim, sosyal refah vb.
alanlarda yogun miidahalelere baslamig, bu baglamda da korumaci bir politik yaklagim

ortaya konulmustur.

Refah devleti olarak isimlendirilen bu dénemde, devletge uygulanan sosyal politikalar
kapitalist ekonomilerde yasayan halklar i¢in 6nemli katkilar saglamistir. Refah devleti
anlayisi, vahsi kapitalizmin insan1 yalnizca bir tiiketici olarak goren diisiincenin sonucu
ortaya c¢ikan toplumsal sorunlarin hafifletiimesinde ve ekonomik kalkinmanin tiim
kesimlere yayilmasinda etkili olmustur. 1970’11 yillarin ortalarindan itibaren kapitalist
sistemin yasadig1 kriz sonucu diisen kar oraniyla birlikte, kamu sektdriiniin biiylimesine
kars1 ¢ikan liberal siyasal partilerin yiiriittiigli muhalefet ile birlikte bu anlayis terk
edilmeye baglanmistir (Sahin, 2006, s. 57).



36

Kapitalist sistemin yasadigi bu kriz, neo-liberal ideolojiyi dogurmustur. Boylece
gelismis kapitalist {ilkelerde Keynesyen ekonomik politikalar ve refah devleti
anlayisina, gelismekte olan {ilkelerde ise ulusal kalkinmaci devlet politikalarina ve
bunlar1 uygulayan kurumlara kars1 bir cephe acgilmis ve neo-liberalizm diinya genelinde
yeni bir siyasal ve ideolojik hegemonyanin kuruluguna yonelmistir (Giizelsari, 2004, s.

85).

Kamu sektoriiniin genislemesine karsi ¢ikan liberal-muhafazakar siyasal partilerin
yiiriittiigli muhalefet, 1970’lerin sonlarindan itibaren Kuzey Amerika ve Bat1 Avrupa’da
ozellikle A.B.D. ve Ingiltere’de, biiyiik devlet olgusuna karsi olarak hizla zemin
kazanmig ve devletin kiiciiltiilmesi s6z konusu partilerin kurdugu hiikiimetlerin resmi
politikas1 haline gelmistir (Omiirgéniilsen, 2003, s. 3-5). ABD’de 1980’de Reagan’m
baskanliga segilmesi ve Ingiltere’de 1979°da Thatcher’in iktidara gelmesiyle, her iki
tilkede kamu sektori ile ilgili reformlar yapilmaya baslanmistir. Bunlar toplum
nezdinde basit bir reform olarak degil; kamu yonetiminin roliiniin algilanigina bir

meydan okuma olarak dikkat ¢ekmistir (Hughes, 1998, s. 9).

2.1.2 Devletin Roliine iliskin Tartismalar

Ekonomideki faaliyetlerin yapilis bi¢imini mesru ve evrensel kurallara gore diizenleyen
en onemli kurum devlettir (Toprak ve digerleri, 2001, s. 17). Klasik devlet orgiitii
giderek islevselligini kaybetmekte, kendi eylemlerinin sonuglarini  gdérmekte
zorlanmakta ve verimsiz faaliyetlerde bulunmaktadir. Etkin ve verimli olmayan yonetim
ve kalite sorunlari, bugiin yonetim sistemimizde kars1 karsiya oldugumuz sorunlarin
temelini olusturmaktadir (Cukurgayir ve Sipahi, 2003, s. 60). Yeni yonetim anlayist
devletin toplumdaki roliinii, hiikiimet, biirokrasi ve vatandaslar arasindaki iliskileri,
yeniden tamimlamak ve bigimlendirmek amacimi tagimaktadir. Bunu da devleti
bliylitmekle ya da kiiciiltmekle degil, onu asli klasik fonksiyonlarina ¢ekerek daha etkin
hale getirmekle, vatandaslarin devlet ve kamu yonetimi karsisindaki konumunu ve

yonetime katilma olanaklarimi gelistirmekle saglamay1 dngormektedir (Eryilmaz, 2000,
S. 22).
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1970’lerde neo-liberal iktisat¢ilar, devletin ekonomik biiylimeyi ve Ozgiirligi
siirlandiran sorunlara neden oldugunu yogun olarak dile getirilmeye baslamiglardir.
Ekonomide agirlik olarak daha kiiclilen devletin ekonomik etkinligin artmasi ve toplam
refahin iyilestirilmesine hizmet edecegini ve devletin faaliyet alaninin yasal olarak
sinirlandirilmasi gerektigini belirtmislerdir (Eryilmaz, 2000, s. 25). Bu yargilara
ulagsmalarinda; Keynesyen politikalarimin bir sonucu olarak, kamu hizmetlerinin
finansman maliyetinin artmasi, devletin klasik gorevlerinin yerine getirtilmesinde ve
hangilerine oncelik verileceginde sorunlar c¢ikmasi, vergi oranlarinda siirekli artis,
vatandasin farkli taleplerinin yeterince karsilanamamasi ve harcamalarla hizmetlerde

seffafligin saglanamamasi gibi nedenler etkili olmustur.

Gilinlimiizde, pek cok iilkenin kamu sektdrii rekabetci piyasa mekanizmalari ile 6zel
sektore ait isletmecilik tekniklerinin kullanilmasiyla biiylik bir degisim gecirmektedir
(Omiirgdniilsen, 2003, s. 17). Kamu sektoriinii degisime zorlayan sartlar arasinda,
bireylerin ve toplumlarin kamu hizmetleri konusunda ¢esitlenen ve artan talepleri son
derece etkili olmustur. Halkin y&netimlerden beklentisi nicel Olgiitlerden kalite
Olciitlerine yonelmis, hizmetlere iligkin karar alma siire¢lerine katilim talepleri
yogunlagmistir. Bu talepler karsisinda verimli bir hizmet sunumu yapamayan, siirekli
biiyiiyen, biit¢e agiklar1 veren ve enflasyon iireten kamu kesimine doniik olarak elestirel
yaklasimlar toplumlarda yayginlagsmaya baslamis, bu baski altinda kamu biirokrasileri
ve siyaset yeniden yapilanmaya yonelmistir (Karatas, 2007, s. 86). Ancak, hiikiimetleri
stirekli reform yapmaya iten temel neden vatandaslarin 6dedikleri vergiler karsiliginda,
kendilerine saglanan kamu hizmetlerinin kalitelerinin daha fazla sorgulanir hale gelmesi

olmustur (Drewry ve Corner, 2005, s. 59-60).

Bu siirecte yonetisim (governance) ve yeni kamu yonetimi (new public management)
olarak adlandirilan iki kavram kamu yonetimi disiplinin iki 6nemli konusu haline

gelmistir (Kurt ve Ugurlu, 2007, s. 81).

Yonetisim kavrami ile ¢oklu aktoérlerin rol aldigi ve hiyerarsilerin yerine karsilikli

etkilesimin belirledigi bir yonetim siire¢ kastedilmektedir (Akbey, 2005, s. 77).

Yeni kamu yonetiminin igeriginde ise (Omiirgdniilsen, 2003, s. 22):
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e Kurala yonelik bir yOnetim tarzindan, amaca yonelik bir yOnetim tarzina
gecmek, Onceden belirlenmis performans hedeflerine ulagsmak ve cesitli
diizeydeki yoneticileri bu sonuglardan sorumlu tutabilmek i¢in mali ve yonetsel
cesitli yetkileri bu yoneticilere devretmek,

e Kamu kesimin kiigiiltiilmesi ve piyasanin egemen kilinmasi ¢er¢evesinde hizmet
sunma islevini hem i¢ hem de dis rekabete agmak,

e Ust diizey yoneticilerin rollerini ve sorumluluklarmi onlar1 hiikiimet
politikalarina karsi daha duyarli kilmak sureti ile degistirmek (siyaset-yonetim
kaynagmasi),

e Piyasa benzeri mekanizmalar kullanmak sureti ile kamu kesiminde rekabeti
O0zendirmek ve kamusal islevlere isletme benzeri bir nitelik kazandirmak,

e Mali ve hiyerarsik denetime dayanan geleneksel iliski yerine, i¢ veya dis
miiteahhit firma ile hizmeti satin alan kamu kurulusu arasinda sézlesmeye dayali
bir iliski kurmak,

e Geleneksel kamu biirokratlarin1 kamu isletmecileri haline doniistiirmek, insan
kaynaklart yonetiminde sorumlulugu merkezi personel Orgiitlerinden ilgili

hizmet kuruluslarina devretmek vardir.

2.2 STRATEJIK PLANLAMAYA DAYALI BUTCELEME SiSTEMININ
TANIMI VE ISLEYIS SURECI

Performans Esasli Biitgeleme sistemi, kamu hizmetlerine 6denek tahsisi yapilmadan
Once yiiriitiilecek faaliyet ve projelerin maliyetlendirilmesini ve bunlara yonelik
performans hedefleri olusturulmasini 6ngdren bir biitge yonetim sistemidir. Boylece
sistemde kamu hizmetlerine yonelik Odenek tahsisi ¢iktilar ve sonugclarla

iliskilendirilmektedir (Aktan ve Tiigen, 2006, s. 206).

2.2.1 Performans Esash Biitceleme Sisteminin Tanim ve Ozellikleri

Performans, amacghi ve planli faaliyetler sonucunda ulasilani nicel ve nitel olarak
belirleyen bir kavram olup, mutlak ya da goreli olarak aciklanabilir. Hizmette etkinlik,

tretimde verimlilik ve tutumluluk genel anlamda performansi tanimlamaktadir (Kubali,
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1999, s. 32). Performans taniminin igerisinde, bir kurumun kendisi ile veya baskalar1 ile

yapilan bir karsilagtirma bulunmaktadir (Usta, 2010, s. 34).

Performans Esasli Biitgeleme sistemi konusunda literatiirde yapilan ¢esitli tanimlar
incelendiginde; Schick (2010, s. 2)’e gore; Performans esasli biitgeleme sistemi genis
anlamda; harcama yapan her birimin ¢iktilari, hizmetleri veya faaliyetleri konusunda
bilgi sunan bir biit¢edir. Dar anlamda ise, kaynaklardaki her artis1 agikca c¢iktidaki bir
artisa veya sonuclardaki bir degisiklige baglayan bir biitcedir. Melkers, Willoughby
(1998:54)’a gore Performans Esasli Biitceleme Sistemi; mevcut kamu yonetim
diisiincelerinin farklt bakis agilarini birlestiren, ¢ikti dlglimlerini, stratejik planlari ve
degerlendirmeleri kapsayan bir gereksinimler toplulugudur. Biitce ve Mali Kontrol
Genel Miidiirliigii tarafindan hazirlanan Performans Esasli Biitce Hazirlama Rehberine
gore (PEBR, 2004, s. 12) Performans Esasli Biitceleme Sistemi, “kamu idarelerinin ana
fonksiyonlarini, bu fonksiyonlarin yerine getirilmesi sonucunda gerceklestirilecek amag
ve hedeflerini belirleyen, kaynaklarin bu ama¢ ve hedefler dogrultusunda tahsisini ve
kullanilmasii saglayan, performans oOl¢iimii yaparak ulasilmak istenen hedeflere

ulasilip ulagilamadigint degerlendiren ve sonuglari raporlayan bir biitgeleme sistemidir”.

Sonug olarak; performans esasli biitgeleme sistemi, harcamaci birimlerde performans
gostergeleri dogrultusunda belirlenen amaclara ulasilmasini hedefleyen ve boylece
kamu ekonomisinde kaynak dagiliminda etkinligi 6ngdren, makro ekonomik hedeflere
ulagilabilirligi  i¢indeki stratejik  plan, etkinlik analizi  vb. wuygulamalarla
degerlendirebilen ve kamu ekonomisinde sonu¢ odakli bir anlayisa dayali olan

blit¢celeme sistemi olarak tanimlanabilir (Demircan, 2006, s. 53).

Performansa Esasli Biit¢celeme sisteminin temel bilesenleri dort kisa baslikta

Ozetlenebilir. Bunlar (Aydemir, 2005, s. 27):

e Stratejik planlama yaklagimindan hareketle, politikalarla baglantili 6l¢iilebilir
amag ve hedeflerin belirlenmesi.
e Amag¢ ve hedeflerden yola ¢ikilarak sonuglarin ortaya konulmasi. Bunlarin

maliyetlendirilmesi ve kaynaklarin buna gore tahsis edilmesi.
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e Amag ve hedefler esas alinarak uygulamada yoneticilere ve kuruluslara belirli
idari ve mali esnekliklerin saglanmasi.
o Gergeklesmenin  izlenmesi ve baslangic  hedefleriyle karsilastirilarak

degerlendirilmesi.

Kamu kesimi yonetiminde performans odakli bir yapilanma, siyasal iktidarin ve
bakanlarin meclise ve se¢menlere karsi, kamu gorevlilerinin siyasal iktidara, vergi
verenlere ve bireylere karsi, kamu hizmeti géren birimlerin hizmet ettikleri vatandaslara
kars1, kamu kurumlarinin {ist diizey biirokratlarin atayanlara karsi, alt diizey yonetici ve
personelin iistlerine karsi, kamu hizmeti goéren kurumlarin bu hizmeti finanse eden kisi

ve kurumlara kars1 sorumlu tutulmalarini ve hesap vermelerini saglamaktadir (Demirel,

2006, s. 118).

2.2.2 Performans Esash Biitceleme Sisteminin Isleyis Siireci

Performans esasl biitcelemeyi uygulamada hazirlanan belgeleri esas alarak ii¢ sekilde

siniflandirmak miimkiindiir. Bunlar (Eriiz, 2006, s. 218),

e Stratejik planlamaya dayali modeller,
e Performans sdzlesmesine dayali modeller,

¢ Biitce formatina dontistiiriilmiis modeller.

Ulkemizde bu modellerden Stratejik planlamaya dayali model uygulanmaktadir.

2.2.2.1 Stratejik Planlama

5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu cercevesinde kamu idarelerine
stratejik planlama yapma yiikiimliligi getirilmis ve stratejik planlama kamu
reformunun bir araci olarak tasarlanmistir. Tiirkiye’de uygulamaya konulan stratejik
planlamaya dayali performans esasli biitgeleme sistemi biiyiik Ol¢iide yeni kamu

yonetimi yaklasimindan izler tagimaktadir.
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Strateji planlama asamasi Onemli bir maliyet gerektirmektedir. Strateji olusturma
cabalar1 insan, zaman ve para yatirnmina ihtiya¢ duyar. Stratejik ¢alismalarin, kamu
yonetiminde rasyonel ve risksiz faaliyetlere egilimi artiracagi ve yoneticilere dogrudan
belirlenmis amaglar iizerinde yogunlastiracagi i¢in sonradan ortaya cikan firsatlar
gorme olanagi vermeyecegi gibi bazi olumsuz fonksiyonlar1 da bulunmaktadir (Comakli

ve digerleri, 2007, s. 187).

2.2.2.1.1 Strateji, Plan ve Planlama Kavramlarmin Tanimi ve Ozellikleri

Strateji kelimesinin etimolojik kokeni, Eski Yunanca’ya dayanmaktadir. Strateji, eski
Yunanca stratos (ordu) ve ago (yonetmek) kelimelerinin birlestirilmesiyle
olusturulmustur. Latince’de stratum; yol, ¢izgi, nehir yatagi anlamlarina gelmektedir.
Strateji kelimesinin sozliik anlami ise, bir amaca varmak i¢in eylem birligi saglama ve

diizenleme sanat1 olarak ifade edilebilir (Aktan, 2006, s. 168).

Yonetsel ve isletmenin kar maksimizasyonu anlaminda strateji, matematik ve istatistik
yontemlerle programlanabilen ve optimal secimleri saglayan bir ara¢ olarak
tanimlanmustir. Isletme yonetiminde ise, kurumun ¢esitli fonksiyonlari arasinda
meydana gelen karigikliklart agikliga kavusturan ve genel amaglari belirleyen 6zellikleri
diizenleyen, ekonomik bir ortamda kurumun optimuma ge¢mesi ile ilgili se¢imsel
kararlar biitlinlidiir. Strateji, 6nceden belirlenen amaglarla, onlara erismeye yardimci

olacak araglarin karsilikl etki ve tepkilerini icermektedir (Eren, 1979, s. 7-8).

Kamu kurumlart bakimindan strateji, kurum fonksiyonlar1 arasinda meydana
gelebilecek karigikliklart ¢oziimleyerek kurumsal amaclart belirleyen; yeniligi,
ilerlemeyi, kurumun ve devletin ¢evre ile uyum i¢inde olmasini saglayan, meydana
gelebilecek degisiklikleri kontrol altina alarak stratejik rekabet ortaminda kurumun en
iyl duruma gecmesine olanak taniyan tercihli kararlar biitiinii olarak tanimlanabilir

(Coban, 1996, 5.76).

Stratejik konularin neler olduguna karar verebilmek i¢in lic temel soruyu sormak

gerekir. Bunlar (Bryson, 1995, s. 114)
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e Problem nedir?
e Hangi nedenler konuyu stratejik hale getirmektedir?

e Probleme ¢6ziim getirilememesi durumunda hangi etkiler ortaya ¢ikabilir?

Kamusal alanda stratejiler, kurumlara neyi basarmak istediklerini ve bunu nasil
basaracaklarini diistinmelerinde yardimci olur. Devlet stratejisi genellikle tek bir hedef
yerine ¢ok sayida amaci kapsar ve kanunlar, vergiler ve hizmetler gibi genis bir
yelpazede yer alan politika araglar1 kullanilarak uygulanir. Kamusal alanda stratejiler,
derli toplu ¢izgisel bir siire¢ olmaktan ¢ok beklenmedik olaylar ve siyasi baskilarla

sekillenir (Cabinet Office, 2004, s. 5).

Stratejinin tiim alanlara ¢ok c¢abuk yayilarak kendisine bir kullanim alani bulmasi,
stratejinin bazi Ozelliklerine dayanmaktadir. Stratejinin en 6nemli Ozelligi gelecege
yonelik olmasidir. Stratejinin gelecege yonelik olmasi; gelecegi yonetmek igin
gecmisteki verileri kullanarak ileriye yonelik bir vizyon sahibi olma, degisime ayak
uydurmak yerine degisimi yaratma, her zaman bir adim 6nde olmak demektir. Bu
acidan bakildiginda strateji, gelecege yonelik olan ancak ge¢misi de kapsayan uzun
vadeli bir siirectir. Stratejinin gelecege yonelik bir kavram olmasi, ayn1 zamanda ileriye
yonelik politikalar iiretmesini, giiclerin birlestirilip etkin kullanimini, araglarda ve

amaglarda uygunlugu saglamasini, esnek ve tedbirli olmasini da i¢inde barindirmaktadir

(Bircan, 2002, s. 13).

Plan, amaglara ulasmak i¢in amaglar ve yollarin kararlagtirilmasi ve kabaca neyin nasil
yapilacaginin belirlenmesidir. Strateji uzun vadeli secimler ve amaglarla ilgilidir. Plan
ise, amaclara ulasmak icin araclar ve yollarin kararlastirilmasi1 ve kabaca neyin nasil
yapilacaginin belirlenmesidir (Eren, 1979, s. 15). Plan yapilirken, bu planla erisilmek
istenen amag, aslinda planin iginde bulunmaktadir. Planin ana unsurlarindan biri
amactir. Plan, hazirlanirken, bu amaca erismek i¢in kullanilacak araglar iizerinde
durulur. Plan uygulanmas: sirasinda, bunlarda ortaya ¢ikacak degisikliklere ve yaratilan
yeni durumlara gore gerekli degismeleri miimkiin kilabilecek bir kivrakliga sahip

olmalidir (Olug, 1978, s. 324).
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Planlama ise, plani ortaya ¢ikarmak i¢in sarf edilen gayretleri, bir siireci ifade eder. Plan
bir karar, planlama siirectir ve kararin verilmesi ile siire¢ tamamlanmis olmaktadir
(Kogel, 2003, s. 124). Planlama siirecinde takip edilmesi gereken asamalar su sekilde
ifade edilebilir (Karalar ve digerleri, 2005, s. 116):

e Orgiitsel amaglarm belirlenmesi.

e Kosullarin analiz edilmesi.

o Alternatiflerin belirlenmesi.

e Amaglara ulagmak i¢in en iyi alternatiflerin belirlenmesi.

e Planlarin eyleme gecirilmesi.

Basarili bir planlama i¢in {ist yonetimin destegi ve diger kademelerin de katilimlarinin
saglanmas1 gerekir. Plan Orgiit amaclarina yonelik olmalidir. Aksi takdirde planin
basarili olmasi s6z konusu degildir. Plan, basit ve anlasilir bir bi¢imde hazirlanmalidir.
Karmagik bir dille hazirlanmis bir plan sonuca ulasmamiza yardimci olamayacaktir.
Planda esneklik payt olmalidir. Ciinkii degisen kosullara uyum saglayamayan planlar
istenilen sonucglara ulasgamamamiza neden olabilir. Bu nedenle planlar siirekli gézden
gecirilmeli ve giiniin kosullarina uygun hale getirilmelidirler. Planlar sonuca
ulagilabilecek ve akla uygun bir sekilde hazirlanmalidir. Olmasi imkansiz hedefler
calisanlarin hevesini ve plana olan giivenlerini yitirmelerine sebep olur (Can, 1992, s.

93-96).

Planlar yiiksek yoneticilerin yapmak zorunda olduklar1 gorevler gibi goriilse de 6rgiitiin
her kademesi planlamaya ihtiya¢ duyar. Ancak planlama hakkinda karar verme yetkisi
daha ¢ok iist diizey yoneticilere aittir (Hatiboglu, 1999, s. 29). Kamu kesiminde,
planlama yapmak ve hazirlanan planlarda degisikliklere gitmek tamamiyla kamu
kurulusunu yoneten yoneticilerin yetkisinde degildir. Bunun nedeni, planlarin ne zaman,
nasil ve kim tarafindan yapilacaginin ya da degistirileceginin Onceden kanun

maddeleriyle diizenlenmis olmasidir.



44

2.2.2.1.2 Stratejik Planlamanim Tanimi ve Onemi

Stratejik planlama konusunda bir¢ok tanimlama yapilmistir. Bu tanimlardan bazilarina
bakacak olursak basit bir tanimla stratejik planlama; bir 6rgiitiin misyonunun ve gelecek
yonelimli uzun ve kisa donemli performans hedeflerinin ve stratejilerinin bir taslaginin
olusturulmasidir (Thompson ve Strickland, 1996, s. 35). Daha kapsamli bir tanima goére
Stratejik Planlama, bir organizasyonun temel amaglarinin ve bu amaglara ulagmakta
kullanilacak kaynaklarin diizenli kullannmi ve elde edilecek kazanci idare edecek
stratejilerin ve politikalarin belirlenmesi siirecidir (Hodgetts, 1999, s. 109). Diger bir
tanima gore stratejik planlama, Orgiitiin amaglarina ulagsmasi icin orgiitiin felsefesi ve
misyonunun belirlenmesi, amaclarin saptanmasi ve stratejinin segilmesine iliskin

kararlarin verilmesidir (Demir ve Yilmaz, 2010, s. 72).

Stratejik planlar bir organizasyonda uzun vadeli bir yon ile li¢ temel unsurdan olusan
genel bir biiyiime saglar. Bunlardan birincisi, organizasyonun ana sosyoekonomik
amacidir. “Isletme nigin vardir?” sorusuna cevap arar. Hangi sekilde ifade edilirse
edilsin, sosyo-ekonomik amag¢ her zaman organizasyonun hayatta kalmasina ve sosyal
ihtiyaclarmna iliskin diisiincelerini kapsar. ikincisi {ist yonetimin degerleri isletme
felsefesidir. Deger ve ideallerin bu bilesimi stratejik plani etkiler. Ugiincii temel nokta
ise organizasyonun i¢ ve dis ¢evrede kuvvetli ve zayif noktalarin ortaya konmasidir

(Hodgetts, 1999, s. 109).

Stratejik planlama tek bir sey degildir; farkli amaglarla, farkli durumlar icin
uygulanabilen bir kavramlar biitiiniidiir. Stratejik planlamanin amaci, mutlaka bir
stratejik plan dokiimani ortaya ¢ikarmak degil, bir orgiitlin neyi nasil yapacagina iliskin
kararlar1 ve faaliyetleri iiretmesine yardimci olmaktir. Stratejik planlar amaglarina ve
cercevelerine gore farkl sekiller alabilirler (Friedman, 2004, s. 57). Stratejik planlama;
stratejik diisiinme, gelecekte gidilecek yonii netlestirme, gelecekte olasi sonuglara gore
bugiinkii kararlar1 verme, tutarli ve savunmaya dayali bir karar verme sistemi kurma,
orgilitsel kontrol altindaki alanlarda sagduyuyu yerlestirme, temel Orgiitsel problemleri
¢ozme, performansi artirma, hizla degisen cevreyle etkili bicimde basa ¢ikma, takim
caligmas1 ve uzmanhig1 yerlestirme gibi konularda kamu orgiitlerine yardimer olan bir

arag¢ sunar (Bryson, 1988, s. 13).
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Stratejik planlamayla, orgiitiin gelecegine ve yapisal degisikliklerine yonelik misyonu
ve biitiin hedefleri belirlenip, bulundugu cevrede ve faaliyet ortamindaki durumu
dikkate alinarak, Orgiit i¢cin uygulanabilir olan alternatifler arasindan en uygunu
secilerek uygulamaya koyma plani yapilir (Coban, 1997, s. 101). Stratejik planlama,
gelecekle ilgili stratejik oncelikleri tespit etmede ve gelecekle ilgili olarak bilgiye dayali
kararlar vermede c¢ok gii¢lii bir aragtir. Basarili ve sonu¢ odakli bir stratejik plan dort

temel adimdan olusur (Alberta Government, 1997, s. 5):

e Nereye ulasmak istedigimiz hakkinda bir vizyon gelistirme.
e Kurumumuzun su anda nerede oldugunu degerlendirme.
e Hedefe nasil ulasacagimiz hakkinda karara verme.

e Gelisimimizi 6lgme.

Stratejik planlama yaklagimi 6zel sektor oOrgiitlerinin i¢inde bulunduklari belirsizlik
ortaminda daha planli ve hazirlikli olmalarini, kiiresel rekabette iistiinliik saglamalarini
amaglayan bir yonetim teknigi olarak gelistirilmis ve 1970’lerde kamu oOrgiitleri
tarafindan da uygulanmaya baslamistir (Geng, 2009, s. 201). Ring ve Perry (1985, s.
277-286). Stratejik planlamanin basarist agisindan 6zel sektér ve kamu kuruluslar

arasinda bazi temel farkliliklarin oldugunu ifade edilmistir. Bunlar;

e Kamu sektoriinde politika olusturanlar, daha ¢ok sayida ¢ikar grubunun daha
dogrudan ve siirekli etkisi altinda oldugu,

e Kamu kuruluslarinda politikalarin daha kétii tanimlandigi,

e Karar verme siireclerinin gorece agikligi kamu kurulusu yoneticileri {izerinde
daha fazla baski olusturdugu,

e Kamu kuruluslarinin daha fazla zaman baskis ile karsilastiklari,

e Kamu kurulus politikalarinin yasal hale gelmesinin daha fazla kisi ya da grubun

kararia bagl oldugudur.

Stratejik planlama uzun siireli bir plan ¢esidi olup bu yonii ile diger planlama
tiirlerinden ayrilir. Bu siireyi baz1 yazarlar on yildan baslatirken bir kismi1 doért veya bes
diger bir kismi ii¢ yildan fazla olanlar1 Stratejik plan olarak kabul ederler. Stratejik

planlama siireci biitiin planlarin 6zetlenerek birlestirilmesiyle meydana getirilmis ¢esitli
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verileri kapsayan bir siirectir. Orgiitiin biitiin i¢ fonksiyonlariyla, faaliyette bulundugu
cevrenin sosyal, ekonomik ve politik biitiin verilerini i¢erdiginden sayi itibari ile diger
planlama tiirlerinden daha fazla veriyi igerir. Stratejik planlar daha ¢ok sonuglara
yonelik yapilirlar. Bu nedenle, uzun siireli amaglar1 ve ilerde meydana gelecek sonuglari

saptar (Eren, 1987, s. 53-58).

Stratejik planlama siirecini olusturan basamaklar orgiitiin yapisi, faaliyetleri ve i¢inde
bulundugu sektore gore farkliliklar arz etmektedir (Yilmaz, 2003, s. 76). Ancak genel
anlamda Stratejik Planlama siireci yedi temel faaliyetten olugsmaktadir. Bunlar (Bryson,

1988, s. 12);

e Stratejik planin amacinin belirlenmesi.

e Stratejik planlama siirecinde kimlerin rol alacaginin belirlenmesi.
e Orgiitii etkileyen yasal ve yonetsel kararlarin belirlenmesi.

e Gorevlerin belirlenmesi.

e Dis ve i¢ ¢evre analizinin yapilmast.

e Stratejik konularin belirlenmesi.

e Orgiitiin gelecekte bulunmak istedigi yerin tanimlanmas.

Stratejik planlama ¢aligmalari tiim plan evresi i¢in bir defada yapilmaz. Her yil, plan
doneminin ilk yilinin ¢ikarilip sonuna yeni bir yil ilave edilerek stratejik plan yeniden
hazirlanmaktadir. Bu sayede stratejik planin siirekli yenilenerek, performans kriterleri
dogrultusunda Ol¢limlerinin yapilmas: diizenli olarak saglanmis olur. Bu nedenle
stratejik planlamalarin belirlenen bir takvime goére yapilmasi ve faaliyet ¢izelgesi
siirecinin belirlenmesi gerekmektedir. Stratejik planlama olusturulmas: ve izlenmesi
stireci oldukca maliyet gerektirmesine ragmen uygulamasindan uzunca bir siire sonra
kendisini amorti edebilen bir yatirim haline gelebilmektedir (Tasct ve Tokgoz, 2006, s.
335).

2.2.2.1.3 Stratejik Planlama Siireci

Stratejik planlama stireci ile kurumlar, donemler arasinda baglanti1 kurabilmektedirler.

Kurumlar i¢in amaclarinin ger¢eklesmesi temel hedeftir. Her kurum i¢in standart bir
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stratejik planlama silireci olmadigi gibi tim kurumlar iginde standart bir stratejik
planlama siireci bulunmamaktadir. Kurumlarin kendi kosullarina uyacak sekilde

stratejik plan hazirlamalar1 gerekmektedir (Coban, 1996, s. 86).

Stratejik planlamanin ilk adimi olarak goriilen, kurumun “neredeyiz” sorusuna cevap
bulmasi i¢in yapilan analiz siirecini paydas analizi, i¢ ¢evre analizi, dis ¢evre analizi ve

SWOT analizi bagliklar1 altinda gruplandirabiliriz.



Tablo 1: Stratejik Planlamaya Dayah Biit¢eleme siireci

e Plan ve Programlar DURUM ANALIZI NEREDEYiZz?

e Paydas Analizi

e GZTF Analizi
e Kurulusun varolus MISYON VE NEREYE ULASMAK
gerekgesi ILKELER ISTIYORUZ?
e Temel Ilkeler
e Arzu edilen gelecek STRATEJILER
e Orta vadede ulasilacak AMACLAR VE
amaglar HEDEFLER
e Spesifik, somut ve
Olgiilebilir hedefler
e Ama¢c ve hedeflere | ETKINLIKLER VE | GITMEK ISTEDIGIMIZ
ulagsma yontemleri PROJELER YERE NASIL
ULASABILIRIZ?
e Detayli is planlari IZLEME BASARIMIZI NASIL
e Maliyetlendirme [ZLER VE
e Raporlama DEGERLENDIRIRIZ?
e Karsilastirma
e Geri besleme DEGERLENDIRME
e Olgme  ydntemlerinin VE
belirlenmesi PERFORMANS
e Performans gostergeleri OLCUMU

e Uygulamaya yonelik
ilerleme ve sonuglarin

degerlendirilmesi

Kaynak: DPT (2006), Stratejik Planlama Kilavuzu, s.5.
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2.2.2.1.3.1 Durum Analizi

Nerede oldugumuz konusundaki hatali bir degerlendirme, hedefimiz dogru olsa dahi,
hedefe giden yolun yoniinii yanlis saptamamiza neden olacaktir. Bu nedenle nerede
oldugumuzu, basar1 ve basarisizliklarimiz1 tarafsiz bir sekilde tanimlamamiz
gerekmektedir (Ertuna, 2008, s. 61). Durum analizi, kurumun gelecekte elde edecegi
sonuclar iizerinde Onemli olan konularin degerlendirilmesine, stratejik amag ve
hedeflerin belirlenmesine ve varsa bunlar arasindaki uyumsuzluklarin giderilmesine

yardimc1 olmaktadir.

Durum analizine kurulusun tarihgesi ile baslanir. Kurulusun misyonu gergevesinde
kurulusun izledigi politikalar ve performansi ortaya konulur. Durum analizi yapilirken
kurulusun kalkinma planlari, sektorel ve bolgesel plan ve programlar ile kurulus
kanunundan kaynaklanan yetki, gérev ve sorumluluklari ifade edilir. Boylece kurulusun
hedef kitlesine nasil hizmet ettigi, bu alanda benimsenen genel stratejilerin neler oldugu,
kurulusun hangi kurum ve kuruluslarla koordinasyon icinde calistigt gibi hususlar
degerlendirilir. Durum analizi yapilirken paydas analizi degerlendirmesi ile kurulusun
hedef kitlesi ve kurulus faaliyetlerinden etkilenen taraflarin analizi gergeklestirilir (DPT,

2006, s. 15).

2.2.21.3.1.1 Paydas Analizi

Paydas, strateji ve politika tekliflerinin gelistirilmesi ve uygulanmasindan etkilenecek
olan ve ayni1 zamanda siireci etkileyen kisi veya grup olarak tanimlanir. Bu nedenle en
onemli paydaslarin ve sorunlarinin saptanmasi, projede miimkiin oldugunca erken bir
zamanda yapilmasi1 gereken ¢ok degerli bir calismadir (Cabinet Office, 2004, s. 5).
Paydas kavrami, Edward Freeman tarafindan ortaya atilmis olup Freeman’in yaptigi
paydas tanimlamast biiyiik kabul gormiistiir. Freeman paydasi, organizasyonun
basarisindan etkilenen veya basarisini etkileyen grup ya da kisi olarak tanimlamaktadir
(Ozalp ve Sarikaya, 2008, s. 70).
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Kamu orgiitlerinin faaliyet alanlar1 6zel sektor orgiitlerine gére ¢ok daha genis ve ¢ok
daha karmagsik yapidadir. Bu yiizden kamu Orgiitleri kamu yararim1 goz Oniinde
bulundururken, vatandaslarin, ¢ikar gruplarinin, uluslararasi orgiitlerin, sivil toplum
kuruluslarinin ve tabii ki de devletin ¢ikarlarim1 da savunmak durumunda ve bir ortak

payday1 olusturmak zorundadir.

Kolektif karar alma stirecinde belirli bir kamu faaliyeti ile ilgili olarak se¢gmenlerden bir
kismi lehte bir kismui aleyhte goriis beyan edebilmektedir. Bu durunda bu tercihlerin
nasil bir araya getirilerek karar alinacagi hususu 6nemli bir konudur. Dolayisiyla,
kamusal karar alma siirecinin bizi ulastirdigi sonug, her zaman galip gelen toplumsal
tercihleri ifade etmemekte ve bu nedenle de karar alama siirecinde tutarsizliklar

bulunmasidir (Giiran, 2005, s. 21).

Kamusal karar alma siirecinde kaynaklarin genel olarak toplumsal ¢ikarlar lehinde
degil, baski gruplarinin faaliyetleri yoniinde tahsis edilmesine dolayisi ile toplumsal
refahin degil baski gruplarinin refahinin maksimize edilmesine yol acan uygulamalara
neden olunabilmektedir (Giiran, 2005, s. 24-25). Kamusal karar alma siirecinde her
paydas kamu yetkilileri ile ayr1 ayr1 goriigmekte, kendi lehine kararlar alinmasi igin lobi
yapmaktadir. Klasik iktisat teorisinde, biitiin bireylerin biitiin alternatiflerin sonuglar
hakkinda iyi bilgi sahibi olduklari, biitiin bireylerin oy kullandiklarin1 ve oylarin
verirken her alternatifin kendi refahlarina iligkin etkileri temeline dayandirdiklari
varsayllmistir. Bu varsayim siyasal siirecin isleyisine yeterince agiklik getirmemektedir.
Anayasal olarak her kisinin bir oyu olmakla birlikte, bazi oylar digerlerinden daha etkili
olmaktadir. Bu goriis 6zel cikar gruplarimin siyasal giiclinii yansitmaktadir. Cikar
gruplariin gii¢c kullanmalar1 konusunda {i¢ mekanizma vardir. Birincisi, ¢ikar gruplar
ozellikle kendilerini destekleme ihtimalleri olan se¢menler i¢in oylama ve bilgi
maliyetlerini diisiirme cabas1 i¢ine girerler. Bunu bilgiyi emre hazir hale getirerek ve
cogunlukla oylama giinii ulasim, ¢ocuk bakimi vb. hizmetleri saglayarak dogrudan
yardim seklinde yapabilirler. ikincisi, 6zel mallarda oldugu gibi kamu mallarma ydnelik
talebi aciklayici basit bir mekanizma yoktur. Cikar gruplar1 bdyle bir bilgiyi saglamaya
calisirlar. Cikar gruplari baslica bilgi kaynagidir ve sagladiklar1 bu bilgilerde kamuoyu
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iizerinde cogunlukla etkili olurlar. Ucgiincii mekanizma, siyaset¢iye dogrudan ve

dolaysiz riigvet verilmesidir (Stiglitz, 1994, s. 204-205).

Kamu kesiminde, biitce gelirlerinin hangi kamu hizmeti i¢in harekete gecirileceginin
belirlenmesi siyasi bir istir. Bu diizenleme, piyasa talebinin yaptigi, yapabilecegi bir is
degildir. Demokratik rejimlerde, her kisinin bir oya sahip oldugu siyasi se¢imlerin
getirdigi siyasal iktidarin, demokratik olmayan rejimlerde ise, iktidara sahip olan

kisilerin igidir (Bulutoglu, 2008, s. 6).

Kamu kaynaklarindan daha ¢ok pay almayi amaclayan ve devleti baba olarak gérmeyi
kendi ¢ikarlari i¢in daha uygun bulan vatandaslik kiiltiiriinde, katilim ve sorumlulugu
paylasma istegi bulunmamaktadir (Soyler, 2007, s. 113). Vatandaslarin, kamu maliyesi
bilincine sahip olmasi dogru isleyen bir demokratik yonetim i¢in hayati 6neme sahiptir.
Vatandaslardan karmasik alternatifler arasinda bir tercih yapmasi beklenir. Ancak,
vatandaslarda kamu mallarin1 kullanimda bedavacilik yani kiilfetine katlanmadan
hizmetten yararlanma beklentisi bulunmaktadir. Vatandaslar oylamada bulunsa da
bulunmasa da kendilerine hizmet sunulacaginin farkindadir. Bu durum kamu sektoriinde

optimum karar alinmasinin dniinde bir engel olusturmaktadir (Akat ve Giirsel, 2008, s.
3).

2.2.2.1.3.1.2 Dis Cevre Analizi

Genel anlamda cevre kavrami, kurumla ilgili her seyi kapsar. Dis ¢evre ise, kurumun
kendisiyle ilgili fakat kendi disindaki faktorlerden olusur. Bu diisiinceden hareketle dis
cevreyl, bir sistemle ilgili olan ve o sistemin diginda kalan her sey olarak ifade edebiliriz
(Dinger, 2003, s. 71). Orgiitler ¢ogu zaman dis ¢evredeki degisim ve gelismeleri
zamaninda algilayamadiklarindan ve gerekli stratejileri olusturamadiklarindan atalete
girerler. Bunun Onlenmesi i¢in orgiit; dis ¢evre analizi ile siyasi, ekonomik, teknolojik
gelismeleri izleyerek, hizmet verilen gruplara 6zgili deger ve algisal degisimleri, rekabet
kosullarini analiz etmeye calisir (Soyler, 2007, s. 107). Biiyiik orgiitlerde katilimcilig

saglamak giiclesmekte ve dis etkilesenlerin sayist ve etkisi artmaktadir. Bu nedenle,
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biiyiik orgiitlerde stratejik plan yapmak, kiigiik orgiitlere gore daha zor ve karmasik hale
gelmektedir.

Di1s ¢evre analizinin kapsadigi konular da 6zellikle kamu kurumlar1 g6z oniine alinarak

su sekilde siiflandirilabilir (Giiner, 2005, s. 66);

o Siyasal bask1 gruplarinin ¢ikarlar1 ve davraniglarinin etkileri,

e Ekonomik ve sosyal baski gruplarinin ¢ikarlar ve etkileri,

e Yerel siyaset¢ilerin davranis ve tutumlarinin ne oldugu, nasil ve ne ol¢iide etkili
olabilecekleri,

e Uygulanan ekonomik sistemin kamu oOrgiitlerine, kamu hizmetine ve kamu
harcamalarina bakis agisinin nasil oldugu,

e Teknolojik gelismelerin hizmetleri kolaylastirmasi veya zorlastirmasi,

e Yasal diizenlemelerin ve genel olarak hukuk diizeninin sagladig1 kolaylik ya da
zorluklar,

e Sosyal ve ekonomik yapinin etkisi, geleneksel toplumsal yapiya bagli davraniglar
veya modern toplum yapisi,

e Rakiplerin durumu ve rekabetin olup olmadigi.
Dis Cevre analiz siireci ise asagidaki gibi ele alinabilir (Dinger, 2003, s. 79);

e Hazirlik asamasinda, diinyadaki genel g¢evre faktorlerinin tespiti ve ayrintili
tanimu yapilir. Sonra iilke i¢i degerlendirmeler gbzden gegirilir.

e Kiritik belirtiler tespit edilip muhtemel gelisme ve degisme alanlari incelenir.
Temel egilimler ve bu egilimlerin olaylar iizerindeki etkileri mercek altina
alinir. Bu asamada 6zellikle kurulus veya isletmenin faaliyette bulundugu alan
degerlendirilir.

o (Gelecege yonelik tahminler yapilip, gelecekteki muhtemel olaylar ve bu

olaylarin etkileri lizerinde durulur. Bunun i¢in de her bilgi ve veri kullanilir.

Di1s cevre analizi sonucunda c¢evrede cesitli firsatlar ve tehditler ortaya ¢ikar. Firsatlar,
kuruluslart gelistirebilecek, bulundugu konumdan daha ileriye gotiirebilecek, kurulusa

yarar saglayabilecek olumlu g¢evre gostergeleridir. Tehditler ise, ¢evrede olusan ve
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kurulugsun varligin1 sona erdirebilecek veya gelisimini durdurabilecek hatta geri

gotiirebilecek olumsuz cevre gostergeleridir (Ulgen ve Mirze, 2004, s. 65).

2.2.2.1.3.1.3 I¢ Cevre Analizi

I¢ cevre analizinde herhangi bir kuruma igeriden bakilmaktadir. Kaynaklar acisindan, su
anki strateji agisindan ve su ana kadarki performans agisindan kurum incelenerek
kurumun giiclii ve zayif yonleri ortaya ¢ikarilmaya calisitlir (Séyler 2007, s. 107). I¢
¢evre analizi, bilgi toplama ile baslar. Bu bilgiler kurulusun isgiicii, finansman ve teknik
kapasite gibi unsurlarini anlatir. ikinci asamada ise, toplanan bilgiler ayrmtili bir
incelemeye tabi tutulur. Son agsamada da toplanan ve analiz edilen bilgiler yorumlanarak
kullanilabilir hale getirilir. Kurumun analiz edilmesi bir yoniiyle, kurumun kimliginin
ortaya konmasi c¢abasidir. Bu c¢aba, kurum faaliyetleri icin rehberlik etme ve hatalarim

diizeltme firsat1 veren bir ige bakis olarak nitelendirilebilir (Dinger, 2003, s. 109).

Orgiitiin i¢c cevresi denildiginde ozellikle kamu orgiitleri bakimmdan su alanlarda

incelemeler yapilmasi onerilir (Giiner, 2005, s. 64);

e Orgiit yapis1 ve kiiltiiri,

e Ust ydnetimin stratejik yonetim konusundaki bilgisi, egitimi, yetenegi,
yaklagiminin nasil oldugu,

e Bilgi ve iletisim teknolojilerinin gelismislik diizeyi,

e Arastirma ve gelistirmeye ayrilan kaynak ve verilen 6nem,

e Insan kaynaklarmin niteligi

e Bina, ara¢, makine vb. maddi ve fiziki kaynaklarin durumu,

e Gorevlerin niteligi,

e Halkla iligkilerin nasil saglandigi, hangi yontem ve araglardan yararlanildigi,

e Orgiitiin finansal giicii, kaynak temininin kolaylig1 veya gii¢liigii.

2.2.2.1.3.1.4 SWOT Analizi

Dis ve i¢ ¢evre analizinden sonra elde edilen bilgiler, belirli bir bicimde diizenlenir. Dig

cevrenin yarattigi tehdit ve firsatlarla, orgiit icindeki varlik ve yeteneklerin Orgiite
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sagladig stiinliikk ve zayifliklar, bir matris iizerinde sistematik olarak gosterilir. Bu
firsat ve tehditler ile giiclii ve zayif yonleri gosteren, degerleyen temel yontemlerden
birisi SWOT analizidir (DPT, 2006, s. 23). SWOT analizi, bir organizasyonun i¢ ve dis
cevresinin degerlendirmesine imkan saglayan bir analiz teknigidir. SWOT, asagidaki

Ingilizce kelimelerin bas harflerinde olusturulmus bir kisaltmadir (Aktan, 2006, s. 177);

e S: Strength, organizasyonun gii¢lii oldugu yonlerinin tespit edilmesi demektir.
e W: Weakness, organizasyonun giigsiiz oldugu yonlerin tespit edilmesi demektir.
e O: Opportunity, organizasyonun sahip oldugu firsatlar1 belirtir.

e T: Threat, organizasyonun karsi karsiya bulundugu tehlikeleri ifade etmektedir.

SWOT analizi stratejik planlama siirecinin diger asamalarina temel teskil eder. Bu
analize gore stratejinin 6zii, kurumun sahip oldugu imkanlarin ¢evrede bulunan
firsatlara yonlendirilmesidir. Cevrede ortaya c¢ikan firsatlar eger kurumun imkanlari

yetersizse herhangi bir anlam ifade etmez (Dinger, 2003, s. 151).

SWOT analizinde kurum i¢in kritik bagar1 faktorleri agisindan bir degerlendirme yapilir.
Bu degerlendirme yapildiktan sonra, kurumun zayif taraflarinin onarilmasi, giiclii
taraflarindan yararlanilmasi igin stratejiler gelistirilir. Ayni stratejiler, kurumun
cevredeki firsatlardan yararlanmasi ve tehditlerden korunmasimi saglamalidir (Ertuna,
2008, s. 65). i¢ ve dis ¢evrenin analiz edilmesi ile durum analizi, kuruluslarin
kendilerini ve g¢evrelerini anlamalarina katkida bulunmaktadir. Cevrenin gelecekte
alacag1 sekillerin ve orgiitlerin tizerindeki olas1 etkilerinin dnceden tahmin edilmesi,
degisime hazirlik i¢in firsat ve zaman tanir. Cevrenin analizi, ¢cevreden gelen firsat ve
tehditlerin onceden tespit edilerek Orgiitiin bunlara daha hazirlikli olmalarina saglar.
Tehdit ve firsatlar ile alacaklar1 tedbirler hakkinda fikir sahibi olan kurumlar, alternatif
senaryolar {iretirler (Ozgiir, 2004, s. 225). Bu konuda bir 6rnek olarak T.C Maliye
Bakanligi’nin SWOT analizi asagida gosterilmektedir.



Tablo 2: Maliye Bakanhg1 SWOT Analizi

Giiclii Alanlar

Faaliyet alanlarinin ¢esitliligi nedeniyle
kazanilan makro bakis agisi

Faaliyetleriyle diger kamu idarelerine model
olusturmasi

Giiglii bir teknolojik altyapinin varlig
Giivenilir ve danisilan giiglii bir tasra teskilatt
aginin olmasi

Koklii bir kurum kiiltiiriiniin var olmast
Mevzuatin olusturulmasi, uygulanmasi ve
yonlendirilmesinde belirleyici role sahip
olmast

Orgiitsel yapinin hizli karar almaya uygun
olmas1

Uluslararasi isbirligi kanallarmin etkin olarak
kullanilarak iyi uygulamalarin takip edilmesi
Uzman, etik degerleri benimsemis, dinamik

ve Ozverili caliganlara sahip olmast

Zayif Alanlar
e Birimler aras1 bilgi akisinin
sistemli ve Kesintisiz olarak
saglanamamasi
e Degisime kars1 direng
e Fiziksel ¢aligma  alanlarinin

yetersiz olmasi

Gereksiz biirokratik islemlerin ve
kirtasiyeciligin fazla olmast
Hizmet i¢i, yurtdist ve yabanci dil
egitimlerinin yetersizligi
Performans degerlendirme ve
6diil sisteminin yetersizligi

Sosyal imkanlarin yetersiz olmasi
Uzun vadeli planlama ve politika

tretme sikintisi

Firsatlar

AB siirecinde atilan adimlar

Denetim  teknik  ve  standartlarindaki
gelismeler
Egitim seviyesinin yiikselmesi ve

istihdamdaki kalitenin artmasi

Gelisen bilgi teknolojisi ve bilgi kaynaklarina
hizli erigim

Insan kaynaklarmin yiikselen bir deger haline
gelmesi

Kayit dig1 ekonomi ve su¢ ekonomisiyle ilgili
uluslararasi igbirligi imkanlarinin artmast

Stratejik yonetim kavramina ilginin artmasi

Tehditler
e AB siirecine olan inancin
azalmasi

Denetim olgusuna olumsuz bakis
Tasarruf egiliminin diisikligi

Vergiye goniillii uyum eksikligi

Kaynak: 2008-2012 Maliye Bakanhgi Stratejik Plam, Ankara 2008, s. 37-38
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2.2.2.1.3.2 Amag Belirleme Siireci

Kamu kuruluslarini belli mevzuat g¢ergevesinde c¢alismak zorundadir. Bu mevzuat,
kuruluglarin faaliyet alanini belirledigi gibi uymalar1 gereken kurallar1 da diizenler.
Kamuda amag belirleme siireci vizyon olusturma, misyon olusturma ve stratejik amag

ve hedeflerin belirlenmesinden olusur.

2.2.2.1.3.2.1 Vizyon Olusturma

Vizyon ileriye yonelik bir hedeftir (Hunt ve Buzan, 2003, s. 8). Strateji gelistirmenin ve
stratejik yon belirlemenin kilit asamalarindan birisi arzulanan gelecekle ilgili bir vizyon
ifade etmektir. Vizyon, mevcut sorunlarin tiimiiniin iistesinden gelinebildigi takdirde

diinyanin ideal olarak i¢inde bulunacagi durumu anlatan kisa bir 6zet ifadedir (Cabinet
Office, 2004, s. 5).

Vizyon, bir érgiitiin varligini siirdiirme sebebidir. Orgiitiin ne i¢in var oldugunu hem
orgiit disindakilere anlatma, hem de kendi igindekilere hatirlatma islevi goriir. Dogru bir
bicimde kaleme alinmis hayata gegirilebilir bir perspektif sunan ve yeterince anlaml
olan bir vizyon, orgiitii gercekten bu dogrultuda caligmak i¢in kamgilayacak bir etken

olacaktir (Akay, 2007, s. 10).

Vizyon, yoneticinin daha 6nce hi¢ diisiiniilmemis ya da basarilamamis, fakat gelecekte
basarilmasini diisiindiiglii 6zgiin diisiinceleri olarak ortaya c¢ikar. Bagka bir ifade ile
vizyon, herhangi bir stratejiye dayanmayan diisiince ve hayallerdir. Yoneticinin ya da
liderin vizyonu, ayni zamanda onun gelecekle ilgili beklentilerini, yenilige ve
yaraticiliga acik olup olmamasini ve bagska kisilerin goriislerinden yararlanma derecesini
de yansitir. Vizyonun kurucu ya da lider tarafindan 6nceden belirlenebilmesi i¢in iist
diizey yoneticilerinin giiclii liderlik yetenegine sahip olmasi gerekir (Dinler, 2009, s. 2-
3). Giiniimiizde degisimi kucaklayacak, gii¢lii bir amag¢ duygusuna sahip, giivenilir, risk
alabilen, vizyon sahibi olan ve 6rgiitsel vizyonu tiim paydaslarla paylasabilen liderlere
ihtiya¢ bulunmaktadir (Kirim, 2005, s. 141).
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Orgiitlerde vizyonun belirlenmesinden sonra calisanlara bildirilmesi, vizyon beyani
olarak isimlendirilmektedir. Vizyon ile orgiit liyelerinin birlikte ¢alismasmna dair ilk
adim atilmis olur. Vizyon, insanlarin hedeflerini yiikseltir, orgiitii daha iyiye ve ileriye
tasiyacak coskuyu yaratir. Vizyonun belirlenmesi ile stratejik yonetimin temeli de

olusturulur. Yonetim siireci belirlenen vizyona gore olusturur (Senge, 1998, s. 227).
2.2.2.1.3.2.2 Misyon Olusturma

Misyonun stratejik yonetim literatiiriinde iki farkli anlamda kullanilmaktadir. Birinci
anlamda misyon, Orgiit stratejisi iginde tanimlanmig bir gérev anlaminda kullanilirken;
ikinci anlamda ahlaki bir igerik kazanmaktadir (Dinger, 2003, s. 9). Misyon,
bulundugumuz yerden gitmek istedigimiz yere tasiyan ara¢ seklinde tanimlanabilir.
Kurumun ulagmak istedigi bayrak vizyon ise bayraga ulasmak i¢in kullandig1 ara¢ da

misyonu ifade eder (Hunt ve Buzan, 2003, s. 9).

Misyon, kurulusun varolma nedeni olup ona yon vermek ve anlam kazandirmak
amaciyla belirlenir. Amag ise, neyi elde etmek istedigimizi agiklar; amacin gelecege
yonelik biiylime siirecinde yon olusturmasi ve ortak degerleri ortaya c¢ikarmasi gerekir.
Degerler de hedefe ulasmada yonetici ve calisanlar i¢in nelerin 6nemli oldugunu

gosterir (Ulgen ve Mirze, 2004, s. 183).

Orgiit misyonunun belirlenmesinin temel yarari, orgiitsel ve toplumsal amaglarin
netlestirilmesidir. Misyonun belirlenmesi ile 6rgiitiin amaci, neyi, ni¢in yaptig1, orgiitiin
neye benzemesi gerektigi ve ondan beklenilenleri karsilayabilmesi i¢in nasil davranmasi

gerektigi agik bir sekilde ortaya konulur (Bryson, 1995, s. 67).

Misyonun igin kendisini anlatmasinin ¢ok da anlami yoktur. Bunun yerine, vizyona
nasil ulasmamiz gerektigini anlatmalidir. Diger bir deyisle, nereye gidecegimize karar
verdikten sonra atacagimiz ikinci adim, oraya nasil varacagimizi karar vermek
olmalidir. Kurum misyonu aslinda kurumun stratejisidir. Boliimlerin misyonlar1 da,
boliimlerin stratejilerinin tim kurumun stratejisine nasil katkida bulunacagi agiklanir
(Hunt ve Buzan, 2003, s. 9). Orgiit misyonu zamanla degisebilecegi icin belirli bir

esnekligi barindirmalidir. Bu bakimdan misyon genel olmalidir. Orgiit misyonunun
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genel olmasi, onun giiciini gosterir. Ciinkii Orgiitteki farkli diizeydeki birim ve

bireylerin kendi islerini tanimlayabilmelerine olanak saglamaktadir (Clark, 1996, s. 96).

Misyon orgiitlerin sinirlarii belirler. Misyon hangi stratejilerin izlenip hangilerin
izlenmeyecegini, nelerin planlanmasi gerektigini ve organizasyon semasinin nasil
bicimlenmesi gerektigini belirleyen cergeve metnidir. Misyon, giiclinii ve kaynagini
degerlerden almaktadir. Misyonun degismesi kurumun var olus amacinin degismesi
anlamina gelmektedir (Akay, 2007, s. 18). Kamu kuruluslarinin misyonlarinin

gergevesini yasal diizenlemeler gizer (Bryson, 1995, s. 26).

2.2.2.1.3.2.3 Stratejik Amag ve Hedeflerin Belirlenmesi

Kurumun amagclar1 denildiginde anlagilmas: gereken stratejik amaclardir. Stratejik
amaglar, kurumun uzun dénemde ulasmak istedigi sonuglardir (Dinger, 2003, s. 43).
Bagka bir tanima goére ise kurumun amaglari, faaliyetlerinin sonucunda elde etmek
istedikleri olup; kurumun yaptigi isleri, faaliyetleri nigin yaptigini, neyi veya neleri elde
etmek icin yaptigmi belirten sonuglardir (Ulgen ve Mirze, 2004, s. 185). Hedefler ise,
amagclara ulagmak igin gerekli kisa donemli asama durumlardir (Eren, 2002, s. 9).
Amaglar, misyonu gergeklestirmek igin belirgin hedeflere doniistiriiliirler (Akdemir,
1992, s. 144).

Kamu kuruluslarinin amagclarint yasalar belirler. Kamu kurum veya kurulusu
misyonunu, amaglarin1 ve genel hedeflerini aciklamak i¢in stratejik planlama siirecini
baglatir. Kuruluslardaki her diizeydeki personelin yani sira hizmetten yararlananlarin da
bu siirece katilmasi tavsiye edilmektedir. Kurulus, programlar1 araciligiyla,

gerceklestirmek istedigi sonuglari tanimlar (Kubali, 1998, s. 42).

Ozel sektoriin temel amaci, dlgiilebilir bir kavram olan kar olarak kabul edilir. Kar
edemeyen bir kurulusa uzun siire yasama sansi olmaz. Kamu sektoriinde ise niteligi
geregi bircok hizmette karlilik degerlendirmesi miimkiin degildir. Karliliklart
Olgiilebilecek kamu kuruluslarinda bir etken olarak ele alinabilse de kar temel amag
olarak kabul edilmez ve kamu yarar1 kavrami kar kavramimin Oniine gecer. Kar

etmedigi, ekonomik, verimli ve etkin ¢alismadig1 gerekgesiyle emniyet, adalet, egitim,
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ulagtirma vb. kamu hizmetlerini géren kurumlarin ortadan kaldirilmasi ve devletin bu

alanlardan g¢ekilmesi miimkiin degildir (Ates ve Okur, 2009, s. 103).

Kamu kuruluslarini 6zel sektor kuruluslarindan farklilastiran temel 6zellik kamu
kuruluglarinin amaglarinin ¢oklugu ve karmasikligidir (Rainey, 2003, s. 75). Kamu
orgiitlerinde amaglar daha fazla sayida, belirsiz ve birbirleri ile ¢atisan ozellikler
gosterebilmektedir. Ozel sektdr drgiitlerinde amagclar daha belirgindir. Karlilik, bityiime,
pazar payi, stok amaci, rekabet edebilirlik gibi amaclar 6zel sektér kuruluslarini
yonlendirirler. Kamu oOrgiitleri ise daha iyi yasam kosullari, sosyal adalet gibi daha
deger iceren amaglara hizmet etmek durumundadirlar. Bu durumda o6zel sektoriin
ciktilar1 bir deger olarak algilanirken kamu sektoriinde sonuglar 6nemlidir (Alford,

2001, s. 5-6).
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TEMA STRATEJIK STRATEJIK HEDEF | PERFORMANS HEDEFI FAALIYET
_ AMAC
POLITIKA Saglam ve kuralli Mali disiplini gozeten Mali disiplini gbzeten harcama Biitge Yonetimi Faaliyeti,
GELISTIRME bir mali yap1 harcama politikalart politikalart dogrultusunda kamu Mali  Kontrol Faaliyeti,
olusturmak. olusturmak ve kamu kaynaklarinin kamunun Ekonomik ve  Sektorel
kaynaklarin1 kamunun onceliklerine gore dagilimi Analiz Faaliyeti
onceliklerine gore saglanacaktir
yonlendirmek
5018 say1li Kanun ve ikincil Strateji Gelistirme
mevzuatin 6ngdrdigi Faaliyeti
gergevede Ornek bir mali
hizmetler yonetim modeli
olusturulacaktir
Ekonomik biiyimeyi, Ekonomik biiyiimeyi, sosyal Gelir Biit¢esi Hazirlama ve
sosyal adaleti, adaleti, istihdami ve Vergi Harcamalar1
istihdami ve uluslararast | uluslararasi rekabet giictinii Raporlama Faaliyeti
rekabet giiclinil artiracak gelir
artiracak gelir politikalar1 olusturulacaktir
politikalar1 olusturmak
POLITIKA Kamu Uluslararasi standartlarla | Uluslararasi standartlarla uyumlu | Merkezi Uyumlagtirma
UYGULAMA kaynaklarinin uyumlu bir mali bir mali y6netim Faaliyeti
kullanilmasinda yOnetim sistemi | sistemi olusturulacaktir
etkinligi, olusturmak Uluslararasi standartlarla uyumlu Muhasebe Faaliyeti,
verimliligi, hesap olan muhasebe Raporlama Faaliyeti,
verebilirligi ve sistemi gii¢lendirilecektir Muhasebe Destek Faaliyeti
saydamlig Kamu taginmazlarini Kamu taginmazlarinin rasyonel Kiralama ve Ecrimisil
saglamak rasyonel bir sekilde bir sekilde Faaliyeti, Edinim Faaliyeti
kullanarak iilke kullanimi saglanacaktir Irtifak Hakki Tesisi
ekonomisine saglanan Faaliyeti, Tahsis Islemleri
katma degeri artirmak Faaliyeti, Satig Faaliyeti,
Devir ve Terk Faaliyeti
DENETIM VE Devletin haklarin1 | Devlet hukuk Devlet hukuk hizmetleri siiratli, Devlet Hukuk
DANISMANLIK | etkili bir hukuk hizmetlerini siiratli, etkin | etkin ve verimli Danismanhgi Faaliyeti

hizmeti
saglayarak

korumak

ve
verimli bir sekilde yerine

getirmek

bir sekilde yerine getirilecektir

Muhakemat Faaliyeti

Sug ekonomisini,
yolsuzlugu ve
kayitdist
ekonomiyi

onlemek

Sug gelirlerinin
aklanmasini ve teroriin

finansmanini 6nlemek

Sug gelirlerinin aklanmasi ve
teroriin finansmani
ile miicadelede etkinlik

saglanacaktir

Sug Gelirlerinin Aklanmast
ve Teroriin

Finansmani1 ile Miicadele

Kayitdis1 ekonomiyi ve
yolsuzlugu

onlemek

Kayitdist ekonomi ve yolsuzluk

Onlenecektir

Faaliyeti

Denetim ve Danismanlik
Faaliyeti, Denetim
Faaliyeti, Muhasebat

Denetim Faaliyeti

Kaynak: 2008-2012 Maliye Bakanhgi Stratejik Plam
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2.2.2.2 Performans Programi

Performans programi, bir mali yilda kamu kurumunun stratejik plant dogrultusunda
yiiriitmesi gereken faaliyetleri, bu faaliyetlerin kaynak ihtiyacini, performans hedefleri
ile gostergelerini iceren, idare biit¢esinin ve idare faaliyet raporunun hazirlanmasina
dayanak olusturan belgedir (Ozen, 2008, s. 77). Performans programlari, biitce
dokiimanlarinda mali bilgilerin yaninda, performans bilgilerinin de yer almasini
saglayarak, c¢ikt1 ve sonug¢ odakli bir biitgeleme anlayisini 6n plani ¢ikarmakta, yeni
kamu mali yOnetim sistemimizin dayandigi mali saydamlik ve hesap verebilirlik

ilkelerine islerlik kazandirmaktadir.

Stratejik plan ve performans programlar1 vasitasi ile kamu idarelerinin temel politika
hedefleri ve bunlarin kaynak ihtiyaglar1 arasinda baglanti kurulmakta; s6z konusu
belgelerde 6n goriilen hedeflere iliskin ger¢eklesmeler ise faaliyet raporlart araciligr ile
kamuoyuna aciklanmaktadir (PPHR, 2009, s. 1). Kamu kurumlarin performans
hedeflerine ne derecede ulastigini 6lgmek, izlemek ve degerlendirmek tizere olusturulan

performans gostergelerine bu programda yer verilir.

2.2.2.2.1 Stratejik Onceliklerin Belirlenmesi

Performans programinin hazirhi§i asamasinda stratejik planlarda yer alan amag ve
hedeflerden mali yil i¢indeki oncelikli olanlar belirlenecektir. Daha sonra bu amag ve
hedefleri gerceklestirmek {izere yiiriitiilmesi gereken faaliyet ve proje alternatifleri 6n
degerlendirme yapilarak tespit edilecektir. On degerlendirmede ¢esitli alternatiflere
iliskin maliyetler, ¢iktilar, risk ve belirsizlikler cesitli analiz yontemleri kullanilarak
degerlendirilecek ve alternatif faaliyet ve projeler arasindan kaynak imkanlar
cercevesinde yiiriitilmesi gerekenlere karar verilecektir (Eriiz, 2006, s. 226). Kamu
idareleri, hiikiimet politikalarini, orta vadeli program ve orta vadeli mali plani, biitce
imkanlarini, 6denek teklif tavanlarini, teknolojik gelismeleri, giiniin ekonomik
kosullarin1 ve benzeri hususlart dikkate almak suretiyle stratejik planlarinda yer alan

amag ve hedeflerinin mali yilda dncelik vereceklerini belirlemektedirler.
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2.2.2.2.2 Performans Hedefleri ve Faaliyetlerin Belirlenmesi

Performans hedefleri, kamu idarelerin stratejik hedeflerine ulasmak i¢in bir mali yilda
gerceklestirmeyi amagladiklart performans seviyelerini gosteren ¢ikti-sonu¢ odakl
hedefler olarak tanimlanmaktadir (Mutluer ve digerleri, 2005, s. 147). Faaliyet-proje ise,
belirli bir amaca ve hedefe yonelen, basli basina bir biitiinliik olusturan yonetilebilir ve
maliyetlendirilebilir iiretim veya hizmetlerdir (PPHR, 2009, s. 6-7). Performans
hedefinin ¢ikti-sonu¢ odakli olmasi biit¢e ile tahsis edilen kaynakla sunulan mal ve
hizmetlerin etkinliginin, verimliliginin ve ekonomikliginin bu yolla 6lgiilmesini ifade

etmektedir.

Performans hedeflerinin belirlenmesi asamasinda temel kisit idarenin program
doneminde sahip olabilecegi kaynaklardir. Merkezi yoOnetim kapsamindaki kamu
idareleri agisindan kaynaklarin sinirini orta vadeli mali plan ile belirlenen 6denek teklif
tavanlar1 ve idarelerin biitce disindan saglayabilecegi diger kaynaklar olusturmaktadir.
Performans hedef ile faaliyetler kamu idarelerinin iist yoneticisi ve harcama yetkilileri
tarafindan birlikte olusturulur. Bu siirecte, idare performans hedefleriyle ilgili harcama

birimleri de belirlenir.

2.2.2.2.3 Performans Gostergelerinin Belirlenmesi

Performans gostergeleri, kamu idarelerince performans hedeflerine ulasilip
ulasilmadigini ya da ne kadar ulasildigini 6l¢mek ve izlemek i¢in kullanilan ve sayisal
olarak ifade edilen araglardir (PPHR, 2009, s. 6). Diger bir deyisle performans
gostergeleri, hedeflere karsilik hizmetlerin ne kadar 1yi yiritiildiiglinii gosteren,
performansin bazi boyutlarinin dogrudan, net ve eksiksiz bi¢iminde ifade edan sayisal
degerlerdir. Ornegin; ameliyat edilen hasta sayisi, okuma-yazma kursunu bitirenlerin

sayist, trafik kazalarindaki azalig oran1 gibi (Yoriiker ve digerleri, 2003, s. 13).

Performans gostergeleri  belirlenmesi  performans Olglimiiniin -~ ve  sonuglarin
degerlendirilmesinin temel girdisini olusturmaktadir. Burada 6nemli olan nokta kaynak
tahsisi ile performans gostergeleri arasinda bir baglantiyr kurabilmektir. Iyi bir harcama

onceliklendirmesi ve biitce siirecindeki kamu harcamalarinin kategorilere gore
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siiflandirilmasi tahsis ile ilgili karar vermeyi kolaylastirmaktadir (Robinson, 2007, s.
113).

Performans gostergelerinin se¢ilmesi sirasinda konunun genis bir kapsamda ele alinarak
farkli tirdeki gostergelerden olusan bir set olusturulmasi performansa iliskin daha
gercekei ve tarafsiz bir bilgi seti elde edilmesine yardimer olacaktir (Poister, 2003, s.
47). Performans Ol¢limiinde kullanilabilecek farkli gostergelere iliskin tanimlar

sunlardir:

e Girdi gostergeleri: Belli bir iiriinii veya hizmeti tiretmek igin gerekli olan kaynak
miktarim gosterir. Isi yapmak igin hangi kaynaklara sahip oldugumuz ve hangi
kaynaklara ihtiyactmiz oldugu sorusuna cevap verir. Bu Olgiiler hizmet
saglanmasinin toplam maliyetini, kullanilan kaynaklarin miktarini ve bilesimini
ya da hizmete duyulan talebi gosterir (Sayistay, 2002, s. 16).

o (ikt1 gostergeleri: Ne liretecegiz ve hangi faaliyetleri bitirecegiz sorusuna yanit
arar. Ciktilar programin ne iirettigini belirlemekte yararlidir. Ancak bu ol¢iiler
programin amaglarina ulasip ulagsmadigini, sunulan hizmetlerin verimli ve
kaliteli olup olmadigin1 gostermez. Belli hizmet taleplerine yanit vermek i¢in ne
kadar personel-zaman tahsis edildigini gosteren is yiikii Olgiileri en yaygin
olarak kullanilan ¢ikt1 dl¢iileridir (Sayistay, 2002, s. 16).

e Sonug gostergeleri: Hangi sonuglara ulasildigi sorusunu yanitlar. Amacin birkag
yilda gergeklestirilmesi s6z konusu degil ise hem orta donemli hem de uzun
donemli sonuclar Olgiilebilir. Yoneticiler, politikacilar, miisteriler, paydaslar
genellikle sonug dlgiileriyle ilgilidir. Ciinkli miisteri ihtiyaglarinin ve paydas
beklentilerinin ne 6l¢iide karsilandigini gosterir (Sayistay, 2002, s. 17).

e Verimlilik gostergeleri: Girdiler ile ¢iktilar arasindaki oransal iliskiyi ifade
etmek icin kullanilirlar ve belirli bir zaman dilimini kapsayacak sekilde
hesaplanirlar. Verimlilik o6lgiitleri, elde edilen ¢iktt miktarinin, kullanilan bir
girdi tiirtinden ifade edilmesidir. Bir personel tarafindan iiretilen iiriin miktar
verimlilik 6l¢iitlerine 6rnek olarak verilebilir (Poister, 2003, s. 50).

e Etkinlik gostergeleri: Bu gostergeler verimlilik dlgiitleri gibi girdilerle ¢iktilar

arasindaki iligkiyi ortaya koymak ig¢in kullanilir. Ancak bu gdstergelerde
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¢iktilarin miktari, bu ¢iktilart elde etmek i¢in kullanilan tiim girdilerin parasal

degeri ile oranlanmaktadir (Poister, 2003, s. 51).

Iyi performans gostergelerinin 6zellikleri, esasen belirli bir proje, program veya politika
icin gostergelerin gelistirilmesinde kullanilacak bir dizi kriterden olugmaktadir. Bunlar

(Kusek ve Rist, 2010, s. 68):

o Acik: Gostergeler belirgin olmalidir.

e Bagintili: Konuya uygun olmalidir.

e Ekonomik: Elde etme maliyeti makul olmalidir.

e Yeterli: Performans degerlendirmesi igin yeterli bir temel olusturmalidir.

e izlenebilir: Bagimsiz dogrulamaya tabi olmalidir.

Kamu sektoriinde ozel sektor kadar acik, tek boyutlu ve izlenebilir performans
gostergeleri yoktur. Performans gostergelerinin tek bir Olgiite indirgenememesi ve
performans gostergelerinden hangisinin kabul edilecegine iliskin deger yargilarini 6n
plana ¢ikarmaktadir. Tespit edilen performans gostergeleri statik-kisa donemli
hedeflerle, dinamik-uzun donemli hedefleri bir arada izleme konusunda yetersiz
kalmaktadir (Giiran, 2005, s. 128). Kamu kesiminin irettigi mal ve hizmetlerde
digsalliklar1 bulunur ve iiretilen mal ve hizmetlerin piyasa fiyatlar1 yoktur (Erkan, 2008,
s. 134). Ozel sektorde karlilik en 6nemli gosterge oldugundan dolayr performans
Olciimii daha az karmagsiktir. Kamu sektoriinde mal ve hizmetler piyasada
satilmadigindan karhilik dl¢iitii kamu i¢in uygun bir 6l¢iit olmamaktadir. Kamusal mal
ve hizmetlerin dogasindan dolay: bir gelir ve hasilat esitligi yoktur. Kamusal mallar i¢in
golge fiyatlar iiretilebilecek olmasina ragmen bir¢ok kamu kurumunda piyasa esitligine
sahip degildir. Bu kamusal mallarin sosyal ve siyasal sonuglar1 oldugundan kamu
yoneticileri sonu¢ ve c¢ikti konusunda sikintiya diismektedir. Bu yiizden performans
olgiimleri ve gostergeleri karliligm yerine kullanilmaktadir (Omiirgéniilsen, 2003, s.
336).
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2.2.2.3 Biit¢elestirme Siireci

Kamu kurumlarinin kaynak ihtiyacinin belirlenmesi gergeklestirilecek faaliyet ve
projelerin maliyetlerinin tespiti ile baslamaktadir. Bir performans hedefine iliskin
faaliyet ve proje maliyetlerinin toplami performans hedefinin maliyetini, bir stratejik
amag ve hedefe iliskin performans hedeflerinin maliyetlerinin toplami ise ilgili amag ve

hedeflere ulagsmanin maliyetini gostermektedir.

Idareler, stratejik planlarina uygun olarak performans programlarini hazirladiktan sonra
sistemin igleyisi mali yila iliskin biitgenin teklif edilmesi ile devam edecektir. Bundan
sonraki siirecte, yetkili kurumlara sunulan biitge teklifi goriisiillmekte ve daha sonra da
onaylanmaktadir. Biitcenin onaylanmasi, kurumlara harcama yapma yetkisi verildigi
anlamina gelmektedir. Verilen oOdenekler dogrultusunda kurumlar, performans

programlarinda belirtilen faaliyetleri gergeklestirmeye ¢aligmaktadirlar.

2.2.2.4 Performans Bilgisinin Kullanilmasi ve Performans Izleme Sistemi

Performans bilgi sistemi performans bilgisinin siirekli olarak elde edilerek, bu bilgiden
yararlanilmasinin sistemli bir bi¢imde yonetilmesidir. Performans bilgi sistemi stratejik
bir plandan, performans Olgiilerinin tespit edilip bir set olusturulmasindan ve
performans 6l¢iimiine iliskin bir ¢ergeveden olusmaktadir. Basarili bir performans bilgi
sisteminin bazi Kriterleri tasimasi gerekmektedir. Bu kriterleri su sekilde siralanabilir
(Yoriiker ve digerleri, 2003, s. 30):

e Performans bilgi sistemi organizasyonun amag ve hedeflerine yogunlagmalidir.

e Sistemin topladig1 bilgi paydaslar i¢in uygun ve paydaglara yararli olmalidir.
Paydaslar, kurumun uyguladigi programin basarist veya basarisizligi konusunda
sOz sahibi olan kisi veya kuruluslardir.

e Performans 6l¢iileri, kurumun gergeklestirdigi biitiin onemli isleri kapsayacak ve
bunlari net bir bicimde gosterebilecek dengeli bir goriiniim vermelidir.

e Performans bilgi sistemi, degisikliklere karst dayanikli olmali, tek bir bireyin

bilgisine, becerisine veya etkisine bagli bulunmamalidir.
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e Performans bilgi sistemi, organizasyonun is planlama ve yonetim siireglerine
entegre edilmis olmalidur.
e Performans bilgisinin toplanmasina ayrilan kaynaklar o bilginin getirdigi

faydalarla orantili olmalidir.

Gegmiste devlet sistemlerinde, kamunun eylemlerine dair sonuglar hakkinda geri
bildirim mekanizmas1 bulunmamakta idi. Bu sebeple, izleme ve degerlendirme
sistemlerinin kurulmasi karar alicilar1 i¢in yeni ve 6nemli bir kamu yOnetimi aracinin
kullanilmas1 anlamina gelmektedir. izleme, belirli gostergeler iizerinden sistematik veri
toplayarak devam etmekte olan bir kalkinma miidahalesinin idarecilerine ve
paydaslarina, ilerlemenin boyutu ve amaclara ulagma ile tahsis edilen kaynaklarin
kullanimina dair ilerleme konularinda bulgular sunan ve siireklilik arz eden bir

fonksiyondur (Kusek ve Rist, 2010, s. 12).

2.2.2.5 Performans Olgiimii

Ol¢me, tahmin edilen sonuglarla elde edilen sonuglar1 karsilastiran bir siirectir. Olgiimde
ilk oOnce kaynaklar tanimlanmakta ve planlanmaktadir. Burada bir 0Ongori
bulunmaktadir. Bu 6ngorii sayisal (miktar, maliyet, is glinii vb.) kalite diizeyi, iiretilen

mal ve hizmetin amacma uygunlugu ve c¢alisanlarin etkinligi olabilmektedir (Usta,

2010, s. 54).

Performans 6l¢iimii ise, bir devletin sundugu hizmetlerin kamusal ihtiyaglara ne kadar
yanit verebildigini 6grenmek ve agiklamak ic¢in yapilan sistematik bir girisim olup
kisaca kamu sektOriiniin makul bir maliyette kaliteli bir {iretim yapip yapmadigim
belirlenmesinde kullanilan aractir (Demirbas, 2001, s. 76). Performans ol¢iimii,
kurumun Onceden belirlenen stratejik amaglari ve hedefleri dogrultusunda ne kadar
ilerleme gosterdiginin, kurumun giiclii ve zayif yonlerinin ve kurumun gelecekteki
onceliklerinin belirlenmesine yardimci olur. Performans oOl¢iimii, sonuclarin ne
oldugunu gosterir; ancak sonuglarin neden bu sekilde gerceklestigini agiklamaz (Yenice,

2006, s. 57).
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Devletin ulagmak istedigi sonuglarin ne dl¢iide verimli bir bigimde gergeklestirildiginin
nasil dlgiilebilecegi konusu performans Ol¢imii olarak nitelendirilebilir. Performansin
nesnel olarak en iyi Olgiildiigii alanlar, araglarla sonuglar arasindaki baglantilarin en
kolay kuruldugu alanlardir (Usta, 2010, s. 52). Performans Ol¢limlerinin en belirgin
amaci, kontrol ile yonetimi gelistirme ve degisen kosullara uyarlamadir. Olgiimler
sonucunda, diizenli geri bildirim ile yonetim, durumunu gézden gegirerek daha iist
diizeye ulasmaya yonlendirilebilir. Verimlilik, etkinlik ve tutumlulugun 6l¢iimiinde
ekonomik analizler gibi teknik yaklasimlar ya da orgiit analizleri gibi davranigsal

yaklagimlar kullanilabilir. Ancak mutlak bir 6l¢iim olanaksizdir (Kubali, 1998, s. 40).

Performans bilgi sistemi olarak adlandirilabilen performans 6l¢iim sistemi; performans
bilgilerinin hedefler, planlar ve amaglarla iliskili olarak gerceklestirilen isler ile ilgili
degerlendirme yapilmasmin ve bu bilgilerin yararlanilmasinin sistemli bigimde
yonetilmesi siirecidir (Sayistay, 2003, s. 2). Performans 6l¢iimlerinin yonetim siirecinde
etkili olmasi i¢in performans Ol¢iim asamalar1 iyi tasarlanmalidir. Performans
Olciimiinde, ilk olarak faaliyet ve hedefler net bir sekilde belirlenir; ardindan bu hedef
ve faaliyetlere 6zgli performans oSlgiileri gelistirilir ve veriler toplanir, analiz edilir ve

raporlanir (Sayistay, 2003, s. 23).

5018 sayili Kanunun “stratejik planlama ve performans esasl biit¢eleme” basligini
tastyan 9. maddesinde kamu idarelerinin performanslarini 6nceden belirlenmis olan
gostergeler aracilifiyla Olgecegi hilkme baglanmistir. Bu gostergelerin  Maliye
Bakanligi, DPT ve ilgili kamu idaresi tarafindan birlikte tespit edilecegi ve denetimlerin
bu gostergeler cercevesinde gergeklestirilecegi ifade edilerek, performans oOl¢ii ve
gostergelerinin kimler tarafindan hazirlanacagina agiklik getirilmistir. Kanunun 17.
maddesinde biitcenin hazirlanmasinda, idarenin performans hedeflerinin de dikkate
alinacag belirtilmistir. Kanunun faaliyet raporlar1 bashigini tagiyan 41. maddesinde idari
sorumluluk c¢ergevesinde faaliyet raporlarinda yiiriitiilen faaliyetlere, performans
gostergelerinin gergeklesme durumlarina ve meydana gelmis sapmalara yer verilerek

hazirlanacagi ifade edilmistir.

Tiirkiye’de 6zellestirme politikalar1 sonucunda kamunun elinde kalan kurulusglar biiyiik

Olclide kamusal niteligi agir basan kuruluslardir. Bu sebeple, bu tiir kuruluslarda



68

oOlgiilebilirlik smirl 6lgiilerde saglanabilmektedir. Bu smirlart zorlamak, istenmeyen
sonuglara yol acabilmektedir. Ornegin, dlgiilebilirligi saglamak igin yanls seylerin
Olclilmesi kurumun kaynaklarin1 yanlis yola ydnlendirmesine sebep olabilmektedir

(Erkan, 2008, s. 184).

Kamu hizmetleri 6l¢giimii i¢in dort boyut gerekmektedir. Bunlar girdiler, ara ¢iktilar,
ciktilar ve sonuclardir. Performans ol¢iimiinde parasal dlgiiler olmadig i¢in, dikkatler
degisik Ol¢iilere kaymaktadir. Kamu hizmetlerinde performans gostergelerini belirlemek
kolay bir is degildir. Performans hakkinda giivenilir bilgi alabilmek i¢in ¢ikt1 ve sonug
Olctimleri gereklidir. Ancak bir¢ok kamu hizmetinde bu 6l¢iimler ulasilabilir degildir.
Kamu sektoriiniin ¢iktist ¢ok yonlii, karmasik ve soyuttur. Sonuglar vatandagslar
tarafindan subjektif degerlendirmelere tabi olabilmektedir. Bu baglamda etkililigin
gostergesinin ¢ok az olmasi sasirtict olmamaktadir (Omiirgdniilsen, 2002, s. 119).
Performans 6lgiim metotlar1 kamu sektoriiniin diiriistliik, esitlik, tarafsizlik, agiklik gibi
bazi énemli hedeflerini kapsamamaktadir. Ozel sektériin sosyal sorumlulukla hareket
etme zorunlulugu yokken kamu sektorii bu sorumlulugu birinci planda tutmak

zorundadir (Koyuncu, 2009, s. 137).

Hizmetlerdeki yliksek oranli ¢ikti karisimi ve hizmet c¢iktisinin kalite 6zellikleri, uzun
donemde hizmet kullanicilari i¢in bu hizmet veya programin etkisinin degerlendirmesini
giiclestirmektedir. Genellikle kamusal orgiitler mal {iretmekten ziyade hizmet iiretirler
ama hizmetler ve bu hizmetlerin kalitesi miisteriler arasindaki etkilesim tarafindan
belirlendigi i¢in hizmetler soyut ve 6l¢iilmeleri zor seylerdir. Bu durum ¢iktilar1 veya
sonuglar1 karisik olan egitim, giivenlik, kisisel sosyal hizmetler gibi hizmetler i¢in
gecerlidir. Sonugclar belirlenebilse bile onlar yillar 6nce yapilmis faaliyetlerin sonuglari
olabilir. Ozellikle egitim gibi yararlar1 yillar boyu devam eden programlarda kaginilmaz

olarak faaliyet ile etki arasinda bir zaman farki bulunmaktadir (Omiirgéniilsen, 2003, s.
339).

Kamu sektoriinde calisanlarin performans sonuglarindan etkilenmeleri miimkiin
oldugunda, personel hileye ve olgiimii kendi ¢ikarlari dogrultusunda saptirmaya
calisabilmektedir (Giiran, 2005, s. 129).
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Ayrica performans &lgiimii maliyetsiz bir siirec degildir. Islem maliyeti denen bu
maliyetlerin performans o6l¢iimiinden saglanan faydayr agmamasi gerekir. Performans
Olctimii 6nemli biiyiikliiklere ulasabilen; zaman, emek ve kaynak kullanimina neden

olabilmektedir (Omiirgoniilsen, 2002, s. 118).

Toplumu olusturan fertler, sivil toplum Orgiitleri ve kamu kurumlar1 arasindaki
koordinasyon faaliyetlerini kolaylastirarak toplumun tiretkenligini artiran giiven, norm
ve iletisim ag1 Ozellikleri seklinde tanimlanan sosyal sermaye performans Ol¢limiinde
Oonemli bir sorun olarak karsimiza ¢ikmaktadir. Ciinkii diger iiretim faktorlerinde oldugu
gibi sosyal sermayeyi Ol¢menin giivenilir ve tek bir yontemi bulunmamaktadir. Bu
nedenle kamu kuruluslarinda sosyal sermayeyi net olarak 6lgmek miimkiin degildir

(Karagiil ve Masca, 2005, s. 39-42).

2.2.2.6 Performans Degerlendirmesi

Performans degerlendirmesi, faaliyetlerle ilgili basarilari, gii¢li yonleri ve
basarisizliklar1 degerlendirmeye tabi tutan bir siirectir. Performans degerlendirmesi,
calisma sonuclarin1 iyilestirmek i¢in performans verilerini toplama ve yayma
islemlerinden olusur. Performans degerlendirme, bireylere ve calisma gruplarina
performans geri bildirimi saglar. Degerlendirme, devam eden veya tamamlanmis proje,
program veya politikalarin sistematik ve tarafsiz degerlendirmesini icermektedir

(Helvaci, 2002, s. 158).

Performans  sonuglarmin  degerlendirilmesinin  baslangi¢  noktasi, amaglarin
belirlenmesidir. Degerlendirme sistemi her arzu edilen amaca hizmet etmeyebilir. Bu
sebeple degerlendirme hangi amag¢ igin kullanilacaksa o amaca yonelik olarak

belirlenmelidir (Bingdl, 2003, s. 284).

Performans degerlendirmesi, performans sonuc¢larindan hareketle yoneticilerin gelecege
iliskin olarak dogru kararlar vermesini saglar. Performans degerlendirmesinin amaci,
karar alma siireglerini giiclendirmek, kurumsal 6grenmeyi saglamak, etkin kaynak
dagilimimi saglamak ve hesap verilebilirlik i¢in zemin hazirlamaktir. Performans

degerlendirmesi, analitik bir degerlendirme siireci olup kamusal politikalarin,



70

kurumlarin veya faaliyet ve projelerin agiklanmasina yardimci olur. Bilgiyi artirarak

gelecege iliskin belirsizlikleri azaltir (Usta, 2010, s. 53).

Performans degerlendirme siireci giivenilir ve kullanigl bilgiler sunabilmeli, ¢ikarilan
derslerin yardim alan ve saglayan taraflarin karar alma siireglerine dahil edilmesine
imkan saglamalidir (Kusek ve Rist, 2010, s. 12). Degerlendirmeler miimkiin oldugunca
objektif olmali ve kurumun paydaslarindan etkilenmemelidir. Degerlendirme yapan
birimler, kendilerine ticret 6deyenlerin kendilerine bir bulguyla gelmelerini bekledikleri

diistincesine kapilmamalidir (Shand, 1998, s. 18).

Performans degerlendirme, degerlendirmenin biitge siirecinin  hangi asamasinda

yapilacagina gore tice ayrilir. Bunlar (Yenice, 2006, s. 127-128);

e On Degerlendirme: On degerlendirme, hangi stratejik amag, hedef, faaliyet,
proje ve politikalarin uygulanacaginin karar verilmesi asamasinda yapilan
incelemeleri kapsar. On degerlendirme &ne siiriilen alternatiflerin ortaya
konulmasi ve en uygun alternatifin se¢ilmesi siirecidir. Yeni veri ve bilgiler elde
edildiginde ve iilkenin i¢inde oldugu ekonomik kosullar degistiginde yapilan
degerlendirmeler yeniden gozden gecirilmelidir.

e Uygulama Sirasinda Yapilan Degerlendirme: Faaliyet ve projelerin uygulandigi
yil i¢inde yapilan performans degerlendirmesidir. Kurumun performans
hedeflerine ulasip ulasamayacagiyla ilgili bir erken uyart mekanizmast olarak
islev goriir. Boylece ilgili kurum, degerlendirmenin yapildigi yil igerisinde
gerekli tedbirleri alabilir.

e Uygulama Sonrast Degerlendirme: Uygulama sonras1 degerlendirme bir stratejik
amac, hedef, faaliyet ve politikalarin uygulanmasi sirasinda ve uygulama
sonrasinda yapilan degerlendirmedir. Degerlendirme uygulanan faaliyet ve

projelere iliskin uygulama sonuglarinin incelenmesi siirecidir.

Performans degerlendirme siirecinde {ist yonetim, bir taraftan kurulusun hedeflere ne
olgtide ulastigini degerlendirirken, diger yandan da calisanlart degerlendirir. Performans
hedeflerine ulasabilmesi i¢in siirekli geribildirim esastir.  Bilgilendirmenin

devamliliginin saglanmasi, hedeflere ulasmada kaydedilen asamalarin ve karsilagilan
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diisiik performans orneklerinin degerlendirilene iletilmesi, degerlendirilenin gelisimi
icin ¢ok 6nemlidir. Zamaninda verilen geri bildirim, kotii performansin ge¢ kalinmadan
artirtlmasini, iletisim kanallarinin agilmasini, motivasyonun artirilmasini ve personelin

gelisimini saglamaktadir (Ozer, 2009, s. 15-16).

2.2.2.7 Performans Denetimi

Performans denetimi, yargisal bir faaliyetle sonug¢lanmayan, hedef belirlenmesi ve
planlamasi yapilan, tamamen teknik ve objektif olmasina son derece 6zen gosterilen,
ilgililerin gortslerini de igeren, yonetimle ilgili 6zel notlar1 degil, aynm1 zamanda
orgiitlenme ve yonetim faaliyetlerini de kapsayan, idarenin siyasi kararlarinin elestiri
konusu yapilmadigi, alinan siyasi kararlarin verimliligin, tutumlulugun ya da etkenligin
arastirildigi bir ¢alisma bi¢imidir (Yoriiker ve Giilen, 1992, s. 64). Performans denetimi,
daha i1yi hesap verme sorumluluguna, kaynaklarin elde edilmesinde daha fazla tasarrufa
ve verimlilige, daha yiiksek kalitede kamu hizmeti sunumuna ve gelismis yonetim

planlamasina ve kontroliine zemin hazirlar (Asosai, 2002, s. 4).

Performans denetiminin kapsaminin genis oldugu bilinen bir konudur. Performans
denetiminin bu niteligi diizenlilik denetimlerinden ve de mali denetimden farkini
gostermektedir. Performans denetimi bir kurumun tiim faaliyetlerine yonelik olarak
yapilabilecegi gibi, belli bir program, faaliyet, proje veya konuya yonelik olarakta
yapilabilir. Burada belirleyici olan denetimin amaci ve yapilan denetim planlamasidir

(Candan, 2007, s. 63-64).

Performans denetimi bir programin, bir fonksiyonun, bir faaliyetin ya da bir kurumun
hangi 6l¢lide tutumlu, verimli ve etkin oldugunun, kurum disindaki kisi ve kurumlarca
bagimsiz bir sekilde degerlendirilmesidir. Performansin ii¢ boyutunun yani verimlilik,
etkinlik ve tutumlulugun saglanmasi yonetimin sorumlulugundadir. Performans
denetiminde denetcinin gorevi ise, bu sorumlulugun yerine getirilisindeki basar1

derecesinin incelenmesi ve sonucun rapor edilmesidir (Ozer, 1997, s. 96).

Performans Denetimi ti¢ temel fonksiyona sahiptir. Bunlar (Khan, 1997, s. 70);
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e Bir proje ya da bir programin uygulanmasi ile ilgili basarisizlik ya da
basarinin dl¢iilmesi,
e Basari ya da basarisizligin sebeplerinin belirlenmesi,

e (Gelecekteki iyilestirmeler i¢in dneriler sunulmasidir.

Performans denetimi verimliligin, etkinligin ve tutumlulugun denetimi ile ilgilidir.
Boylece (Intosat, 2009, s. 1);

e Idari faaliyetlerin ekonomikliginin saglam idari prensipler ve uygulamalar
ile yonetim politikalar1 ¢ercevesinde denetlenmesini,

e Beseri, mali ve diger kaynaklarin kullanimindaki verimliligin, bilgi
sistemlerinin, performans Ol¢limlerinin ve izleme mekanizmalarinin ve
belirlenmis eksiklikleri gidermek amaciyla denetlenen kurumlarca uygulanan
prosediirlerin denetlenmesini,

e Denetlenen kurumun amagclarinin gerceklesmesi baglaminda performansin
etkinliginin denetlenmesi ve hedeflenen etkiye kiyasen faaliyetlerin fiili

etkisinin denetlenmesini saglar.

Performans oOl¢iimii, denetimi ve degerlendirme tanimlart birbirleri ile benzerlik
gostermektedir. Ancak burada belirtilmesi gereken nokta, denetim ve degerlendirmenin
Olciime gore digsal karakterli, bagimsiz bir faaliyet olmasidir. Performans olgiimleri
kisiler ve kurumlarin kendileri tarafindan yapilmakta, denetim ve degerlendirme ise
Olgtimleri konu almaktadir (Demirbas, 2001, s. 76-77). Performans &lgiimii, sonug ve
cikt1 ile ilgilenirken performans degerlendirmesi ele alinan konularin nitelikleri ve
neden sonu¢ iliskilerini daha ayrintili bir sekilde incelemektedir. Performans
degerlendirmesi, performansin artirilmasi i¢in projelerde yapilmasi gereken

degisikliklerle ilgili onerilerde bulunmaktadir (Curristine, 2005, s. 129).

Ulkemizde 5018 sayili kanuna gore dis denetimden sorumlu temel kurum Sayistay’dir
(Ozen, 2008, s. 255). Sayistay’in denetim gorevi 5018 sayili Kanun ile ele alinmis ve

5018 sayil1 Kanunun 68 inci maddesinde Sayistay’in denetim gorevi;
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“Sayistay tarafindan yapilacak olan harcama sonrasi dis denetimin amaci, genel yonetim
kapsamindaki kamu idarelerinin hesap verme sorumlulugu cergevesinde, yOnetimin
mali faaliyet, karar ve islemlerinin; kanunlara, kurumsal amag, hedef ve planlara
uygunluk yoniinden incelenmesi ve sonuglarinin Tiirkiye Biliyiikk Millet Meclisi’ne

raporlanmasidir”.
Di1s denetim, genel kabul gormiis uluslararasi denetim standartlar1 dikkate alinarak;

I.  Kamu idaresi hesaplar1 ve bunlara iligskin belgeler esas alinarak, mali tablolarin
giivenilirligi ve dogruluguna iliskin mali denetimi ile kamu idarelerinin gelir,
gider ve mallarina iliskin mali islemlerinin kanunlara ve diger hukuki
diizenlemelere uygun olup olmadiginin tespiti,

I[I.  Kamu kaynaklarmin etkili, ekonomik ve verimli olarak kullanilip
kullanilmadiginin belirlenmesi, faaliyet sonuglarinin dl¢iilmesi ve performans

bakimindan degerlendirilmesi suretiyle gerceklestirilir” seklinde ifade edilmistir.

Ic denetim ve i¢ kontrol, performans denetimine zemin hazirlama yoniinden dis
denetime gerekli belgeleri saglayan sistemlerdir. Bu nedenle, i¢ kontrol ve i¢ denetim
mekanizmalart saglanmadan kurumlarin dis denetimlerinin istenilen diizeylerde
olamayacag ifade edilebilir. Bu degerlendirmeler 1s18inda performans denetiminin ikili
bir yapiya sahip oldugunu ifade etmek miimkiindiir. Bu siirecin dis denetim boyutunu
Sayistay tistlenirken, i¢ denetim boyutunu ise 5018 sayili kanun kapsaminda kurumlarin

kendileri sistlenmektedir (Ozen, 2008, s. 257).

2.2.2.8 Faaliyet Raporu (Performans Raporu)

Stratejik plan ve performans programlar1 vasitasi ile kamu idarelerinin temel politika
hedefleri ile bunlarin kaynak ihtiyaclar1 arasinda baglanti kurulmakta; s6z konusu
belgelerde ongoriilen hedeflere iliskin gerceklesmeler ise faaliyet raporlari aracilig ile

kamuoyuna agiklanmaktadir (PPHR, 2009, s. 1).

Faaliyet raporlari, performans amaglar ile elde edilen performanslarin karsilastirildigi
ve bagarilamayan amaclar1 gerceklestirmek icin atilmasi gerekli olan adimlari igeren iki

bolimden olugmaktadir. Faaliyet raporlari mevcut performansi, bir performans
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amacinin basarilmama nedenini ve tahmini basarilma siirecini kapsar. Boylece faaliyet

raporu, hem ge¢cmis yil uygulama sonuglarint hem de gelecek donem iginde performans

hedeflerinin ger¢eklesme diizeylerini ortaya koyar (Ozen, 2008, s. 78).

Faaliyet raporlart bir yillik biitge uygulamasi sonrasinda iist yoneticiler ve kendilerine

biitce ile ddenek tahsis edilen harcama yetkilileri tarafindan hazirlanmaktadir (Mutluer

ve digerleri, 2005, s. 152).

5018 sayili kanunun 41. maddesinde belirtildigi tizere idare diizeyinde iki tiir faaliyet

raporu hazirlanmaktadir. Bunlar;

Birim faaliyet raporu: Biit¢eyle Odenek tahsis edilen harcama birimleri
tarafindan hazirlanan birim performans programlar1 uyarinca yiiriitiilen
faaliyetlerin, belirlenmis performans hedef ve gostergelerine kiyasla
gerceklesme durumu ile meydana gelen sapmalarin nedenlerini agiklayan, birim
hakkindaki genel ve mali bilgileri igeren rapordur (PEBR, 2004, s. 8).

idare faaliyet raporu: Kamu idarelerinin stratejik plan ve performans programlari
uyarinca ylriitillen faaliyetlerini, belirlenmis performans gostergelerine gore
hedef ve gerceklesme durumu ile meydana gelen sapmalarin nedenlerini
aciklayan, idare hakkindaki genel ve mali bilgileri igeren rapordur. Idare faaliyet
raporu birim faaliyet raporlarimi da esas alarak iist yonetici tarafindan
hazirlanmaktadir (PEBR, 2004, s. 8).
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3. BOLUM

TURKIYE’DE FIRMA DAVRANIS TEORIiSi ACISINDAN STRATEJIK
PLANLAMAYA DAYALI BUTCELEME SISTEMININ
UYGULANABILIRLiGININ DEGERLENDIRILMESI

3.1 TURKIYE’DE STRATEJIK PLANLAMAYA DAYAL| BUTCELEME
SISTEMININ GELiSiMi

Diinyada kamu kesiminin yeniden yapilandirilmasina yol acan nedenler, Tiirk kamu
mali yonetimi i¢in de gegerli olmustur. Tiirkiye kamu mali yonetiminde bireysel
tercihlere agirlik veren 6zel kesim uygulamalarinin genisletilmesi 6n plana ¢ikarken
misteri, performans ve strateji gibi kavramlarin da kamu mali yonetimi Orgiitlenmesi

igine konuldugu goriilmektedir (Karci, 2008, s. 52).

Calismamizin ii¢ilincii boliimiinde baslangigta Performans Esasli Biit¢eleme konusunda
Tirkiye’de yasanan gelismeler ele alinacaktir. Daha sonra ise, Firma Davraniglari
Teorisi agisindan Performans Esasli Biitgeleme sisteminin uygulanmasi asamasinda

ortaya cikabilecek sorunlar ortaya konmaya ¢alisilacaktir.

3.1.1 Tiirkiye’de Yeni Bir Mali Yapilanma Thtiyacim1 Ortaya Cikaran Nedenler

Tirkiye’de 1970’11 yillarin bagindan itibaren ekonomik yap1 hizla bozulmustur. Yiiksek
enflasyon, kamu agiklari, istikrarsiz biiylime, yiiksek faiz ve adaletsiz gelir dagilimi ile
her donem ugrasilmis; kisa donemli iyilesmeler disinda sorunlara koklii bir ¢oziim
bulunamamistir. Yapisal reformlarla desteklenmeyen ekonomik istikrar paketlerinin
omrii de kisa siireli olmustur. Bazi yillarda ekonomik ve mali durumda iyilesmeler
kaydedilse de sistem kolayca bozulabilir niteligini kaybetmemistir (Kesik, 2005, s. 45).
1980’11 yillardan itibaren biitcenin birlik ve genellik ilkesi disina c¢ikilmasi, biitce

esnekliginin kaybolmasi, biitgenin hazirlanmasi ve uygulanmasi siirecinde iiretilen
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hizmetin etkinligine biitgesel siirecin katkisinin azalmasi, kaynak ayirma ve harcama
usullerinin karmasik ve zaman alan bir yapiya biirlinmesi, kamu maliyesini etkinlikten

uzaklagtirmistir (Kesik, 2000, s. 139).

Tiirkiye’de kamu yoOnetiminin basarisizliginda 1990’11 yillarda yasanan siyasi
istikrarsizliklar ve koalisyonlar da etkili olmustur. Etkili bir koalisyon kiiltiiri
liretemeyen bir siyasi yapilanma i¢inde, koalisyon ortaklar1 arasinda kamu yonetiminin
rasyonel olmayan bir sekilde dagilimi ve ortak politika olusturma zorluklari, kamu
yonetimini olumsuz yonde etkilemistir. Bir yandan siyaset kurumu, biirokrasinin
giindelik isleyisine gereginden fazla miidahil olurken, diger yandan biirokrasi, esasen
siyaset kurumu tarafindan belirlenmesi gereken politika ve stratejiler konusunda,
siyasetten yeterli girdi almadan calisma aligkanligini siirdiirmiistiir (Dinger ve Yilmaz,

2003, s. 77).

Tiirkiye’de Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu’nun yiiriirliige girdigi doneme
kadar, c¢esitli biitceleme teknikleri uygulanmistir. Bunlardan birincisi, geleneksel
biitceleme sistemidir. Geleneksel biitceleme sistemi, uzun yillar boyunca uygulanmis
ancak, 1973 yilinda planlama, programlama ve biit¢eleme sistemi ile ortadan
kaldirilmigtir. Planlama- programlama-biit¢eleme sistemi ise 2006 yilina kadar devam
etmistir. 2000’11 yillarin baginda stratejik planlamaya dayali biitceleme sistemi ile ilgili
caligmalar baglamistir (Mutluer ve digerleri, 2005, s. 125). Mali disiplin harcamalarin
kisilmasin1 gerektirirken, verimliligi ve etkinligi artirma amaciin gerceklestirilmesi
biitce dnceliklerini yeniden tanimlanmasi ve etkinligi diigiik kabul edilen programlarda
kismti yapilmasim1 veya bazi programlarmn iptal edilmesi zorunlulugunu ortaya
cikarmistir. BOyle bir gerekge biitge sisteminin degistirilmesi geregini de ortaya

cikarmistir (Arin, 2000, s. 22).

Tiirkiye’ de kamu yOnetiminde yeniden yapilanmay1 gerekli kilan; biitce acig1, giiven
ac181, performans agig1 ve stratejik acik olmak iizere dort temel agik oldugu sdylenebilir.
Uzun vadeli planlamaya yonelik bir stratejik bakis acisinin bulunmayisi kaynaklarin
verimsiz kullanimina ve harcamalarda gelirin agilarak biitce agiginin olugsmasina; bunun
ise sunulan hizmetlerin kalitesinin toplumun taleplerini karsilayamayarak performans

acigina, verimsizlik ile yolsuzluk ve yozlagmalarin ise halkin giivenini azaltarak giiven
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acigina neden oldugu ifade edilmektedir (Yilmaz, 2007, s. 10). Biit¢e agigina ve kamu
kesimin biiylikligline bagli olarak, kamuoyunda, kamu kesiminin genel olarak pahali ve
verimsiz oldugu seklinde bir anlayis olusmustur. Performans a¢iginin kamunun
yapilanma ve isleyisinden kaynaklandigini, dolayisiyla yeniden yapilanma yoluyla
performansin artirilabilecegi ileri siiriilmektedir. Kamuoyunda kamu kesiminin
faaliyetlerinden hosnutsuzluk yaninda bir giiven bunalimi dogmustur. Bu durum giiven
acig1 olarak ifade edilmektedir. Giliven aciginin olusmasinda performans a¢ig1r yaninda
kamu yonetiminde kayirmacilik ve yolsuzluk tiiriinden faaliyetlerin meydana gelmesi
rol oynamistir (Yilmaz, 2001, s. 2). Stratejik agik, 6zellikle uzun vadeli bir perspektifi
gerektiren yatirim kararlarin alinmasinda belirgin bir sekilde ortaya ¢ikmistir. Stratejik
acik icinde calisan kurumlar giindelik sorunlar altinda kaybolmus, gerekli tercih ve
oncelikleri ortaya koyamamis, gelecege dair vizyon ve hedefler formiile edememistir

(Dinger ve Yilmaz, 2003, s. 66- 67).

Tiirk kamu ydnetiminde reformu gerektiren temel sebepleri asagidaki gibi siralamak

mumkuindir;

e 1927 tarihli Muhasebe-i Umumiye Kanununa dayanan kamu mali yonetim ve
kontrol sistemimizin, diinyada belirlenen stratejik planlama, ¢ok yill1 biitgeleme,
performans esash biitceleme, mali saydamlik, hesap verilebilirlik ve etkin ig
mali kontrol ilkelerini kapsamamasi,

e Kamu mali yonetim ve kontrol sisteminin genel yonetim kapsamindaki tim
kamu idarelerini kapsayacak sekilde kurulamamasi, bu nedenle meclise sunulan
biitce ile siirli kalmasi,

¢ Plan-program-biitce arasindaki bagin tam olarak kurulamamasi,

e Biitlinciil bir mali yapinin olmamasi, yil i¢i 6denek eklemeleri, fon, doner
sermaye, 0zel hesap gibi uygulamalar nedeniyle mali disiplinin bozulmast,

e Kamu kaynaklarinin kullaniminda etkililik, etkinlik ve tutumluluk unsurlarinin
yeterince dikkate alinmayarak, sadece mevzuata uygunlugun dikkate alinmasi,

e Harcama siirecinde yetki-sorumluluk dengesinin iyi kurulamamasi,

e Biitce hazirlama, uygulama ve kontrol siirecinde idarelere yeterli esnekliklerin

taninamamasi,
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e Uluslar aras1 standartlara uygun etkin i¢ ve dis denetimin yapilamamast,
e Muhasebe sistemin yetersiz kalmasi (Y1lmaz, 2007, s. 9-10),

e Kamu biirokrasisinin merkeziyetci ve kuralc niteligi,

e Kirtasiyecilik,

e Orgiitsel biiyiime ve hantallasma,

o @Gizlilik ve disa kapalilik,

e Kuralcilik ve sorumluluktan kagma,

e Siyasal yozlasma ve ¢lirime (Cukurcayir ve Sipahi, 2003, s. 36-40).

3.1.2 5018 Sayih Kamu Mali Yénetimi ve Kontrol Kanunu Oncesinde Yapilan

Calismalar

Ulkemizde kamu mali yonetimi alanma iliskin ilk diizenleme 1927 yilinda ¢ikarilan
1050 sayili Muhasebe-i Umumiye Kanunu ile olmustur. 1050 sayili yasa kiiciik
degisiklikler ile seksen yil boyunca kamu mali yonetim sistemimize yon vermistir. Bu
siire boyunca diinyadaki kamu mali yOnetimi ve denetimi sistemlerinde 6nemli
degisikler yasanmis ve uluslararasi uygulama &rnekleri ortaya ¢ikmistir. Ulkemizde ise
hem kamu idareleri nitelik ve nicelik olarak ¢ok fazla degisiklige ugramis hem de
uluslararas1 arenada yasanan s6z konusu degisiklikler Tiirk kamu mali yonetim

sisteminin de sorgulanmasina neden olmustur (Mutluer ve digerleri, 2005, s. 123).

Kamu mali yonetim sistemine yonelik elestirilerin temeli biitge eksenli olmustur.
Ozellikle biitce sisteminin politika-plan-biitce iliskisinin kurulmas1 noktasinda yetersiz
olmasi, stratejik yonetim anlayis1 g¢ercevesinde bir planlamanin kamu idarelerinde
hayata gecirilmemis olmasi1 ve kamu idarelerinde gorev tanimlarinin agik bir sekilde
yaptlmamasi temel sikintilar olarak siralanabilir. Ayrica biitge sisteminde denetimin,
mevzuat sinirlar igerisinde ve mali nitelikli bir denetim olmasi, kaynaklarin kamu
idarelerine tahsis edildikten sonra biitce uygulama donemi sonunda ortaya ¢ikan etkiler
ve sonuglara iligkin bir degerlendirme veya denetim yapilmamasi, kaynaklarin etkin,
ekonomik ve verimli kullaniminin ihmal edilmesi, 6denek tahsis edilirken sadece bir

onceki yilin harcamasinin dikkate alinmasi, yonetsel sorumluluklarin agik bir sekilde
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tanimlanmamasi diger sikintilar olarak degerlendirilebilir (Mutluer ve digerleri, 2005, s.

124).

Tirkiye’de kamu sektoriinde yeniden yapilanma c¢aligsmalar1 ilk olarak mali alanda
baslamistir. Mali yonetimin yeniden yapilandirilmas: hususunda 1993 yilinda Kamu
Mali Yonetim Projesine baslanilmig, bu proje kapsaminda, biitgenin kapsami, biitce
uygulamasi, bor¢ yonetimi, muhasebe, mali istatistikler ve yonetim bilgi sistemi gibi
bir¢cok alanda ¢alismalar yapilmis, oneriler getirilmis, ancak, bu ¢alismalarin arkasinda
yeterli siyasi irade olmadigi i¢in reform konusunda bir adim atilamamustir. Yeniden
yapilanmanin yapisal reformlara iligkin siireci ise 1999 yilinda imzalanan 3 yillik IMF
Stand-by anlagmasi ile baglamis, 2000 yilinda Diinya Bankasi ile birlikte hazirlanan
PEIR (Public Expenditures and Institutional Review) Raporu ile devam etmistir (Kesik
ve Canpolat, 2010, s. 72).

Tiirkiye’de stratejik planin kamuda uygulanmasi, 12 Temmuz 2001 yilinda Diinya
Bankas1 ile imzalanan I. Program Amagli Mali ve Kamu Sektorii Uyum Kredi
Antlagsmas1 (PFPSAL-1) ile giindeme gelmistir (Yimaz, 2003, s. 77). PFPSAL,
bankacilik ve kamu sektorlerinde gelecek donemde Tiirkiye’nin uygulayacagi
politikalari, kredi 6n kosullarin1 ve yerine getirmesi gereken taahhiitleri icermektedir.
Antlasmanin amaci mali sektor ve kamu yonetimine yonelik orta vadeli reform
programlarinin desteklenmesidir. AB Miiktesebatimin Ustlenilmesine iliskin Tiirkiye
Ulusal Programi, Uzun Vadeli Strateji ve 8. Bes Yillik Kalkinma Planinda da toplam
kalite yonetimi, mali kontrol, performans denetimi yaninda stratejik yonetim kamu

kurumlart i¢in zorunlu hale getirilmistir (Asgin, 2006, s. 9).

Bu anlagmadan sonra 3 Ocak 2003 tarihinde yayinlanan Acil Eylem Plani’nda kamu
yonetimi reformu bdoliimiinde “Kurulus diizeyinde stratejik planlama uygulamasina
gecilecek® ifadesi yer almaktadir. Bu g¢ercevede 4 Temmuz 2003 tarih 2003/14 sayili
2004 yili Programi ve Mali Yili Biitcesi Makro Cerceve Yiiksek Planlama Kurulu
Karari’nda, kamu kesiminde yiriitilen reform caligmalar1 kapsaminda kamu
kuruluslarinin stratejik planlarin1 hazirlamalarinin ve gelecek donemlerde kurulus

biitgelerinin bu planlar dogrultusunda olusturmalarinin 6ngériildiigii ifade edilmis, DPT
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tarafindan hazirlanan stratejik planlama kilavuzunda ilgili tim kuruluslarin bilgi ve

kullanimina sunulacagini belirtilmistir.

Kasim 2003’de kamuoyuna agiklanan Kamu Y6netimi Temel Kanunu Tasaris1 tizerinde
bazi degisiklikler yapilarak 29 Aralik 2003 tarihinde TBMM’ye sunulmustur. Tasar1 14
Ocak 2004°de Icisleri Komisyonu ile Plan ve Biitge Komisyonu’nda, 15 Ocak 2004’de
de Anayasa Komisyonu’nda ele alinmis ve baz1 degisikliklerle kabul edilmistir. Ancak,
Kanun Cumhurbaskan1 tarafindan imzalanmayarak yeniden goriisiilmek {iizere

TBMM’ye iade edilmistir.

Makro Cer¢eve Karari’nda, sekiz kurulusta pilot diizeyde stratejik planlama
calismalarinin baslatilmasi, calismalarin pilot kuruluslarla igbirligi i¢cinde yiiriitiilmesi
ve Haziran 2004 itibariyle 2005 yili1 programina ve biit¢e teklifine temel olusturacak
sekilde sonuclandirilmasi hitkkme baglanmistir. Bu pilot kuruluglar Tarim ve Koy isleri
Bakanligi, Devlet Istatistik Enstitiisii Baskanligi, Hudut ve Sahiller Saghik Genel
Miidiirliigii, Karayollar1 Genel Miidiirliigii, Hacettepe Universitesi, Denizli Valiligi,

[ller Bankas1 Genel Miidiirliigii ve Kayseri Biiyiiksehir Belediyesidir.

Pilot kuruluslardaki yiiriitiilen ¢aligmalar Tiirkiye’de kamu kuruluslari i¢in 6ngoriilen
stratejik planlama modelinin basar1 sansi anlaminda 6nemli ipuglari vermistir. Pilot
caligmalar yiiriten DPT ekibine gore bunlarin baslicalar1 sunlardir (Erkan, 2008, s. 80-
82):

e Yiiritilen uygulamalarda gbzlenen en Onemli basar1 faktorii stratejik
planlamanin kurulusga benimsenmesi ve sahiplenilmesidir. Benimseme ve
sahiplenmenin ii¢ diizeyde olugsmasi gerekmektedir. Bunlar siyasi diizey, tepe
yonetimi ve kurulus calisanlaridir. Siyasi diizeyde sahiplenmenin olusmadig:
durumlarda yapilan stratejik planlarin uygulanma sans1 azalmaktadir. Kurulusun
tepe yoOnetiminde yeterli sahiplenmenin olugmadigi durumlarda stratejik
planlamadan beklenti azalmakta ve c¢alismalar icin gerekli motivasyon
saglanamamaktadir. Benzer sekilde, kurulusun c¢alisanlar1  tarafindan
sahiplenilmeyen stratejik planlama ¢aligmalar1 kurumsal bir direng ile

karsilagsmaktadir.
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e Sektorel planlar, bolgesel planlar ve kalkinma planlar1 gibi iist planlardaki
eksiklikler ya da yapilarinin kurulus diizeyinde stratejik planlamaya girdi
verecek sekilde tasarlanmamis olmasi pilot uygulamalarda siklikla karsilagilan
bir sorun olmustur.

e Biitlin pilot kuruluslarda gozlenen bir husus, stratejik planlamanin gerektirdigi
sonu¢ odaklilik kavramimin anlagilmasindaki gii¢liiktiir. Stratejik planlama
caligmalarina katilanlar kurulusun faaliyetlerinin sonuglarini tanimlamakta
zorlanmislardir.

e Pilot uygulamalarin ¢ogunda stratejik planlama planlanandan daha uzun siirede
bitirilebilmistir. Basta etkilesen analizi olmak iizere, stratejik planlamanin analiz
sathasinin olduk¢a zaman alic1 oldugu gozlenmistir.

e Stratejik Planlama Kilavuzunda onerilen modelin genel olarak ihtiyaca cevap
verecek nitelikte olmakla birlikte, kurumun yapisina gore bazi uyarlamalarin
gerektigi de ortaya c¢ikmustir. Bu nedenle, yapilan pilot uygulamalarda,
Kilavuzda o©nerilen modelin kuruluslarin yap1 ve ihtiyaclarina uyarlanmasi

gerekmistir.

3.1.3 5018 Sayih Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu ile Getirilen Sistem

5018 Sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu, kamu mali sistemini koklii bir
sekilde degistirmistir. Kanun ile mevcut sistemin yeniden yapilandirilarak daha etkin
hale getirilmesi, Ulusal Program ve Politika Belgesi’nde de yer aldig iizere uluslararasi
standartlara ve Avrupa Birligi normlarina uygun bir kamu mali yonetim ve kontrol
sisteminin olusturulmasi amaclanmistir. Diger taraftan, biitce kapsaminin genisletilmesi
suretiyle biitce hakkinin en iyi sekilde kullanilmasi, biitce hazirlama ve uygulama
sirecinde etkinligin arttirilmasi, mali yonetimde seffafligin saglanmasi, saglkli bir
hesap verme mekanizmasi ile harcama siirecinde yetki-sorumluluk dengesinin yeniden
kurulmasi, etkin bir i¢ kontrol sisteminin olusturulmasi ongoriilmistiir (Cebeci ve

Tosun, s. 2).

5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu, yeniden yapilandirma

calismalarinin mali boyutunu ele alan en temel diizenleme olmustur. 5018 sayili
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kanunun kabul edilmesiyle birlikte daha Once pilot olarak uygulanan Stratejik

planlamaya dayal1 biitgeleme sistemi yasal dayanaga kavusmustur.
5018 sayil1 Kanun ile getirilen yenilikler su sekilde sayilabilir:
[k olarak Kanun’un “ Mali Saydamlik” baslikl1 7. maddesinde,

“Her tiirlii kamu kaynagmin elde edilmesi ve kullanilmasinda denetimin saglanmasi

amaciyla kamuoyu zamaninda bilgilendirilir. Bu amagla;
a) Gorev, yetki ve sorumluluklarin agik olarak tanimlanmasi,

b) Hiikiimet politikalari, kalkinma planlari, yillik programlar, stratejik planlar ile
biitgelerin hazirlanmasi, yetkili organlarda goriisiilmesi, uygulanmasi ve uygulama

sonugclari ile raporlarin kamuoyuna agik ve ulasilabilir olmast,

c) Genel yonetim kapsamindaki kamu idareleri tarafindan saglanan tesvik ve
desteklemelerin bir yili ge¢cmemek iizere belirli donemler itibariyla kamuoyuna

agiklanmasi,

d) Kamu hesaplarimin standart bir muhasebe sistemi ve genel kabul gormiis muhasebe

prensiplerine uygun bir muhasebe diizenine gore olusturulmas: zorunludur.

Mali saydamligin saglanmasi i¢in gerekli diizenlemelerin yapilmast ve Onlemlerin
alinmasindan kamu idareleri sorumlu olup, bu hususlar Maliye Bakanliginca izlenir.”
seklinde belirtilerek, getirilmeye ¢aligilan sistemin temel amaglarindan biri kanunda yer

almistir.

5018 sayili Kanunun getirdigi onemli bir yenilik kamu kuruluslar igin stratejik
planlamayi biit¢eleme siiresinin temel bileseni olarak ele almasidir. Kanunda stratejik
plan; kamu idarelerinin orta ve uzun vadeli amaglarini, temel ilke ve politikalarini hedef
ve Onceliklerini, performans Olgiitlerini ve bunlara ulagmak i¢in izlenecek yontemler ile

kaynak dagilimlarini igeren plan olarak tanimlanmaktadir.

Diger taraftan kanunun Stratejik Planlama ve Performans Esasli Biitceleme baslikli 9.

maddesinde,
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“Kamu idareleri; kalkinma planlari, programlar, ilgili mevzuat ve benimsedikleri temel
ilkeler g¢ercevesinde gelecege iliskin misyon ve vizyonlarimi olusturmak, stratejik
amaclar ve Olciilebilir hedefler saptamak, performanslarin1 6nceden belirlenmis olan
gostergeler dogrultusunda 6lgmek ve bu siirecin izleme ve degerlendirmesini yapmak

amaciyla katilimci yontemlerle stratejik plan hazirlarlar.

Kamu idareleri, kamu hizmetlerinin istenilen diizeyde ve kalitede sunulabilmesi igin
biitceleri ile program ve proje bazinda kaynak tahsislerini; stratejik planlarina, yillik

amag ve hedefleri ile performans gostergelerine dayandirmak zorundadirlar.

Stratejik plan hazirlamakla yiikiimlii olacak kamu idarelerinin ve stratejik planlama
siirecine iliskin takvimin tespitine, stratejik planlarin kalkinma plan1 ve programlarla
iligkilendirilmesine yonelik usul ve esaslarin belirlenmesine Devlet Planlama Teskilati

Miistesarlig1 yetkilidir.

Kamu idareleri biit¢elerini, stratejik planlarinda yer alan misyon, vizyon, stratejik amag
ve hedeflerle uyumlu ve performans esasina dayali olarak hazirlarlar. Kamu idarelerinin
biitgelerinin stratejik planlarda belirlenen performans gostergelerine uygunlugu ve
idarelerin bu cergevede ylirlitecekleri faaliyetler ile performans esash biitgelemeye

iligkin diger hususlar1 belirlemeye Maliye Bakanlig yetkilidir.

Maliye Bakanligi, Devlet Planlama Teskilati Miistesarligi ve ilgili kamu idaresi
tarafindan birlikte tespit edilecek olan performans gostergeleri, kuruluslarin
biitcelerinde yer alir. Performans denetimleri bu gdostergeler c¢ercevesinde
gerceklestirilir.” ifadesine yer verilerek, stratejik planlama ve performans

gostergelerinin, yeni sistemin temel hareket noktalarini olusturdugu goriilmektedir.

Kanunun 15. maddesinde, “Merkezi yonetim biitge kanununda; yil1 ve izleyen iki yilin

2

gelir ve gider tahminleri...” ifadesine yer verilmek suretiyle sistemin Onemli

araglarindan biri olan ¢ok yilli biitgelemeye gecildigi goriillmektedir.

Getirilen yeni sistemle kamu idarelerine ait tiim gelir ve giderlerin biitgelerde yer
almasinin saglanmasi hedeflenmekte, biitce disinda gelir elde edilmesi ve gider

yapilmas1 Onlenmek istenmektedir. Ayrica, kamu kesiminde ayni muhasebe sistemi
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uygulanmasi zorunlulugu getirilmistir.  Genel yonetim kapsamindaki tiim kamu
idarelerinde ortak muhasebe ve raporlama standartlari ile ¢erceve hesap plani
uygulanacaktir. Biitce hazirlama ve uygulama siirecinde kamu idarelerine onemli
esneklikler getirilmekte, kamu idarelerinin biitge siirecindeki goérev, yetki ve
sorumluluklar1 yeniden diizenlenmektedir. Bu kapsamda, kamu mali yonetiminde yetki-
sorumluluk dengesi yeniden kurulmakta, yetkisiz sorumluluk ile yetkili sorumsuzluk
sorunu asilmaktadir (Kesik, 2005, s. 49-50).

5018 sayili Kamu Mali Yonetimi Ve Kontrol Kanunu ile biitgeleme siireci asagida

gosterildigi gibidir.

A) Orta Vadeli Program: Merkezi yonetim biitcesinin hazirlanma siireci, Bakanlar
Kurulunun May1s aymin sonuna kadar toplanarak kalkinma planlari, stratejik planlar ve
genel ekonomik kosullarin gerekleri dogrultusunda makro politikalari, ilkeleri, hedef ve
gosterge niteligindeki temel ekonomik biiytikliikkleri de kapsayacak sekilde Devlet
Planlama Teskilat1 Miistesarliginca hazirlanan orta vadeli programi kabul etmesiyle

baslar. Orta vadeli program, ayni siire i¢cinde Resmi Gazete’de yayimlanir.

B) Orta Vadeli Mali Plan: Orta vadeli program ile uyumlu olmak iizere, gelecek ii¢ yila
iliskin toplam gelir ve gider tahminleri ile birlikte hedef acik ve bor¢lanma durumu ile
kamu idarelerinin 6denek teklif tavanlarimi igeren ve Maliye Bakanligi tarafindan
hazirlanan orta vadeli mali plan, Haziran aymin on besine kadar Yiiksek Planlama

Kurulu tarafindan karara baglanir ve Resmi Gazete’de yayimlanir.

Orta Vadeli Mali Planda;

e Gelir, gider ve bor¢lanma politikalarinin amaglar1 ve dncelikleri,

e Kurumsal bazda ve ekonomik siniflandirma esasina gére 6denek tavanlari,
e Biitce hazirliklar1 sirasinda esas alinacak makroekonomik gostergeler,

e Biitce gelirlerini etkileyebilecek temel politikalar,

e Merkezi yonetim biit¢e gelirleri tahmini,

e Merkezi yonetim biitce dengesi,

e Merkezi yonetim biit¢e a¢iginin finansmant,

e Merkezi yonetim biitce hazirlik siireci, gibi unsurlara yer verilmektedir.
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Biit¢e tavanlari kurumlar igin toplam biitge biiyiikliigii ile bu biyiikligiin kompozisyonu
konusunda temel kriter olacaktir. Bu dagilim ayn1 zamanda orta vadeli program ve orta

vadeli mali planda yer verilen 6ncelik ve hedeflere uygun olmalidir.

C) Orta vadeli mali planin yaymlanmasindan sonra: Biitce Cagrist1 ve eki Biitce
Hazirlama Rehberi Maliye Bakanliinca, Yatirnrm Genelgesi ve eki Yatirim Programi
Hazirlama Rehberi ise Devlet Planlama Teskilati Miistesarliginca hazirlanarak Haziran
ayinin sonuna kadar Resmi Gazete’de yayimlanir. Biitge Hazirlama Rehberi ile Yatirim
Programi Hazirlama Rehberi, biitce tekliflerinin hazirlanmasina esas olmak iizere, kamu
idarelerince uyulmasi gereken genel ilkeleri nesnel ve dlgiilebilir standartlari, hesaplama
yontemlerini, bunlara iligkin olarak kullanilacak cetvel ve tablo 6rneklerini ve diger

bilgileri igerir.

D) Biit¢enin Hazirlanmasi: Kamu idareleri, merkez ve merkez dis1 birimlerinin 6denek
taleplerini dikkate alarak gider tekliflerini hazirlar. Genel biitge gelir teklifi Maliye
Bakanliginca, diger biitgelerin gelir teklifleri ilgili idarelerce hazirlanir. Gider ve gelir
teklifleri, ekonomik ve mali analiz yapilmasina imkan verecek, hesap verilebilirligi ve
saydamligi saglayacak sekilde, Maliye Bakanliginca uluslararasi standartlara uyumlu

olarak belirlenen simiflandirma sistemine gére hazirlanir.

Kamu idareleri, stratejik planlari ile Biitce Hazirlama Rehberinde yer alan esaslar
cercevesinde, biitce gelir ve gider tekliflerini gerekceli olarak hazirlar ve yetkilileri
tarafindan imzalanmis olarak Temmuz ay1 sonuna kadar Maliye Bakanligina gonderir.
Kamu idarelerinin yatirnm teklifleri, degerlendirilmek iizere aym siire iginde Devlet

Planlama Tegkilatt Miistesarligina verilir.

E) Biitcenin TBMM’ye sunulmasi: Makro ekonomik gostergeler ve biitce
biyiikliiklerinin en ge¢ Ekim aymin ilk haftasi i¢inde Yiiksek Planlama Kurulunda
gorlsiilmesinden sonra, Maliye Bakanliginca hazirlanan merkezi yonetim biitce kanun
tasarist ile milli biitge tahmin raporu, mali yilbasindan en az yetmis bes giin 6nce

Bakanlar Kurulu tarafindan Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi’ne sunulur.

F) Biitge Kanun Tasarisinin Goriisiilmesi: Tirkiye Biiylik Millet Meclisi, merkezi

yonetim biitge kanun tasarisinin metnini maddeler, gider ve gelir cetvellerini kamu
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idareleri itibartyla goriisiir ve boliimler halinde oylar. Merkezi yonetim biitge kanunu

mali yilbagindan 6nce Resmi Gazete’de yayimlanir.

5018 sayili Kanun stratejik plan hazirlamakla yilikiimlii olacak kamu idarelerinin ve
stratejik planlama siirecine iliskin takvimin tespitine, stratejik planlarin kalkinma plani
ve programlarla iliskilendirilmesine yonelik usul ve esaslarin belirlenmesine iliskin
yetkiyi DPT Miistesarligina vermistir. Biitgelerin stratejik planlarda belirlenen
performans gostergelerine uygunlugu ve idarelerin bu c¢ercevede ylriitecekleri
faaliyetler ile performans esashi biitcelemeye iliskin diger hususlar1 belirlemeye ise

Maliye Bakanlig1 yetkili kilimustir.

Kanun ile yetki verilen bu iki kurumun yapacagi diizenlemelerin uyumlu olmasi
performans esasli blitceleme yapisinin dogru olusturulmasi ve basarili olabilmesi igin
gerekli goriilmektedir. Aksi takdirde stratejik planlar ile performans programlari ve

dolayisiyla biit¢eler arasindaki iliskinin kopmasi muhtemeldir (Eriiz, 2005, s. 68).

Tiirkiye’de Orta Vadeli Program Devlet Planlama Teskilatinca hazirlanmakta ve
Bakanlar Kurulunca kabul edilmekte; Orta Vadeli Mali Plan ise Maliye Bakanliginca
hazirlanmakta ve Yiiksek Planlama Kurulu karari ile kabul edilmektedir. Politika
belgelerinin ayr1 birimlerce hazirlanmasi politikalar arasinda esglidim sorununa ve
kaynak tahsisinde problemlere yol agmaktadir. Tiirkiye’de gerek Orta Vadeli Programda
gerekse de Orta Vadeli Mali Planda sirasiyla gelecek li¢ yila iliskin oncelikler ve
harcama tavanlar1 belirlenirken, bakanliklarin goriigleri dikkate alinmamaktadir. Politika
belgelerinde harcama tavanlarinin belirlenmesi asamasinda, kamu idarelerinin
onceliklerinin ve taleplerinin dikkate alinmiyor olmasi ise ilerleyen siiregte 6denek {istii
taleplere yol agmakta ve tavan i¢ine sigmayan kurum talepleri i¢in daha sonra ayrica bir

calisma yapilmasini gerektirmektedir (Kesik, 2010, s. 30).
5018 say1l1 Kanun’un 41. maddesinde;

“ Ust yoneticiler ve biitceyle ddenek tahsis edilen harcama yetkililerince, hesap verme
sorumlulugu cergevesinde, her yil faaliyet raporu hazirlanir. Ust yonetici, harcama
yetkilileri tarafindan hazirlanan birim faaliyet raporunu esas alarak, idarenin faaliyet

sonuglarini gosteren idare faaliyet raporunu diizenleyerek kamuoyuna aciklar.
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Idare faaliyet raporu, ilgili idare hakkindaki genel bilgilerle birlikte; kullanilan
kaynaklari, biitce hedef ve gerceklesmeleri ile meydana gelen sapmalarin nedenlerini,
varlik ve ytlikiimliiliikleri ile yardim yapilan birlik, kurum ve kuruluglarin faaliyetlerine
iliskin bilgileri de kapsayan mali bilgileri; stratejik plan ve performans programi
uyarinca Yyiiriitiillen faaliyetleri ve performans bilgilerini icerecek sekilde diizenlenir.”

hiikiimleri yer almaktadir.

Kanuna gore harcama yetkilileri faaliyet raporu hazirlamakla gorevlendirilmislerdir.
Her bir harcama yetkilisi kendi birimine ait faaliyet sonuglarini, gergeklesmeleri, hedef
ve amaclardan sapmalar varsa bu sapmalarin sebeplerini ve gelecege yonelik
projeksiyonlarmi bu raporlarda agiklamak zorundadirlar. Ust ydneticiler harcama
yetkililerinde almis olduklar1 birim faaliyet raporlarini g6z oniine alarak kendi idaresine
ait, idari faaliyet raporu diizenlerler. Hazirlanan raporlar herkesin anlayabilecegi sekilde

acik ve gilivenilir olmalidir.

3.2 TURKIYE’'DE STRATEJIK PLANLAMAYA DAYALI BUTCELEME
SISTEMININ BASARISINI ETKILEYEN FAKTORLER

Kamu kuruluslarinin stratejik planlama siireglerini etkileyen faktorler degisik agilardan

incelenebilir. Bu faktorler asagida kisaca ortaya konulmaya c¢alisilmistir.

3.2.1 Kamusal Amacg

Kamu yonetimi toplumsal yarar, vatandas refahi, bagimsizlik, esitlik, kamu yarar1 ve
adalet gibi temel degerlere dayanmaktadir. Ozel sektdr ydnetiminin temel degerleriyse;
birey merkezlilik, girisimcilik, rekabet, kar maksimizasyonu gibi degerlerdir. Ozel
sektor yonetiminde temel sorumluluk, kar saglamak amaciyla miisterilerin isteklerini
tatmin etmek oldugu halde, kamu yonetiminde temel amag¢ vatandaslara hizmet
gotiirmektir. Vatandas kavramu biitiin yurttaglar1 kapsarken, miisteri kavrami sadece

hizmetten faydalanabilen kisileri kapsamaktadir. Bu yiizden yeni kamu ydnetimi
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yaklasimlarinin demokratik degerlerin kaybolmasina yol actig1 savunulmaktadir (Saran,

2004, s. 71).

Kamu kesimi kamu yarar1 gibi soyut bir amag gerceklestirmeye calisirken, 6zel sektorde
birinci planda kamu yararindan ¢ok kisisel kar amaci bulunmaktadir. Kamu orgiitleri
anlasilmas1 ve uygulanmasi zor amaglara sahiptirler. Ozel orgiitlerde iiretim, stok,
karlilik, pazar payin arttirma gibi daha agik amaglar bulunmaktadir (Rainey ve digerleri,
1976, s. 233). Davranigsal firma teorisi agisindan bakildiginda, Kamu kurumlarinin
stratejik hedeflerinin belirsizligi ve hedef sayisinin fazlaligi azalan verimler yasasi
nedeniyle idarecilerin karar verme etkinlikleri azaltacaktir (Cyert ve March, 1963, s. 41-
43).

3.2.2 Talep Yapisi

Piyasa ekonomisinde liretilecek {iriinleri ve iiretim miktarin tiiketicilerin talebi belirler.
Firmalar yapacag: iiretim miktarin1 bu talebe gore ayarlarlar. Kamu ekonomisinde ise,
hizmetlerin maliyetleri miisteri finansmani1 ile degil, vergi gelirleri ile biitceden
karsilandigindan, halk kamu hizmetlerinden yararlanirken bir 6deme yapmaz.
Vatandagslar talep ettikleri kamu hizmeti miktarlari siyasal yoldan se¢imler ve temsiller
yolu ile duyurmak zorundadir. Hizmetlerin maliyetlerini de, gene demokratik temsil ve
siyasal karar yolu ile konan vergilerle 6deyerek paylagirlar. Harcamalarin 6nceliklere
gore siralanmasi siyasi bir siirectir. Bu siire¢ segmen kitlelerinin belirli kisitlara gore
genig talep ve tercihlerinin birlestirilmesi ile toplu hale getirilmesinin yani sira
harcamact kuruluslarin mevcut harcamalarindan hangilerinin kisilip, hangi yeni
programlarin  uygulanabileceginin ve bunlara iliskin harcama tavanlarinin
belirlenmesine yonelik karar mekanizmalarin1 igermektedir. Ancak toplum tercihleri
tam olarak bilinmemekte ve devletin hiyerarsik yapisi bazi engeller olusturmaktadir
(Hiircan, 1999, s. 9).

Ozel sektorde talep siireklidir. Piyasada iiretilen mallara ve hizmetlere olan talep
degiserek siiriip gider. Kamu kesiminde ise talep kesintilidir. Her y1l kamu kesimi karar
birimi (meclis) devlet dairelerine (biirokrasiye) siparis edilen kamu hizmetleri miktarini

bir yil i¢in saptar. Hiikiimetin Onerisinden sonra yasama organi biitgeyi onaylayarak
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kamu hizmeti talebini kesinlestirir. Biitgenin onaylanmasindan sonra, kamu hizmetleri
talebi, bir y1l dolmus gibidir. Ciinkii biitge yilliktir. Kamu ekonomisinde hizmetlerin
ihtiyaclardaki degismelere cevap verme duyarligi, piyasa ekonomisine kiyasla ¢ok daha

zay1f ve gecikmelidir (Bulutoglu, 2008, s. 172-173).

3.2.3 Orgiit Biiyiikliigii

Olusturulan orgiitsel yapi, Orgiitiin stratejisi ile orantili olmalidir. Zira stratejiye uygun
biiyiikliikte olusturulmayan oOrglitsel yapi, faaliyetlerin yiiriitilmesinde yetersiz
kalacagindan hedefe ulagilamayacaktir. Buna benzer bir sekilde, stratejik yonetimle
orantilt olmayan asir1 derecede biiyiik bir orgiitsel yapt da gerek maliyetlerin artmasina,
gerekse gorev, yetki ve sorumluluk karmasasina ve biirokratik iglemlerin uzamasina
neden olacagindan olumsuz sonuglara yol agacaktir (Soyler, 2007, s. 108). Biiyiik
orgiitlerde stratejik planlama icin daha fazla bicimsel yapilara ihtiya¢ duyulmakta,
katilimcilig1 saglamak giiclesmekte ve dis etkilesenlerin sayisi ve etkisi artmaktadir. Bu
nedenle, biiyiik orgiitlerde stratejik plan yapmak, kiigiik orgiitlere gore daha zor ve

karmagik bir siire¢ haline gelmektedir (Erkan, 2008, s. 170).

3.2.4 Strateji Gelistirme Birimleri

Strateji Gelistirme Birimleri’ne iligskin ilk diizenleme, 5227 sayili Kamu Yonetiminin
Temel Ilkeleri ve Yeniden Yapilandirilmasi Hakkinda Kanun’da yer almistir. Bu
Kanunda, Strateji Gelistirme Bagkanliklarinin yani sira Strateji Gelistirme Kurullarinin
da kurulmast 6ngoriilmiistiir. Kamu Y6netimi Temel Kanununda yer alan bu birim, s6z
konusu kanun yasalagmaymca 5436 sayili Kanunla yapilan degisiklikle 5018 sayili
Kamu Mali Yonetim ve Kontrol Kanununa eklenmistir. 18/02/2006 tarihli Resmi
Gazete’de yayimlanarak, yiriirliige giren Strateji Gelistirme Birimlerinin Calisma Usul
ve Esaslar1 Hakkinda Yonetmeligin 5 inci maddesinde, SGB’lerin gorevleri sayillmis ve
bu maddenin “f” bendinde idarede Strateji Gelistirme Kurulu kurulmugsa bu kurulun

sekretarya hizmetlerini SGB’lerin yiiriitecegi belirtilmistir.

5018 sayili ve 5436 sayili Kanunlarda s6z konusu Kurulun nasil olusacagina, gorev ve

yetkilerinin neler olacagina iliskin herhangi bir hiikkiim yoktur. Dolayisiyla, bu konuda
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bir diizenleme eksikliginden s6z etmek miimkiindiir. Bu durum, 5227 sayili Kanunla
hayata gecirilemeyen reform alt bilesenlerinin baska yasalar icine sikistirilmasi
sonucunda ortaya cikabilecek eksikliklere drnek olarak verilebilir (Akdeniz, 2010, s.
465).

5018 sayili kanunda yer alan big¢imi ile strateji gelistirme birimleri strateji gelistirme
fonksiyonunun yani sira mali hizmetleri de yiiriitmekle gorevli kilinmistir. Yiiriitiilen
mali faaliyetler stratejik olmaktan ziyade giinlik ve rutin nitelik tagimaktadir. Bu
durumda mali faaliyetlerin ve glinliik sorunlarin strateji gelistirme islevinin ve stratejik

bakis agisinin oniine gegmesi giiglii bir olasiliktir (Erkan, 2008, s. 69).

SGB’ler, reformda 6ngoriilen degisim misyonunu yerine getirebilecek kapasiteye heniiz
ulasamamiglardir. Bunda SGB’lerin teskilatlanmalarini heniiz tamamlamis olmalari,
SGB mevcut personel profilinin nitelik ve nicelik olarak kamu mali yonetiminde
degisimi yakalayacak niteligi tasimamasi, personel eksikligi sorununun giderilememis
olmast ve SGB’lerin ana fonksiyonlart konusunda egitim ihtiyacinin yiiksek olmasi
etkili olmaktadir (Akdeniz, 2010, s. 473). Ote yandan bu degisim siirecinde
bakanliklarda mevcut olan ve islevsel olmadigindan yakinilan Arastirma, Planlama,
Koordinasyon (APK) birimleri kapatilmistir. Ancak uygulamada APK’larda galisanlarin
stratejik gelistirme baskanliklarina devredilmesi SGB’lerin APK’larin yeni bir bi¢imi
oldugu konusunda bir algilamaya yol agmistir. Bu durum SGB’lerden beklenen
“degisim ajanlig1” islevinin gerceklestirmesini gii¢lestirmistir (Erkan, 2008, s. 69).

SGB’lerin yonetimi gelistirme islevine sahip olmasi, kuruluslarin beyni olmasi,
reformda Ongériilen degisim misyonunu yerine getirebilmeleri ve bu birimlerin
performanslarinin artmasi i¢in su amaglar kapsaminda destek saglanmalidir (Akdeniz,

2010, s. 474):

e SGB’lerin kendilerine verilen goérevleri etkili olarak gergeklestirebilmeleri igin
SGB’lerin ve yoneticilerinin liderlik kapasitesi yiikseltilmelidir.
e Mevzuata uyum saglanmali ve sistematik olarak izlenmelidir, bu g¢ercevede

gerekli goriildiigii yerlerde ilgili mevzuatta degisiklik yapilmalidir.
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e SGB’lerin i¢ dinamizmini yiikseltecek nitelikte beseri kaynak yonetimi stratejisi
gelistirilmelidir.

e Kamu mali yonetimi reformunu ve personel ihtiyaglarin1 dikkate alacak sekilde
egitim, bir politika dahilinde yonetilmelidir.

e SGB’lerin gorev, yetki ve sorumluluklar1 géz oniinde tutularak, bu birimlerde
orgiitlenme etkili kilinmal1 ve rasyonellestirilmelidir.

e SGB’lerin APK ve biit¢e dairelerinin devami algilamasina son vermek ve giiclii

bir imaj olusturmak yoniinde adimlar atilmalidir.

3.2.5 Biitcenin Birligi Ilkesi

5018 sayili kanunun “Biitge Tiirleri ve Kapsami” baslikli 12. maddesinde,

“Genel yonetim kapsamindaki idarelerin biitceleri; merkezi yonetim biitgesi, sosyal

giivenlik kurumlari biitgeleri ve mahalli idareler biitgeleri olarak hazirlanir ve uygulanir.

Kamu idarelerince bunlar disinda herhangi bir ad altinda biitce olusturulamaz. Merkez1
yonetim biitgesi, bu Kanuna ekli (I), (II) ve (III) sayili cetvellerde yer alan kamu
idarelerinin biit¢elerinden olusur. Genel biitge, Devlet tiizel kisiligine dahil olan ve bu

Kanuna ekli (I) sayil1 cetvelde yer alan kamu idarelerinin biitgesidir.

Ozel biitge, bir bakanliga bagh veya ilgili olarak belirli bir kamu hizmetini yiiriitmek
tizere kurulan, gelir tahsis edilen, bu gelirlerden harcama yapma yetkisi verilen, kurulus
ve c¢aligma esaslar1 6zel kanunla diizenlenen ve bu Kanuna ekli (II) sayili cetvelde yer

alan her bir kamu idaresinin biitgesidir.

Diizenleyici ve denetleyici kurum biitgesi, 6zel kanunlarla kurul, kurum veya {ist kurul
seklinde teskilatlanan ve bu Kanuna ekli (III) sayili cetvelde yer alan her bir diizenleyici

ve denetleyici kurumun biitgesidir.

Sosyal giivenlik kurumu biitgesi, sosyal giivenlik hizmeti sunmak iizere, kanunla
kurulan ve bu Kanuna ekli (IV) sayili cetvelde yer alan her bir kamu idaresinin

blitcesidir. Mahalli idare biitgesi, mahalli idare kapsamindaki kamu idarelerinin
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biitgesidir.” denilmek suretiyle, biitge tiirleri uluslararasi standartlarda benimsenen

bicimde yeniden tanimlanmis ve simiflandirilmistir.

Ancak Tiirkiye’ de doner sermaye isletmeleri ve fonlar biit¢cede birlik ilkesini bozan bir
uygulama olarak devam etmektedir. 5018 sayili Kanunu’nun gegici 11. maddesine gore,
biitgede birlik ilkesinden sapmalardan birini olusturan doner sermaye isletmeleri ve
fonlar, 31.12. 2007 tarihine kadar tasfiye edilecek ve boylece kamuda mali saydamlik
ve mali disiplinin saglanmasi i¢in 6nemli bir adim atilmis olacakti. Ancak 5018 sayili
Kanunun Gegici 11. maddesi, 5436 sayili Kanunu’nun 10. maddesi ile degisiklige
ugramistir. Degisen madde hiikmiinde doner sermaye isletmelerinin tasfiyesi ifade
edilmemektedir. Tersine, kamu idarelerinde kurulmus doner sermaye isletmelerinin
31.12.2007 tarihine kadar yeniden yapilandirilacag: belirtilmektedir (Giinay, 2007, s.
331-335).

3.2.6 Karar Alma Mekanizmasi

Kamu kesiminin merkeziyet¢i dogasinin beseri boyutu, devlet memurlarinin nispi
muhafazakarligi ile somutlastirilabilir. Neredeyse biitiin biirokrasilerin yaraticiliktan ¢ok
korumaya, degisimden ¢ok duraganliga gorece daha yakin olduklari iddia edilebilir. S6z
konusu problem iilkemizde de mevcuttur (Aydemir, 2005, s. 31). Kamu yo6netimi
sistemimizde verilen kararlarin yasalara uygun olmas1 gereklidir. Anayasa, yonetimin
her tiirlii eylem ve islemine kars1 yargi yolunun agik oldugunu belirterek ydnetimi
keyfilikten uzak kararlar vermeye yoneltmistir. Kamu ydnetimi sistemi i¢inde verilen
her tiirlii kararda, karar verenin hukuksal sorumlulugu da vardir. Bu durum karar verme
mekanizmasinin isleyisinde kisitlayici, ancak ayn1 zamanda gerekli bir etmendir (Ergun,
2004, s. 129).

Kamu yoneticisi kamu hizmetlerinin etkin bir sekilde, devamli olarak ve muntazam
bicimde gordiiriilmesinden sorumlu olan kisilerdir. Kamu yoneticisi giiclinii yasalardan,
yonetmeliklerden veya atama organindan alir. Kamu yoneticisinin miilkiyet haklari
bulunmadigindan yani kar ya da zarar1 her durumda devlet elde edeceginden risk alma

egilimi oldukga diisiiktiir, bu nedenle kirtasiyecilik ya da sekilcilik tarzi bir yonetim
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anlayis1 kamuya hakim olmaktadir. Kamu yoneticisi agisindan basari ya da basarisizlik

kamuya aittir (Ozdevecioglu, 2002, s. 119).

Tirk kamu yonetimi merkezcilige asir1 Ol¢lide Snem vermektedir. Merkezcilik
egiliminin giicli olmasi, yoneticilerin verecekleri kararlara astlarinin katilmasi
konusunda isteksiz davranmalari sonucunu dogurmaktadir, aslinda ¢ogu kez astlar da bu

konuda ¢ok istekli gériinmemektedirler (Ergun, 2004, s. 130).

Ozel sektor orgiitlerinde, kar amacgl yonetimlerde hedefler agikea bellidir ve yoneticiler
bu hedefe ulasmada serbestlige sahiptirler. Oysa kamu orgiitlerindeki yoneticiler sadece
yetkili kilindiklar1 konularda karar alabilmektedirler. Ayrica kamu yoneticileri siyasal
baskilara maruz kalabilmekte, yoneticiler verecekleri kararlarda, siyasetgilerden
etkilenmektedir. Ozel sektor ise, daha ¢ok siyasetten etkilenen degil, bir baski grubu
olarak etkileyen konumundadir. Bu itibarla 6zel sektérde alinan kararlar, siyasi
olmaktan uzak olup, hemen hemen ekonomik bir 6zellik tasir. Kamu sektoriiniin asiri
merkeziyet¢i yapisi, stratejik yonetim baglaminda, planlama yapma ve kaynak

kullaniminda astlara yetki devrinde zorluklara neden olmaktadir (Soyler, 2007, s. 112).

Kamu kurumlarinda ise alma, atama, yer degistirme, ticret ve 6zlik haklari, pek gok
kuralla diizenlenmistir. Hangi ise kimin alinacagi, kag kisi ¢alistirilacagi, hangi {icretle
calistirilacaklart gibi konularmn hepsi, ayrmtili olarak yasalarla diizenlenmistir. Ozel

sektor ise, bu anlamda genis bir hareket serbestligine sahiptir.

Kamunun kaynaklarim1 etkili bicimde kullanma konusunda yoneticiler, kotii bir
blirokratik  sistemin i¢ine sikisip kaldiklar1 i¢in  basarili  bir performans
sergileyememektedirler. Bu sorunlari agmanin yolu yoneticilere kaynaklar kullanilist
ve amaca ulasma konusunda belli bir esneklik imkani ile donatmaktir. Bdylece, bir
taraftan yoneticilere yetki devredilip esneklik imkani saglanirken, obiir yandan hesap
verme sorumlulugu olabildigince gii¢lendirilmektedir (Yilmaz, 2001, s. 29-30). Ancak
bu noktada uygulamada bazi sorunlarla karsi karsiya kalinabilinmektedir. Bu sorunlar
sOyle siralayabiliriz (Akbey 2005, s. 77-78);

e Kapasite: Karar alma siirecinin aktorleri arasindaki koordinasyon etkin ve

verimli olmalidir. Oysa uygulamada hiyerarsik ast-iist iligskisine aligkin olan
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kamu personeli ile esnek calismay: ilke edinmis sivil toplum kuruluslart ve
diger 6zel birimler arasinda bir koordinasyon sorunu ve anlagsmazlik oldugu
gbze carpmaktadir.

e Uyum: Geleneksel ve yerel dikey sistemlerle kiiresel yatay sistemler arasinda
uyum olmalidir. Burada dikey sistem geleneksel ast-iist iliskilerini ve emir-
komuta zincirlerini ifade etmekte, yatay sistemler ise birimler arasinda
koordinasyonu ifade etmektedir. Bu agidan bakildiginda Ornegin (yatay
diizlemde hareket etmeye alisik olan) kiiresel bir sirketi devletin geleneksel
emir-komuta zincirine dahil etmeye c¢alismak uyumsuzlugu da beraberinde
getirecektir.

e Olgek: Devlet hem biiyiik problemler igin yeterince gii¢lii hem de kiigiik

problemler i¢in yeterince duyarl olabilmelidir.

3.2.7 Faaliyet ve Projelere iliskin Kaynak Tahsis Siireci

Kaynak ihtiyacinin tespiti, faaliyet ve proje maliyetlerinin belirlenmesi ile baslar. Bir
performans hedefine iligkin faaliyet ve proje maliyetlerinin toplami performans
hedefinin maliyetini, bir stratejik ama¢ ve hedefe iliskin performans hedeflerinin
maliyetlerinin toplami ise ilgili ama¢ ve hedefe ulasmanin maliyetini gosterir. Kamu
idarelerinin, stratejik amag¢ ve hedefleri faaliyetlerini, belli bir yildaki performans
hedefleri ise faaliyet diizeylerini belirler. Faaliyetler performans hedeflerinin
gerceklestirilmesinin aracidir. Belirlenen performans hedefinin; ¢ikti esasli olmasi
halinde, dogrudan bu hedef faaliyet seviyelerinin hesaplanmasinda kullanilirken, sonug
esasli olmasi halinde ise kurulusun bu sonuglara ulagsmak i¢in hangi faaliyet alaninda ne
kadar ¢ikt1 iiretebileceginin belirlenmesi ve kaynak ihtiyacinin buna gore belirlenmesi
gerekir. Belirlenen faaliyet diizeyindeki {irlin ve hizmetleri liretebilmek igin hangi tiir
tirlinlerin kullanilacagr belirlenir. Maliyet unsurlar1 oncelikle degisken ve sabit maliyet

olarak simiflandirilir (TRGM, 2009).

e Sabit maliyet: Performans hedefine ve faaliyet diizeyine bagli olamayan

maliyetler
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e Degisken maliyet: Performans hedefine ya da faaliyet diizeyine bagli olarak

degiskenlik gosteren maliyetler.

Sabit ve degisken maliyetler dagitim 6zelligine gore, dolayli ve dolaysiz maliyetler

olarak da siniflandirilacaktir.

e Dolaysiz maliyet: Diger faaliyetlerle bir baglantis1 olamayan, hangi faaliyete
bagli oldugu belli olan, bir faaliyetin yerine getirilmesinde dogrudan kullanilan
maliyetlerdir.

e Dolayli maliyet: Bir faaliyette ne kadar harcandigi dogrudan saptanamayan

bir¢ok faaliyette ortak olarak kullanilan kaynaklarin maliyetidir.

Performans programi hazirlama rehberine gore, harcama birimleri sorumlu olduklar
faaliyetlerin maliyetlerini tespit edip bu faaliyetlerin maliyetleri ile faaliyetlerle
dogrudan iligkilendirilemeyen genel yonetim giderlerini ve diger idarelere transfer
edilecek kaynaklarini mali hizmetler birimine bildirirler. Buna goére rehber maliyet
sisteminin faaliyet {izerinden yapilmasii 6n gormekte ve faaliyetlerin maliyetlerini
belirleyebilmek i¢in faaliyet tabanli maliyet (activity based costing) sisteminin

kullanilmasini 6n gérmektedir.

Faaliyet tabanli maliyet sistemi yapilacak faaliyetleri tanimlar, faaliyetlere ait
maliyetlerin mamullere dagitilmasina yardimci olur ve bu faaliyetlerle ilgili maliyetleri
izler (Cooper ve Kaplan, 1991, s. 131). Faaliyet tabanli maliyet sistemi; stratejik,
tasarim, faaliyet kontrolii ve mamul gruplari ile ilgili tiim kararlarin alinmasinda maliyet
bilgisi saglayan ve bu faaliyetlerle ilgili maliyetleri {irlinlere veya {iriin gruplarina
kullandiklar1 faaliyetler oraninda tahsis eden bir maliyet sistemidir. Bu sistem
kurumdaki kaynaklar, faaliyetler, maliyetler ve basar1 olgiileri ile ilgili verileri toplayip
bilgiye doniistiirerek; yonetime kara alamda destek saglayan bilgi sistemidir (Ulker ve

Iskender, 2005, s. 194).

Faaliyet tabanli maliyet sistemi uygularken karsilasilan en biiylik sorun dolayl
maliyetlerin faaliyetlere yansitilmasidir. Genel yonetim giderlerinin, belli bir faaliyete
hedeflemeyen personel ve muhasebe gibi birimlerde ¢alisanlarin olusturdugu personel

maliyetlerinin faaliyetlere dagitilmasi giictiir. Ikinci bir zorluk da ayni birimde iiretilen
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tirtinlerin ayristirtlmasindadir. Benzer bir gii¢liik de bir faaliyet ya da projenin birden
fazla sonuca hizmet etmesi durumunda ortaya cikar. Belirlenen faaliyet giderlerinin
katkida bulundugu hedefler arasinda dagitilmasi gerekir. Faaliyet tabanli muhasebenin
uygulanabilmesi i¢in bu sistemin egitimini almis muhasebe elemanlarina ihtiyag
bulunmaktadir. Ozel kesimde bu kapasite biiyiik 6lciide saglanmis olmakla birlikte,
kamuda kesiminde heniiz olusmamistir (Erkan, 2008, s. 86).

Ozel kesimde ciktinin degeri kullanilan iiretim faktorlerinin degerinden diisiikse firma
zarar eder. Bu durum siirerse iiretime son verilir. Kamu hizmetinin maliyetinin, yarattig1
faydadan daha diisiik olup olmadigini ortaya koyan bir ol¢iit yoktur. Kamu hizmetleri
iretiminde de temel kural maliyetin en diisiikk seviyede tutmaktir. Piyasa fiyatlari
sayesin de bu maliyet Ol¢iilebilir ancak faydanin maliyeti asip agsmadiginin 6l¢iilmesi
icin piyasa bilgileri pek ise yaramaz. Kamu hizmetinin faydasi, yararlananlarin buna
verdikleri deger Olciilerek bulunabilir. Faydasi maliyetini agmayan hizmetlerin tespit
edilmesi zor ve gecikmeli bir siiregtir (Bulutoglu, 2008, s. 7). Fayda maliyet analizi,
kamu ekonomisinde yatirim projelerinin etkinlik yoniinden degerlendirmeye yarayan,
topluma en yiiksek fayday1 saglayacak olan projelerin se¢iminde veya oncelik sirasinin
tespit edilmesinde yararlanilan bir tekniktir. Bu analiz, kamu yatirim projelerinde
harcamanin boyutunu belirleyebilmek ve diger alternatif projeler arasinda tercih
yapabilmek i¢in kamusal karar alma siirecinde uygulanmasi gereken bir tekniktir.
Fayda-maliyet analizi, kamu kesiminin piyasada degeri olan kamu yatirim projeleri i¢in
(sulama, elektrik projeleri vb.) uygulanabilir. Bu alanda fayda maliyet analizinin
uygulanabilir olmasinin temel nedeni, bu tiir projelere kamu mallarmin béliinebilir
olmasindan kaynaklanir. Boliinebilir 6zellikleri olan mallarin fayda ve maliyetlerinin
parasal olarak olgiilebilmesi miimkiindiir. Boliinemez 6zellikteki tam kamusal mallar
icin ise fayda-maliyet analizi uygulanamaz. Fayda maliyet analizi yontemi kamu
sektoriinde ¢ok sayida sorunlar igermektedir. Bunlar (Aktan ve Sakal, 2006, s. 313-
321);

1. Istatistik kurumlarmn iyi teskilatlanmamis olmasi ve verileri saglikli bir sekilde
konjonktiirde ki gelismelere paralel olarak zamaninda yayimlayamamasi

nedeniyle elde yeterli veri olmayisi.
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2. Kamu yatirim projeleri ile ilgili olarak teknokratlar fayda maliyet analizini ¢cok
iyi yapsalar bile, bu projelerle ilgili olarak nihai karar verenler politikacilardir.
Bu noktada politikacilar 6zellikle kendi bolgelerine daha fazla hizmet gétiirme
arayist i¢inde olacagindan yatirimlarin maliyetinin ne olacagi onlar1 fazla
ilgilendirmez.

3. Kamu projelerinin karsilastigi mali, hukuki, idari sinirlamalar dolayisiyla, s6z
konusu yatirim projelerinden elde edilecek faydanin hangi kosullar altinda
toplumun her kesimine veya projenin yapilacagi bolgede yasayanlara ne kadar

saglayacagini belirlemek oldukc¢a zordur.

3.2.8 Analitik Biitce Simiflandirmasi

Biitce, siyasal organ tarafindan siparis edilmis devlet hizmetlerini géstermekle, devletin
bir yillik somut faaliyetlerini planlama islevi goriir. Ayrica, devlet hizmetlerine
yapilacak harcamalar konusunda smirlar koyarak ve her yilin faaliyetlerini
degerlendirerek belirler, bdylece kamu hizmeti tiretiminde harcamalari etkinlik disiplini
ne baglar. Ayrica harcamalarin usulii hakkindaki hiikiimleri ile masraf¢1 dairelerin
girdileri en uygun fiyatlarla tedarik etmelerini ve amac¢ dis1 harcamalari 6nleme ve

denetleme islevini goriir (Bulutoglu, 2008, s. 173).

1990’11 yillarin basindan itibaren Diinya Bankasi’nin {ilkelerin kamu mali yonetimleri
ile ilgili olarak onermis oldugu politikalarda bir degisim siireci yasamasina paralel
olarak, gelismekte olan ve gecis asamasindaki iilkeler de biitceleme siireclerinde dnemli
reformlar yapmiglardir (Arslan, 2004, s. 3). Bu reformlardan ilki, yillik olarak
hazirlanan biitcelerin, stratejik planlara uygun ve orta vadeli harcama yaklasimina
dayali olarak c¢ok yilli hazirlanmalari, ikincisi biitge sorumluluklarinin merkezi biitge
otoritesinden bireysel harcama birimlerine dogru kaydirilmasi, ti¢linciisii ise biitgelerin

performans esasina gore hazirlanmasidir.

Politika olusturma ve planlama kararlari, bir yillik biitce sistemlerinde yeterince
disipline edilemeyebilir ve bu durum performans 6l¢iimii 6niinde bir engel olusturur.

Bir yilligima hazirlanan biitceler, kamusal politikalarin kapsamli  bir sekilde
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belirlenmesi, stratejik Onceliklerin bu ¢ergcevede siralanmasi ve bu Onceliklerin biitce
araclart yoluyla uygulamaya dokiilmesinde yetersiz kalmaktadir (World Bank, 1998, s.
21). Cok yilli biitceleme veya Diinya Bankas1 kaynaklarinda kullanilan ifade ile Orta
vadeli harcama sistemi, karar alicilarin orta vadedeki harcama limitlerini 6ngoérmelerine
yardimct olan ve bu limitlerin orta vadedeki harcama politikalar1 ve maliyetleri ile
iliskilendirilmesine olanak taniyan kamu harcama politikalarin1 gelistirmeye yonelik bir
siirectir (Dean, 1997, s. 4). Bu siire¢, kamu kaynaklarini politika dnceliklerine gore
tahsis edilmesini saglayan seffaf bir planlama ve biitce olusturma imkani saglar. Bu
siiregte tavandan tabana kaynak dagilimi ile mevcut politikalarin cari ve ¢ok yilli
maliyetlerinin tabandan tavana dogru tahmin edilmesi ve son olarak da bu maliyetlerin

var olan kaynaklarla uyumunun saglanmasini 6ngoriir (Efe, 2007, s. 73).

Kamu mali yonetiminde mali disiplinin ve seffafligin 6n planda oldugu yeni devlet
anlayisinin Tiirkiye’ye yansimalar1 gercek anlamiyla 1995 yilinda kamunun yeniden
yapilandirilmasinit amacglayan Kamu Mali Yonetim Projesi kapsaminda yeni bir biitce
siiflandirilmasi iizerine calismalarla baslamistir. 1998 yilinda IMF uzmanlar ile
birlikte calisarak GFS (Government Finance Statistics) Devlet Mali Istatistikleri esasina
dayal1 bir siniflandirma modeli ortaya konmustur. Ayni1 dénemde yeni biitce kod yapisi
yeniden gozden gegirilerek GFS’deki degisikliklere ve Avrupa Birligi’nde uygulanan
ASA’95 (European System of Integrated Economics Accounts) standardina uygun hale

getirilmistir (Demircan, 2006, s. 36).

Devletin faaliyetlerini yiiriitmek ve bu faaliyetlerle ekonomiye cesitli etkiler de
bulunulmasimi saglamak icin, faaliyet verilerinin Ol¢iilebilmesi, O6zetlenebilmesi ve
analiz edilebilmesi amaciyla faaliyetlerin belirli bir ¢ergeve iginde diizenlenmesi
gerekmektedir. Bu amagla biitce kod yapilar1 olusturulmustur (Hanger, 2003, s. 8).
Biitge kodlamasi olarak adlandirilan analitik biit¢e siniflandirmasi, devletin yiiklendigi
gorevleri yerine getirirken harcama bazinda saglikli veri ve giivenilir istatistiki bilgi
ortaya koymak amaciyla gelistirilmis bir kodlama sistematigidir. Diger bir deyisle,
devletin mali istatistiklerinin daha diizenli, glivenilir ve analizin etkin yapilabilirliginin

saglanmas1 amaciyla ortaya konmus bir biitce kodlamasidir (T.C. Maliye Bakanligi,
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2004, s. 17). Analitik biit¢e siniflandirmasinda kurumsal, fonksiyonel, ekonomik ve

finansman tipi siniflandirma olmak iizere dort tip siniflandirma mevcuttur.

Uygulamada hizmet programlar1 ile biitce tahsis silirecindeki kodlama arasindaki
iligkinin kurulmamasi program biitge sisteminin karsilagtigt problemlerin basinda
gelmistir. Bu gercevede plan ve programlardaki amag ve hedeflerin biit¢elere yansimasi
oldukca smirli kalmis, bir siire sonra bu iliski sekilsel bir gerege donlismiistiir. Eski
uygulamada kismen de olsa statik bir sekilde yer alan amag¢ ve hedefler, analitik biitce
sisteminde tamamen kaldirilmistir. Bunun yerine egitim, saglik gibi birinci diizey
fonksiyonlar kurumlarin amag ve hedefleri olarak biit¢elerde yer almistir. Dolayisiyla,
bugiinkii uygulamada kuruluslarin biitceleri kurumlarin 6nceliklendirilmis amag¢ ve
hedefleri yerine son derece genel tanimlanabilecek ana fonksiyonlar kullanilmaya

baslanmistir (Erkan, 2008, s. 77).

Biitce kodlamasi esasina dayanan analitik bilitce uygulamasi kurumsal diizeyde
onceliklerin, amagclarin, hedeflerin ve bunlara bagl faaliyetlerin ortaya konmasina
imkan vermemektedir. Sadece alinmis olan kararlar sonucunda harcamalarin hangi
fonksiyonlara gittigini, harcamalarin hangi ekonomik girdiler kullanildigin1 ve
finansmanin nasil sagladigin1 gostermektedir. Dolayisiyla, performans esasli biitce
sisteminden farklidir. Performans esash biitceleme uygulamasina gecilmedigi siirece
biitcelerin stratejik planlara uygun sekilde hazirlandigini sdylemek miimkiin degildir

(Erkan, 2008, s. 86-87).

3.2.9 Olgiilebilirlik

Kamu kuruluslarinda etkinligin ve verimliligin Ol¢iimiiniin net olmayist Stratejik
planlamanin basarisin1 engelleyecek nedenlerden biridir (Bircan, 2003, s. 426).
Performans Olglimii, programin basarilariin  siirekli olarak  izlenmesi ve
raporlanmasidir. Performans Olgiitleri, yonetilen program faaliyetlerinin tiirlinii ve
diizeyini, programdan elde edilen direkt {irtinleri ve hizmetleri veya bu iriinlerin ve
hizmetlerin sonuglarmi gostermektedir. Performans 6l¢iimii; bir faaliyetin etkinliginin

ve etkenliginin niceliksel olarak belirlenmesi olarak; performans 6l¢iitiinii, bir faaliyetin
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etkinliginin ve etkenliginin niceliksel olarak belirlenmesinde kullanilan gosterge olarak
ve performans Ol¢iim sistemini de, bir faaliyetin etkinligini ve etkenligini 6lgmede

kullanilan gostergeler seti olarak tanimlamistir (Nelly ve digerleri, 1995, 408).

Kamu sektoriiniin performansinin degerlendirilmesinde etkinlik, etkililik, ekonomiklik
ve kalite kavramlar1 6nem kazanmaktadir. Ancak bu kavramlara dayali olarak, kamu
sektoriinde performans Olgiimii yapilabilmesi ile ilgili olarak, kamu sektoriiniin tasimis

oldugu ozelliklere bagli olarak bazi giigliikler s6z konusudur (Giiran, 2005, s. 150).

Cikt1 ve sonuglarin dlgiilebilir olarak ifade edilememesi, kamu kuruluslarinin stratejik
planlama siirecinde karsilastiklari en 6nemli problemlerinden bir tanesidir. Merkezi
kamu kuruluslarinda politika olusturma, esgiidiim saglama, planlama gibi islevlerin
sayisallastirilmasi ve basarinin dlgiilmesi zordur. Bunun yani sira, kamu kuruluglarinin
genellikle karsi karsiya oldugu hizmetlerinin yarattigi digsalliklar, deger nitelikli
sonuglarin Olgiilebilir ¢iktilardan daha onemli olmasi gibi etkenlerde 6lgiilebilirligi
azaltmaktadir (Erkan, 2008, s. 181).

Tiirkiye’de 6zellestirme politikalari sonucunda kamunun elinde kalan kuruluglar biiyiik
Olctide kamusal niteligi agir basan kuruluslardir. Bu nedenle, bu tiir kuruluslarda rekabet

ve Ol¢iilebilirlik ancak sinirl lgiilerde saglanabilmektedir.

3.2.10 Performans Degerlendirmesi ve Performans Denetimi

Biitceleme agisindan performans degerlendirmesi, kaynaklarin biitce kisitlar1 altinda
etkili kullanilip kullanilmadiginin anlasilarak yeni politika ve biitce kararlarinin
alinmasinda geri bildirim saglamaya yonelik bir mekanizmadir. 5018 sayili Kamu Mali
Yonetimi ve Kontrol Kanunu’nda performans degerlendirmesi sistematik bir siireg
olarak yeterince ele alinmamis olup hangi kurumlarin degerlendirme yapmaktan
sorumlu oldugu, degerlendirme sonuglarin biit¢ce kararlarinin alinmasinda ne 6lgiide
kullanilacag1 ve degerlendirme sonucunda yapilan 6nerilerin kurumlar tarafindan yerine
getirilip getirilmediginin hangi mekanizmalar ile takip edilecegine iliskin diizenlemeler

net bir sekilde ele alinmamistir (Yenice, 2006, s. 132).
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03.12.2010 tarihli ve 6085 sayili Sayistay Kanun’unun Tanimlar baslikli 2 nci
maddesinin (1) numarali fikrasinin (d) bendinde performans denetimi, “Hesap verme
sorumlulugu gergevesinde idarelerce belirlenen hedef ve gostergeler ile ilgili olarak
faaliyet sonuglarinin o6l¢iilmesini,” seklinde tanimlanirken; 36 nci maddesinin (3)
numarali fikrasinda ise, “Performans denetimi; hesap verme sorumlulugu ¢ergevesinde
idarelerce belirlenen hedef ve gostergelerle ilgili olarak faaliyet sonuglarinin dlgiilmesi

suretiyle gerceklestirilir.” denilmistir.

6085 sayilt Sayistay Kanununu ile Sayistay’in performans denetimi yapma gorevi
ortadan kaldirilmistir. Kurumlar tarafindan yapilmasi gereken performans olgiimii
gorevi Sayistay’a da verilmistir. Performans denetiminin sadece bu gostergeler

cergevesinde yapilacagi ibaresi de performans denetimini ortadan kaldirici niteliktedir.

3.2.11 Performansa Dayah Odiil ve Yaptirimlar

Bircok kamu hizmetinde rekabetin olmamasi kamu yonetiminin daha iyi calisma
yollarimi kesfetme giidiisiinii azaltmaktadir. Bu ayni1 zamanda yOnetimin personeli
yenilik ve verimlilik arayisina ikna edebilme potansiyelini de azaltmaktadir. Ozel
sektorde ve davranigsal firma teorisinde performansi artirict araclar olarak goérevde
yiikselme, takdir edilme vb. parasal olmayan araglarin yaninda iicretin artirilmasi,
ikramiye, kar payi, odil vb. adlari altinda parasal olarak da odiillendirme
yapilabilmektedir. Tiirkiye’de kamu sektoriinde tatmin edici parasal odiillendirme
mevcut yasal diizenlemeler ¢ergevesinde birka¢g kamu kurumu disinda miimkiin

gozilkmemektedir (Ates ve Okur, 2009, s. 104).

Performansa dayal1 {icret sistemi, calisanlarda ki esitsizlik anlayisini kaldirarak tatmin
ve adalet saglar. Saglikli bir sekilde isletilirse kamu kurumlarina nitelikli elemanlari
ceker ve bu elemanlarin kurumlarda kalmalarini saglar (Unal, 2000, s. 9-10). Genel
olarak performansa gore iicret sisteminde iki temel hedefin gergeklestirilmesi amaglanir.
Bunlardan birincisi, sistemin yonetsel degisim c¢abalarinda sembol olarak

algilanmasidir. Geleneksel olarak merkezde toplanan giic daha alt yonetsel birimlere
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aktarilmakta ve yoneticiler kendi astlarinin ticretlerini belirlemede daha fazla yetkiyle
donatilmaktadirlar. Diger yandan, performansa gore iicret iyi performansin tesviki ve

personelin daha iyi motive edilmesinin bir araci olarak algilanmaktadir (Kestane, 2003,

5. 127).

Performans esasli biitgeleme sisteminden beklenen faydanin saglanmasi ve idarelerde
performans yoOnetimine gegilebilmesi i¢in, c¢alisanlarin performans agisindan
degerlendirilmesine ve gerekli odiillendirmenin ya da yaptirnmlarin uygulanmasina
olanak taniyacak bir personel {icret rejimine gecilmesi gerekmektedir. Bu durum bir
oOl¢iide belediyeler agisindan 6diil yonii itibariyle yeni yasalara dahil edilmistir. Ancak,
merkezi yonetime dahil kuruluslar agisindan da boyle bir diizenlemeye ihtiyag vardir

(Eriiz, 2005, s. 69-70).
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SONUC

Diinyada yasanan gelismelere paralel olarak Performans Esasli Biit¢eleme Sistemi, Tiirk
Kamu Mali Yonetim Sistemi’nde de ilgi uyandirmistir. 2003 yilinda kamu mali
yonetimi anlayisimizda kokli  degisiklik meydana getirilerek, PEB’e gecisin
ongorildigi 5018 sayili KMYKK kabul edilmistir. Bu kanun ile PEB i¢in yasal zemin
olusturulmus ve sistemin unsurlar1 ortaya koyulmustur. 5018 sayili Kanun’da
uygulanmas1 ongdriilen PEB sistemi, stratejik plan, performans programi ve faaliyet
raporu olmak iizere ii¢ temel unsur iizerine oturtulmustur. 5018 sayili Kanun’a gore
kamu kurumlart orta ve uzun vadeli amaglarini ve hedeflerini stratejik planlarda
belirleyeceklerdir. Getirilmek istenen sistemde, kurumlarin stratejik amag ve hedefleri
ile biitgelerinin baglantis1 performans programlari ile kurulacaktir. Performans
programlar1 ile orta ve uzun vadeli hedefler ve yillik performans hedefleri ve bu
hedefler dogrultusunda gergeklestirilecek olan faaliyet ve projelerin neler oldugu
belirlenerek kaynak tahsisi yapilacaktir. Yillik performans hedefleri ile ilgili performans
gostergeleri olusturularak, mali yil sonunda kurumlarin olusturduklari hedefler ve
gostergeler cergevesinde degerlendirilmesi yapilacak, sonuglara faaliyet raporlarinda yer
verilecektir. Boylelikle, amaci mali saydamlik ve hesap verilebilirligi gergeklestirmek
olan PEB sistemi ile harcama yapan her birimin ¢iktilari, hizmetleri veya faaliyetleri
konusunda bilgi sunularak kamu kaynaklarinin etkili, ekonomik ve verimli bir sekilde

kullanilmas1 amaglanilmaktadir.

Su an itibariyle, Performans Esasli Biitgeleme Sisteminin Tiirkiye’de uygulanmasinin
ne Ol¢iide olumlu sonuglar getireceginin sdylenmesi hatali olacaktir. Ciinkd, sistemin
basarili ya da basarisiz bir sekilde degerlendirilebilmesi igin zamana ihtiyag
bulunmaktadir. Ancak 6zel sektor tekniklerini kullanan PEB sisteminin Tiirkiye’de
kamu kesiminde uygulanmasi sonucunda bazi sorunlar ortaya ¢ikmast muhtemeldir. Bu

sorunlar1 su sekilde 6zetleyebiliriz:
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Stratejik planlama 6zellikle rekabetci bir piyasa ekonomisinde faaliyet gosteren
sirketler icin gelistirilmis bir sistemdir. Kamu kuruluslarinin kendi aralarinda
rekabet olmadigr i¢in, bu kuruluslardan gergekei bir stratejik hedef belirlenmesi
beklenemez.

Kamu kuruluslarini 6zel sektor kuruluslarindan farklilastiran temel 6zellik kamu
kuruluglarinin amaglarinin  ¢oklugu ve karmasikligidir. Kamu orgiitlerinde
amaglar daha fazla sayida, belirsiz ve birbirleri ile catisan o6zellikler
gosterebilmektedir. Ozel sektdr orgiitlerinde amaglar daha belirgindir.

Ozel sektorde, sirketlerin stratejik kararlarin alinmasini engelleyecek bir
biirokrasinin olmamasina karsin kamu kesiminde koyu bir biirokrasi
bulunmaktadir. Degisime ve yeniliklere endise ile bakan, vatandasin
gereksinimlerinden oOnce kendi sosyal ve ekonomik c¢ikarlarini korumayi
amaglayan biirokratik kiiltiiriin varlig1 getirilmek istenen sisteme engel teskil
etmektedir. Bu durum kamu sektoriinde rasyonel kaynak kullanimi ve dagilimini
olumsuz yonde etkilemektedir. Kamuda biirokratlarin verecekleri Kkararlar,
siyasetcilerden ve sivil toplum orgiitlerinden etkilenmektedir. Biirokratlarin belli
bir gruba, dernege bagli olmasi veya bir siyasi partiye yakinlig1 avantaj veya
dezavantaj olusturabilmektedir. Ozel sektor ise, daha ¢ok siyasetten etkilenen
degil, bir bask1 grubu olarak etkileyen konumundadir. Bu itibarla, 6zel sektorde
alinan kararlar siyasi olmaktan uzak olup, ekonomik nitelik tasimaktadir.
Stratejik planlarin uygulamadaki basaris1 yonetimsel siirekliligin kurumsal
diizeyde saglanmasi ile paralellik gosterecektir. Ust diizey yoneticilerin stratejik
hedefler ve planlar Ongdérmeleri ve bunlar1 uygulamalari ve sonuglarini
degerlendirmeleri icin gereken silirede gorevde kalmalari lilkemizde az goriilen
bir durumdur.

Kamu kurumlarinin stratejik planlarinda yer alan performans hedeflerinin ve
performans gostergelerinin Ol¢limii zor bir islemdir. Kamu kurumlarinin
iiretmekte oldugu hizmetlerin miimkiin oldugunca 6lgiilebilir ¢ikt1 ve sonuglarla
ifade edilmesi gerekmektedir. Ozel sektorde firmalarin iirettigi mal ve hizmetler
cogunlukla olgiilebilir niteliktedir. Kamu sektoriiniin irettigi mallar, biiyiik
Olgiide hizmet niteligindedir ve de sosyal sermaye (social capital)

Olgiilememektedir. Bu hizmetler ¢ogunlukla, fayda maliyet analizi gibi
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tekniklerin uygulanmasina da elverisli degildir. Ulkemizde son yillarda yasanan
ozellestirmelerle birlikte Olgtilebilir ¢ikti {lireten kamu kurumlarinin ¢ogu
Ozellestirilmistir.

Performans gostergeleri ve hedefleri kamu kurumlarinin stratejik planlarinda yer
alacak ve performans denetimleri ve degerlendirmeleri bu gostergeler ve
hedefler c¢ercevesinde gergeklestirilecektir. Ancak 5018 sayili Kanun’da
performans degerlendirmesinin hangi kurumlar tarafindan yapilacagina dair agik
bir hiikkiim bulunmamaktadir. 5018 sayili Kanun’a gore lilkemizde performans
denetim yapma gorevi Sayistay’a verilmistir. Ancak Sayistay tarafindan
yapilacak performans denetimi, 6085 sayili Sayistay Kanun’unda kuruluslarin
kendileri tarafindan yapilmasi gereken performans Ol¢limii seklini almistir.
Sonu¢ olarak Tiirkiye’de, uluslararast denetim standartlarina goére kamu
kuruluslarinda performans denetimi ve degerlendirilmesi su an itibari ile
yapilmamaktadir. Kamu kurumlarinin performans gostergeleri ve hedefleri zaten
kendileri tarafindan belirlenmektedir. Performans hedeflerine ulasamayan
kurumlarin idarecileri, herhangi bir yaptirimla karsi karsiya kalmamaktadir.
lleriki yillarda hedefine ulasamayan kamu kurumlari hedeflerini kiiciiltme
egilimine gireceklerdir. Hedeflerin siirekli olarak asagiya dogru ayarlanmasi ile
her tiirlii performans tatmin edici davranis olarak nitelendirileceginden, bu
durum Davranissal Firma Modelindeki “tatmin edici davranis” dnermesi ile ayni
anlami gelecektir.

Tirkiye’de doner sermaye isletmeleri ve fonlar biitcede birlik ilkesini bozan
uygulamalardan birini olusturmaktadir. 5018 sayili Kanun’un Gegici 11.
maddesi, 5436 sayili Kanunu’nun 10. maddesi ile degisiklige ugramustir.
Degisen madde hiikmiinde doner sermaye isletmelerinin tasfiyesinden
vazgecilmistir. Yapilan bu degisiklik PEB agisindan biiylik bir engel teskil
etmektedir.

Faaliyet tabanli maliyet sistemi uygularken karsilasilan en biiyiikk problem
dolaylt maliyetlerin faaliyetlere yansitilmasidir. Genel yonetim giderlerinin, belli
bir faaliyete yonelmeyen personel ve muhasebe gibi birimlerde c¢alisanlarin
olusturdugu personel maliyetlerinin faaliyetlere dagitilmasi zordur. Ayrica aym

birimde iiretilen tiriinlerin maliyetleri ayristirtlamamaktadar.
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Piyasa organizasyonlar1 agisindan performans Ol¢iim sonuglarinin parasal
odiillerle iliskilendirilmesi oldukga yaygin bir uygulamadir. Bahsedilen yapinin
varligi ¢alisanlarin amaglar1 ile kurumun amaglarinin uyumlastiriimasini
kolaylastiran bir faktordiir. Kamu sektoriine bakildiginda ise 6diil ve tesvik
sistemleri ile performans Olglim sistemi arasindaki iliskinin, piyasa
organizasyonlarinda oldugu kadar gii¢cli olmamasi yoOntemin etkililigini
siirlandiran  bir  faktordiir. Ozel sektdrde, yoneticilerin ve calisanlarin
performanslarinin 6diillendirilmesi yaninda, basarisizliginin hesap verilebilirligi
de miimkiinken, Tirk kamu yonetiminde performansa dayali ticretlendirme
sistemine gegis saglanamamistir. Dolayisiyla, Tiirk kamu mali yonetiminde iyi
performansin odillendirilmesi ya da koti performansin cezalandirilmasi

mekanizmasi kurulamamustir.
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