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OZET

Diinyada ve Tirkiye'de yasanan kamu reformlari ekseninde getirilen dev-
rim boyutundaki kanunlarla kamu yonetimi isletme odakli bir yénetim anla-
yisina cekilmeye baslamistir. Makale, bu hususlar etrafinda stratejik yonetim
ve dolayisiyla stratejik planlama gibi yénetsel faaliyetlerin ilkelerini ve temel
varsayimlarini ele alarak bu ilke ve varsayimlarin kamu y6netiminde de uygu-
lanabilecedini ve kamu yonetimine fayda saglayabilecegini gostermeyi amag
edinmistir. Daha agik olarak bu makalede, yeni yasal mevzuat cercevesinde
kamu idarelerinde yonetsel denetim siireci ve stratejik planlama iliskisi be-
lirtilerek, stratejik yonetim sisteminin 6éneminin farkina variimasini ve kamu
idarelerinde stratejik yonetim strecinin kapsam ve unsurlarinin gézden gegiril-
mesini saglamak amaglanmistir.

Anahtar Kelimeler: Strateji, Reform, Stratejik Planlama, Stratejik Yone-
tim, Idare.
ABSTRACT

The Relationship Between Managerial Control Process And
Strategic Planning At Public Administration: The Case Of Istanbul
Metropolitan Municipality

Due to the laws on the dimension of revolution which are brought with the
axis of public reforms existing in the world and Turkey, the public administration
is began to understand in a business-oriented management perspective. Around
these issues this article, by taking into consideration of the management activities
like principles and basic assumptions of the strategic management and also stra-
tegic planning, aims to show that this principles and assumptions can be applied
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in the public administration and can be beneficial. To be clearer, this article aims
to provide awareness of the importance of the strategic management system and
the review of extent and elements of the strategic management process by specif-
ying the strategic planning and managerial control process relationship in public
administration within the framework of new legislation.

Key Words: Strategy, Reform, Strategic Planning, Strategic Management,
Administration.

GIRIS

Modern devlet anlayisi, kamu kaynaklarinin daha iyi ve rasyonel kullani-
mi sorumlulugunu 6n plana cikararak etkin, ekonomik ve verimli bir sekilde
kullanilmasi anlayisini egemen kilmaktadir. Devletin klasik gorevlerine ek ola-

rak yeni gorevler Gstlenmesi, toplumdaki birey ve gruplar, kamu ydnetiminin
fonksiyonlari ve hizmetleriyle devamli olarak karsi karsiya getirmektedir.

Hukimetler, degisen diinya ve vatandaslarin isteklerine uyum saglama
gayretleriyle Uretimden yodnetime biyilk bir alanda yeni modeller aramaya
baglamistir. Bu anlayisla, kamu yonetimlerinde var olan sorunlarin ortaya cika-
rilmasi ve ¢6ztim yollarinin bulunmasi amaciyla bir yeniden yapilanma siirecine
girmiglerdir.

1980’lerden itibaren diinyada yasanan kamu sektorli reform sireglerini
tanimlamak igin hiikimetler tarafindan “Yeni Kamu Yo&netimi (YKY)” olarak
adlandirilan yeni bir yonetim felsefesi kullaniimaya baslanmistir. Yeni kamu y6-
netimi anlayisi, devletin kiglltilmesi ve kiglltilen bu alanda kamu y6netimi-
nin etkin bir bicimde calismasini dnermektedir. Buna paralel olarak yeni kamu
yonetimi anlayisi, 6zel sektor ile kamu sektoérli arasindaki farklliklari ortaya
¢ikarmak yerine, iki sektdr arasindaki benzerlikleri vurgulamakta ve 6zel sek-
torde basariyla uygulanan deger, yontem ve tekniklerin kamu sektériinde de
uygulanacadini varsaymakta ve kamu sektoriine sokulmasini savunmaktadir.
Bu anlatilanlar isiginda, kamu kurum ve kuruluslarinda toplam kalite yénetimi,
musteri odaklilik, stratejik yonetim, stratejik planlama ve performans yénetimi
gibi sunulan hizmet kalitesini arttirmaya yonelik Ust diizey yonetim modelleri-
ne gecilmekte ve bu modellerin ilkeleri kabul edilmektedir.

Degisen diinya kogullari ve uluslararasi rekabet, isletmelerin yani sira kamu
idarelerini de yeni y®netim siirecleri aramaya zorlamaktadir. Ozellikle Tiirki-
ye'de kamusal alanda yasanan mali ve yonetsel sikintilar, karar vericileri daha
stratejik diistinmeye ve gelecekteki belirsizlikleri gdrebilecek diizeyde uzun va-
deli planlar yapmaya sevk etmektedir. Tiirkiye'nin de arasinda yer aldidi bircok
Ulke, kamu mali kontrolli sistemlerinde 6nemli anlayis degisikliklerine gitmistir.
Stratejik planlama, performans esasl blitgeleme, yonetsel hesap verebilirlik, ig
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kontrol, i¢c denetim, seffaflik ve raporlama gibi cagdas mali ydnetim ve kontrol
uygulamalari sisteme dahil edilmistir.

Tirkiye'de kamu mali kontrol sisteminde yapilan reform calismalari kap-
saminda kamu mali yonetim sisteminde yapilan en kokli degisiklik 2003 yi-
linda cikarilan 5018 sayili Kamu Mali Yoénetimi ve Kontrol Kanunu’dur. Bunu
yerel yonetim kanunlarina iliskin reformlar izlemistir. 5018 sayili Kamu Mali
Yonetimi ve Kontrol Kanunu, kamu mali yonetimine yeni kavramlar getirmis
bulunmaktadir. Bu kavramlar arasinda i¢ kontrol, i¢c denetim, stratejik plan ve
performans yonetimi bu makalenin konusunu olusturmaktadir.

Bu makalenin amaci, yonetsel denetim siireci ve stratejik planlama ara-
sindaki iliskiye deginerek, bu iliskinin stratejik ydnetim sistemiyle bir biitiin
ifade ettigini ortaya koymaktir. Dolayisiyla iki kavram arasindaki iliskiler biit{-
niine hayat veren sistem, stratejik yonetim sistemidir. Calismada konu edilen
iliski, genel diizeyde kamu idareleri agisindan analiz edildikten sonra, Istanbul
Biiyliksehir Belediyesi incelemesiyle érneklenmistir. Ayrica Istanbul Biiyiikse-
hir Belediyesi incelemesinde kalite yonetimi calismalarina da dedinilmistir. Bu
anlamda, Toplam Kalite Yonetimi perspektifinden stratejik yonetim sistemiyle
iliski kurulmaya caligiimistir.

1. KAVRAMSAL CERCEVE: STRATEJIK YONETIM

Stratejik yonetim, bir kurumun stratejik hedeflerini olusturmaya, kes-
fetmeye, denetlemeye ve glincellestirmeye yonelik sistematik, uygun ve et-
kin bir yaklasim saglamak icin biitiin yénetim siireclerini bltlnlestirmektedir
(Odabas, 2004: 84). Stratejik yonetim, kurumlarin var olan durum, misyon ve
temel ilkeleri cergevesinde gelecege iliskin bir vizyon ortaya koymalarini; bu
vizyona uygun amaglar ile bunlara ulasmayi sadlayacak hedef ve stratejiler
gelistirmelerini; buna ek olarak 6lglilebilir performans gostergeleri olusturarak
performanslarini izleme ve degerlendirmeleri stirecini agiklayan katihmci, es-
nek bir yonetim yaklagimidir.

Diger taraftan stratejik yonetim, kurumu hedeflerine ulastirabilmek icin
kurumun tiim islevlerini kapsayan kararlarin olusturulmasi, uygulanmasi ve
degerlendirilmesi bilimi ve sanati olarak tanimlanmaktadir (Kilic ve Erkan,
2006: 78).

Boylece stratejik yonetim, stratejilerin planlanmasi igin gerekli arastirma,
inceleme, degerlendirme ve secim gabalarini, planlanan bu stratejilerin uygu-
lanabilmesi igin kurum igi her tirli yapisal ve motivasyon ile ilgili tedbirlerin
alinarak yiirlrlige konulmasi, daha sonra stratejilerin uygulanmadan 6nce ve
uygulandiktan sonra amaclara uygunlugu acisindan kontrol edilmesini kap-
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sayan ve kurumun Ust dizey kadrolarinin faaliyetlerini ilgilendiren stiregler
toplamidir (Senttrk, 2005b: 20).

Stratejik yonetimin kurumlarda basariyla uygulanabilmesi icin dncelikle
lider ve st yonetimin stratejik distinmenin ve stratejik planlamanin 6nemine
ve yararina inanmasl gerekmektedir. Lider ve (st ydnetimin inanci ve destedi
olmaksizin kurumda stratejik ydnetimi uygulamaya kalkismak bir sonug ver-
memektedir. Stratejik yonetim, her seyden dnce (st yonetimin bir islevidir
(Aktan, 2006: 176).

Stratejik yonetim, genel yonetim sistemiyle benzerlikler gdstermekte ve
genel ydnetim sisteminin bir parcasini olusturmaktadir. Yonetim genel an-
lamiyla, hedeflere ulasabilmek amaciyla planlama, 6rgitleme, yoénlendirme,
esglidimleme, gldiileme, haberlesme, karar verme, arastirma-gelistirme ve
denetleme gibi yonetsel calismalarin tiiminden olusan bir islevler bitindduar
(Ulker, 1997: 1). Bu unsurlarin ilk ve son béliimlerini planlama ve denetle-
me faaliyetleri olusturmaktadir. Ayni sekilde stratejik yonetim siirecinde de iki
unsur 6zele indirgenmis bir halde yerlerini almaktadir. Bunlar, sirecin ilk asa-
masini olusturan stratejik planlama ve son asamasi olarak nitelendirilebilecek
olan y6netsel denetim stirecidir.

Stratejik ydonetim sistemi déngtisel bir gérinim gostermektedir. Bu don-
glnin yoénetsel faaliyetleri; stratejik plan, performans programi, blitge, per-
formans yonetimi, faaliyet raporu ve yodnetsel denetim siireci seklinde belirti-
lebilir. Bu kavramlarin acgiklanmasi konu bitiinltigu acisindan yararli olacaktir.,

Stratejik planlama, kurumun bulundugu nokta ile ulasmayi arzu ettigi
durum arasindaki yolu tanimlamaktadir. Kurumun amaglarini, hedeflerini ve
bunlara ulagsmayr mimkiin kilacak yéntemleri belirlemesini gerektirmektedir.
Uzun vadeli ve gelecede donik bir bakis agisi tagimaktadir. Kurum biitcesinin
stratejik planda ortaya konulan amag ve hedefleri ifade edecek sekilde hazir-
lanmasina, kaynak tahsisinin énceliklere dayandiriimasina ve hesap verme so-
rumluluguna rehberlik etmektedir (Kamu Idareleri icin Str. PIn. Kilv., 2006: 7).

Performans programi, kurumun stratejik planinda belirtilen gostergeler
dogrultusunda bir mali yil icinde yapmasi gereken faaliyetleri ve bu faaliyetle-
rin gerceklestiriimesi icin kaynak ihtiyacini, faaliyetlerin nicelik, nitelik, sonug
ve etkileri yoniinden gerceklesme diizeylerini ve bu diizeylerin gerektiginde
hangi kistaslarla dederlendirilip olclilecedini gosteren performans hedef ve
gostergelerini kapsayan, kurum buitgesi ve kurum faaliyet raporunun hazirlan-
masina zemin olusturan programdir.
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Biitce bilinen en uygun tanimiyla; devlet gelir ve giderlerinin karsilikli ola-
rak gosterildigi bir yasama belgesidir. Blitce kamu giderlerini, kamu gelirlerini
hatta uygulamada devlet borglanmalarini ve hazine islemlerini kapsamaktadir.
Gelecek bir yil iginde devlet ve diger kamu kuruluslarinin yapacadi giderleri ve
toplayacadi gelirleri gdsteren biitce, hiikiimetin ve idarelerin yillik icra progra-
mi olarak algilanmaktadir (Orhaner, 1992: 29).

Performans ydnetimi, kurumu ileriye gétiirecek amaglarin olusturulmasi-
ni, kaynaklarin dagihmini ve éncelikli alanlara tahsisini saglayarak uygulanan
politikalarin belirlenen amaclara ulasmay saglayip saglamayacadini kontrol
eden ve kurumsal kdltiir ile kurumsal sistem ve siirecler (izerinde olumlu etki-
ler meydana getirmek Uzere performans bilgisini kullanan bir yénetim sistemi
olarak tanimlanmaktadir. Performans yonetimi, amag ve hedeflerin belirlen-
mesini, performansin dlglilmesini, degerlendiriimesini ve raporlanmasini icer-
mektedir. Performans yonetimi slrecinin en 6nemli bélimlerinden biri dene-
timdir. Denetim, geribildirim mekanizmasini devreye sokarak, performanstan
beklenenlerin gergeklestirilmesini (verimlilik artisi, blylime, uygun yapilanma)
saglamaya calismaktadir. Faaliyetleri kontrol ederek sistemi dinamik bir denge
icinde tutmaya calismaktadir. Gerekli oldugunda hedeflerde ve stratejilerde
diizeltme yapilabilmesini saglayacak bilgileri yonetime sunmaktadir (Sentiirk,
2005a: 115).

Faaliyet raporu, kurumlarin stratejik plan ve performans programlari uya-
rinca ylritilen faaliyetlerini belirlenmis performans géstergelerine goére hedef
ve gergeklesme durumu ile meydana gelen sapmalarin nedenlerini agiklayan,
kurum hakkindaki genel ve mali bilgileri iceren rapordur (Sakal ve Sahin,
2008: 18).

Yonetsel denetim siireci; yonetsel kuruluslar tarafindan ve yonetsel usul-
lerle yapilan denetimdir. Bu denetim sekli, yonetimin etkinligini, iyi ve dogru
islemesini saglayan, aksakliklarin giderilmesini saglayarak katkida bulunan
denetim bicimidir (Yildiz, 1998: 19-20). Stratejik yonetim sisteminin iginde
yonetsel denetim siireci, i¢ denetim ve dis denetim kapsaminda; mali denetim,
uygunluk denetimi, performans denetimi, bilgi teknolojisi denetimi ve sistem
denetimini icermektedir. Bu calismanin konusu performans denetimiyle sinirli
tutulmustur. Performans boyutuyla yonetsel denetim siireci iki kisimda ince-
lenmektedir. Bunlar; performans dlcimi kapsaminda performans denetimi ve
performans dederlendirmesidir.
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2. KAMU IDARELERINDE YONETSEL DENETIM SURECI VE STRA-
TEJIK PLANLAMA ILisKisi

Kamu idarelerinin daha guiclii olabilmeleri, saglikli isleyen bir yénetim an-
layisina baglidir. Kamu idarelerinin temel amaci; rasyonellik, etkinlik, verimlilik
diizeyini ylkseltmek olduguna gére bu amaclara ulasabilmenin en gegerli yolu
ybnetsel ilke ve kurallara sahip olmak, stratejiler tiretmek ve bunlari 6dlinsiiz
uygulamaktir (Sabuncuoglu ve Tokol, 2001: 164).

Stratejik yonetim sisteminde; idare politikasi, yOneticilere stratejik amac-
lari, hedefleri belirlemede, strateji gelistirme, uygulama ve kontroliinde yar-
dimar olacak genel kilavuzluk formlarindan olusmaktadir. Stratejik hedefler,
idarenin genel amaglarina ulasmasini saglayan etmenlerin daha kesin ve spe-
sifik ifadelerinden olusmaktadir. Idarenin karmasik i¢ ve dis cevresi icerisinde
misyonunu basarmasini saglayacak olan stratejik hedeflerin agida gikariimasi
gerekmektedir (Toptanci, 2006: 302). Amaclar ve hedefler belirlendikten son-
raki asama ne gibi strateji seceneklerinin var oldugunun arastiriimasidir. Belir-
lenen amaglara ulasilacak genel yollara, araglara, haritalara strateji denilmek-
tedir. Var olabilen her cesit stratejinin teker teker arastirilmasi bu asamada
yapilacaktir (Hatiboglu, 1995: 53). Strateji, idarenin uzun vadedeki yonelimi
ve bakisidir (Clayton, 2002: 34). Stratejiler, idare misyonu ile birlikte stratejik
amag ve hedeflere ulasilmasini saglayan temel, kapsaml ve genellikle uzun
vadeli planlardr.

Strateji uygulama, stratejiyi eylem ve sonuglara donustiren stregtir. Uy-
gulama basamag dért temel konu icermektedir: Idare yapisini olusturmak;
uygun bir uygulama sistemi segmek; uygun ydnetim tarzini uyarlamak ve idare
kltirinG (ortak degerler) yonetmek. Uygulama basamad, stratejik yonetimin
basarili olabilmesinde kritik bir basamak olarak kabul edilmektedir (Toptanci,
2006: 303). Stratejiler uygulandiktan sonra uygulanma sonuglarina bakip bun-
larin degerlendirilmesi gerekmektedir. Burada dederlendirme, secilen strateji-
nin, olusturulan politikalarin ve kurulacak 6rgtitsel yapinin, idarenin amaglari
ile uygunlugunun karsilastirilarak kontrol edilmesine iliskin olmaktadir (Eren,
1990: 10). Uygulanan stratejilerle istenen sonuglar alinabilmis midir? Alinma-
mis ise bunlarin nedenleri arastirilacakti. Bu amacla yapilan islerin neler ol-
dudu ve beklenenden farklihdi konusunda haberlesme ve raporlama sistemleri
belirlenecektir (Glgll, 2003: 79).

Kamu idarelerinin yonetsel faaliyetleri icerisinde yer alan, stratejik planla-
ma kavrami, en énemli karar ve eylemlere odaklanmig bir yonetimi éngérmek-
tedir. Stratejik yonetim ise, stratejik plana gére daha uzun vadeli bir perspektif
ve oncelikler gerektirmektedir (REC, 2008: 9).
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Stratejik planlama idarelerde stratejik yonetimi hakim kilan bir yonetim
teknigidir. Diger bir ifadeyle stratejik planlamadan yoksun stratejik yonetim
olamayacad gibi, stratejik yonetilemeyen bir kurumda stratejik planlamayr uy-
gulamakta anlamsiz ve yararsiz olmaktadir (Toptanci, 2006: 302).

Yonetsel denetim siireci, stratejik yonetim déngusu sisteminin bir parca-
sini olusturmakta ve yonetsel faaliyetler déngtisiniin geri bildirim asamasinda
devreye girmektedir. Yonetsel denetim siireci, stratejik yonetim kapsaminda
performans yonetiminin alt bilesenleri olan performans 6lciimii, performans
denetimi ve performans degerlendirmesi altinda yuritiimektedir. Bu bakim-
dan performans yonetimi, yonetsel denetim siireci mekanizmasidir.

Kamu idarelerinde yonetsel denetimin uygulanmasinda performans yone-
timi gok buytik bir rol oynamaktadir. Esas itibariyle stratejik plan, stratejik pla-
nin yillik i planlari seklinde uygulamasini olusturan performans programi ve
biitce siireci stratejik yonetim dongisiiniin en énemli yonetsel faaliyetleridir.
Stratejik planlarda yer alan 5-10 yillik uzun dénemli amag, hedef ve gosterge-
lerin yillik bazda performans programlarinin igerisinde performans gostergeleri
ve hedefleri ile agiklanmasi ydnetsel denetim sirecinin temel araglari olan
performans gostergelerini devreye sokmaktadir. Yénetsel denetim siireci esas
itibariyle bu gostergelerin ne derece gerceklesip gerceklesmedigini 6lgmekte
ve degerlendirmektir.

Kamu idarelerinde stratejik ydnetim déngiisini gelistirmekle goérevli olan
birim veya mudurlik yil icinde belli araliklarla idarelerinde gérevli olan birim-
lerden s6z konusu performans gdstergesi gergeklesme degerlerini almakta ve
bunlar diizenli olarak raporlamaktadir. Yil sonunda da s6z konusu déngui ger-
cevesinde yapilan faaliyetlerin dokiimante edilmesi asamasi, faaliyet raporla-
riyla saglanmaktadir.

Yonetsel denetim siireci, bu noktada ayri islemden gecen, rapor haline
getirilip kamuoyuna aciklanan ayn bir ydnetsel faaliyet olarak diisiiniimemeli-
dir. Yonetsel denetim sureci, stratejik planlardan baglayarak kendisini son ana
kadar bu dongu sisteminde hissettirmektedir. Bu nedenle siireg olarak ifade
edilmesi daha dodru olacaktir.

Stratejik yonetim donglsl, blyilk oranda performans yonetimi sistemi-
ne dayanmaktadir. Performans yonetimi sistemi, bu eylemini gerceklestirirken
kendisine arac olarak yonetsel denetimi kullanmaktadir. Bu bakimdan, perfor-
mans yonetimi siirecin bitiiniine adapte olmus konumdadir. Sekil 1'de goriil-
digi gibi, yonetsel denetim siirecinden faaliyet raporuna cizilen cift baglikl ok,
bu durumu simgelemektedir.

Stratejik planlama, stratejik yonetim sirecinin temelidir. Diger bir deyisle,
bu yonetim sisteminin birinci asamasi olan planlamadan sorumlu olmaktadir.
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Yonetsel denetim siireci ise stratejik yonetim sisteminin denetim asamasindan
sorumludur. Stratejik planlama ve yonetsel denetim siireci arasindaki iliski, iki
kavramin da ortak mekanizmasi olarak nitelendirilebilecek performans yéne-
timi sistemiyle ifade edilmektedir. Performans yonetimi, denetim temelli bir
ybnetim anlayisidir. Ayrica performans yonetimi, stratejik planlamanin uzan-
tisidir. Stratejik planlamanin, performans planlamasi ve gelistirilmesi siirecin-
de 6nemli bir roll vardir. Performans dlgme ve denetim sisteminin tasarimi,
stratejik planlama ve denetimine 6nemli 6lclide bagimlilik géstermektedir. Bu
en o6nemli iliskiye ek olarak, stratejik planlama ve yo6netsel denetim sireci,
stratejik yonetim sisteminin unsurlari olmasi itibariyle de aralarinda siki bir
iliski vardir. Bu iligkiler bitinu sekil 1'de gésterilmektedir.

Kamu idarelerinde stratejik planlama ve kontrol stireci, planlarin hazirlan-
masi ile baglamaktadir. Once kurumun uzun dénemli hedefleri ve bu hedeflere
yOnelik amaglari belirlenmektedir. Sonra bu amaglar ile hedeflere ulagsmak igin
gereken strateji tespit edilmektedir. Belirlenen stratejiler, taktik planlara ve
eylem planlarina donustiirilerek uygulamaya konulmaktadir. Bu asamada per-
formans Olgiimleri devreye girmektedir. Stratejik planlarin basarili olmasinda
performans olgiiminiin roli gok buyiktir. Performans 6lgiimi, performans
yonetiminin bel kemigini olusturmaktadir (Songur, 1995: 29).

Stratejik yonetim sisteminin dederlendirme ve denetim asamasinda stra-
tejik uygulamalar periyodik araliklarla dederlendirilmektedir. Stratejik yonetim
sirecinde dederlendirme ve denetim geriye yonelik hukuka uygunluk seklinde
degil, stratejik amag ve hedeflerin basarim (performans) diizeyinin 6lglilmesi
seklinde gergeklestiriimektedir. Bunu kisaca performans denetimi olarak nite-
lendirmek gerekmektedir. Performans denetiminin yapilabilmesi igin perfor-
mans gostergelerinin! (dederlendirme 6lgitlerinin) belirlenmesi gerekmekte-
dir. Gercekten de uygulama faaliyetleri baglar baglamaz, bunlarin stirekli olarak
takip ve kontroli gerekmektedir. Ancak bunun icin her uygulamanin erismek
istedigi hedefler, standartlar ve bunlarla ilgili dlgilitlere dogru biitiinlesik, plan-
lama sistemini tamamlayacak elemanlara ihtiyag oldugunu, bunlari tamam-
lamadan uygulamaya gecilmesinin aksakliklara neden olabilecegini unutma-
mak gerekmektedir. Ayrica, stratejik segimlerin sihhatli bicimde yapilabilmesi,
kurum dederlemesi, zayif ve gliclii noktalarin ortaya cikariimasi, gerekli olan
bilgilerin kurum icinden elde edilmesi icin de ydnetim bilgi sistemine ya da geri
beslemeye ihtiyag vardir (Soyler, 2007: 110).

1 Performans gostergeleri, kurumlarca stratejik amag ve hedefler ile performans hedeflerine ulasmak ama-
ayla yirdtilen faaliyetlerin sonuglarini 6lgmek, izlemek ve dederlendirmek amaciyla kullanilan araglardir.
Performans 6lgimi araci olan performans gostergelerine iligkin ayrintili diizenlemeler, Maliye Bakanligi
tarafindan hazirlanan Performans Esasli Biitgeleme Rehberi ile DPT tarafindan hazirlanan Kamu Kuruluslari
igin Stratejik Planlama Kilavuzu'nda yer almaktadir.
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Sekil 1. Kamu idarelerine iligkin Stratejik Yonetim Dénguisii

STRATEJIK PERFORMANS

P
PLAN PROGRAMI BUICE

Misyon Oncelikler ) Harcama birimleri

Vizyon Performans hedefleri Kaynak tahsisi

Stratejik amaglar Faahyet/.prtl)] eler Temel performans

Stratejik hedefler Kaynak ihtiyact ] gostergeleri
Performans gostergeleri

idarenin neye ulasacagm Hedefe nasil ulagilacagint Hedefe ulagmanin

gosterir gosterir maliyetini gdsterir

UYGULAMA

FAALIYET RAPORU

Faaliyet/proje sonuglar
Performans géstergeleri
hedef ve gerceklesmeleri
Hedeften sapma ve nedenleri
Oneriler

Hiyerarsik iistlere, Sayistay’a, TBMM’ye ve kamuoyuna
hesap vermeyi ifade eder.

Hedeflere ulasma derecesini, Her tiirlii kamu kaynaginin elde edilmesi, kullanilmast
hedeften sapma nedenlerini ve sonuglarina iliskin bilgilerin dogru ve zamaninda
gosterir kamuoyuna duyurulmasidir.

YONETSEL DENETIM SURECI
Performans Yonetimi

1) Denetim
Performans Denetimi

- I¢ Denetim-i¢ Denetgi-i¢ Denetim Birim Baskanli§1
- D1s Denetim-Dis Denet¢i-T.C. Sayistay Baskanhig:
2) Degerlendirme

Performans Degerlendirme

- Kurum igi ve Kurum Dis1 Degerlendirme

Kaynak: Sekil, asadidaki kaynaklar referans alinarak olusturulmustur; Salih
Ozen, i¢ Denetim, icden.kocaeli.edu.tr/IC%20DENETIM.ppt ve Nese Songiir, "Kamu
Sektdériinde Stratejik Yonetim”, Yerel Yonetimlerde Yatinnm Planlamasi ve Hizmet Sunu-
mu, (Ed. Tayfun Cinar), TODAIE Kitap Dizisi: 5, Ankara, 2007, s.23.
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Genel olarak siireg incelendiginde, planlar makro politikalari icermekte,
idarelerin gelecekteki konumlarina isaret etmektedir. Uygulayici ve plan ta-
sarimcilari ise bir gelecek vizyonu olusturmakta ve bunu demokratik stiregten
aldidi yetkiyle yapmaktadir. Biitgeler ise bu plan igin ne kadar kaynak gerekti-
gini 6ngdrmekte; performans ise adimlari 6lcmekte ve basamaklandirmaktadir
(Acar, 2009: 83).

Stratejik plan, performans programi, performans esasli bitge, faaliyet ra-
poru, yonetsel denetim siireci seklindeki uygulamanin dederlendiriimesinde
temel unsur, kesin hesap ve faaliyet raporlaridir. Biitce uygulamasi ve faaliyet
raporlari aracilidi ile kurumlarda “performans dederlendirmesi” ve “performans
denetimi” yapilabilecektir. Performans degerlendirmesi kurum ici ve kurum
disindan yapilabilmektedir. Performans denetimi ise i¢ denetim ve Sayistay
tarafindan yapilan dis denetim seklindedir (Kaplan, 2006: 174).

5018 sayili Kamu Mali Yénetimi ve Kontrol Kanunu’nun 55. maddesi de-
netimin kapsami ve tirlerini belirtmektedir. Buna gore idarelerde i¢ ve dis
denetim yapilmaktadir. Denetim, is ve iglemlerin hukuka uygunluk, mali ve
performans denetimini kapsamaktadir.

5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu’nun 63. maddesine
gore i¢ denetim; “kamu idaresinin calisanlarina deder katmak ve gelistirmek
icin kaynaklarin ekonomik, etkililik ve verimlilik esaslarina gore yonetilip yo-
netilmedigini dederlendirmek ve rehberlik yapmak amaciyla yapilan bagimsiz,
nesnel giivence saglama ve danismanlik faaliyetidir. Bu faaliyetler, idarelerin
yonetim ve kontrol yapilari ile mali islemlerinin risk yonetimi, yonetim ve kon-
trol slireglerinin etkinligini degerlendirmek ve gelistirmek yonlinde sistematik,
surekli ve disiplinli bir yaklagimla ve genel kabul gérmiis standartlara uygun
olarak gergeklestirilir” seklinde tanimlanmaktadir.

Kamu idarelerinin amaci stratejik planlarinda 6ngoriilen hedeflerine ulas-
mak igin ellerindeki kaynaklari bu hedefler dogrultusunda en etkili sekilde
kullanmakti. Bu amacin gergeklestirilebilmesi igin yapacaklari faaliyetlerin
tarafsiz, bagimsiz ve etkin olarak calisan bir i¢ denetim sistemi tarafindan,
uluslararasi standartlara uygun olarak dederlendiriimesi ve bu dederlendirme
sonucunda gerekli énlemlerin alinmasi igin st ydnetime 6nerilerin sunulmasi
gerekmektedir (Ozel, 2007: 146).

Ic denetimin en iyi anlatimi “diger kontrollerin dlciim degerlendirme ve
fonksiyonu olan bir drgiitsel kontroliin 6rgitte gergeklestiriimesi” ifadesi ile
yaplilabilmektedir. Bir idarede oncelikle isler planlanmaktadir. Daha sonra ise
bu planlar cercevesinde faaliyetlere gegilmektedir. Iste bu safhada, olustu-



Kamu Idarelerinde Yonetsel Denetim Siireci 77

rulmus amaglara ulasilip ulasiimadigi konusunda faaliyetleri izlemek icin baz
cabalara ihtiyag duyulmaktadir. Bunlar, kontrol olarak dislinilebilecek daha
ileri cabalardir (Yilanci, 2006: 13).

Performans yonetiminin i¢c denetimi, idarelerin faaliyet sonuglarinin be-
lirlenmis amag, hedef ve gostergelerle uyumlu olup olmadigini; faaliyetlerin
planlandigi gibi ydritdlip yuritilmedigini arastirmak amaciyla, faaliyet ve
programlar Uizerinde, i¢ denetcinin yaptigi incelemedir. idare yénetimleri, fa-
aliyet ve programlar icin amaclar, hedefler ve gdstergeler saptanmasindan,
kontrol prosediirlerinin hazirlanmasindan ve uygulanmasindan, arzulanan faa-
liyet ve program sonuclarina ulasiimasindan sorumludur. I¢ denetim eleman-
lari bu amaglarin, hedeflerin ve gostergelerin idare igin uygun olup olmadidini,
gergeklesip gergeklesmedigini arastirmaktadirlar (Coskun ve Karabeyli, 2008:
158).

i¢ denetgiler, ic kontrol sistemlerinde biiyiik éneme sahiptirler (Yurtsever,
2008: 18). I¢ kontrol bir yénetim fonksiyonu olup, i¢ kontroliin etkinligi yone-
timin sorumlulugundadir. Bu nedenle i¢ kontrol yapisinin diizenli bir bicimde
izlenmesi ve gdzden gecirilmesi gerekmektedir. S6z konusu izleme ve gdzden
gecirme gorevi ise i¢ denetgilerin raporlari araciligiyla yerine getirilmektedir
(Kalender, 2009: 99).

I¢c Denetgilerin Calisma Usul ve Esaslari Hakkinda Yonetmeligi'nin 11.
maddesinde i¢ kontrol ve i¢ denetim iliskisine deginilerek; “i¢ denetim, ic kon-
trol sisteminin yeterliligi, etkinligi ve isleyisiyle ilgili olarak yonetime bilgiler
sadlar, dederlendirmeler yapar ve onerilerde bulunur” hilkmiine yer verilmis-
tir.

26.12.2007 tarih ve 26738 sayili Resmi Gazete'de yayimlanan Kamu I¢
Kontrol Standartlari Tebligi'nde; ic kontrole iliskin gdrev, yetki ve sorumluluk-
lara deginilerek, “ic denetgiler idarelerin i¢ kontrol sistemlerinin denetlenme-
sinden ve gelistirilmesi yoninde 6nerilerde bulunulmasindan sorumludurlar”
ifadeleri ile ic denetgilerin sisteme iliskin gérev, yetki ve sorumluluklarina bu-
rada da kanun ve yonetmelik paralelinde aciklik getirilmistir.

5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu’nun yukaridaki hiikiim
ile devam eden hikiimleri dikkate alindiginda i¢ denetimin i¢ kontrol sistemiyle
bir biitiin oldugu anlasilmaktir. Ic kontrol siirecine iliskin esaslar, 31.12.2005
tarih ve 26040 sayili Resmi Gazete'de yayinlanmistir (Onder, 2006: 71).

5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu’nun kontrollin yapisi
ve isleyisini diizenleyen 57. maddesinde; “kamu idarelerinin mali yonetim ve
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kontrol sistemleri; harcama birimleri, muhasebe ve mali hizmetler ile 6n mali
kontrol ve i¢ denetimden olusur” hiilkmi yer almaktadir.

5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu’nun 68. maddesine
gore Sayistay tarafindan yapilacak harcama sonrasi dis denetimin amaci; “ge-
nel yonetim kapsamindaki kamu idarelerinin hesap verme sorumlulugu cevre-
sinde yonetimin mali faaliyet, karar ve islemlerinin; kanunlara, kurumsal amag
ve planlara uygunluk yoniinden incelenmesi ve sonuglarinin Tlrkiye Blyuk
Millet Meclisi'ne raporlanmasidir” seklinde belirtiimektedir.

Sayistay performans denetimi ile ilgili olarak benimsedigi amac ve he-
deflerini, ilkelerini ve metodolojisini; hesap verme sorumlulugu, agik iletisim,
nesnellik ve bagimsizlik, deder katma, yeterlik ve titizlik olarak belirlenen ulus-
lararasi uygulamalar ve konuya iliskin dokiimanlar koyan ilkeler gercevesinde
yerine getirmektedir. Performans denetimlerinde uygulanacak metodoloji ise
INTOSAI Denetim Standartlari'na gore tasarlanmistir. Bu kapsamda diizenli-
lik denetimi ve performans denetimleri yapilmakta, performans denetimleri
ile denetime tabi kurumlarin faaliyetleri verimlilik, etkinlik ve tutumluluk agi-
sindan incelenmekte, ayrica, cevre denetimi, bilgi sistemlerinin denetimi gibi
denetim alanlarini ve risk denetimi gibi 6zel amagli denetimler de performans
denetimi yoluyla gergeklestiriimektedir (Candan, 2007: 220).

Sayistay, denetim raporlarini ve idarenin Ust yoneticisi tarafindan bun-
lara verilen cevaplari dikkate alarak, dis denetim genel degderlendirme rapo-
ru diizenlemektedir. Daha sonra dis denetim genel dederlendirme raporunu,
TBMM'ye sunmaktadir (Bilbil vd., 2005: 141). Sayistay, TBMM'ye sundudu
denetim raporlarini internette yayinlayarak, kamuoyunun bilgisine sunmakta-
dir (Akbulut, 2003: 10-11).

Gorildigu Uzere getirilen denetim sistemi ile tasra teskilatlar bulunan
bakanliklar da dahil olmak (izere biitiin teftis kurullari ortadan kaldirimakta
ve denetim islevi bagimsiz olarak calisan profesyonel miifettisler yerine amir-
memur iliskisi icinde bulunan yoneticiler ile yoneticilere bagli ve bagimh ic
denetgiler tarafindan icra edilmeye calisilacaktir.

Diger bir yonetsel denetim araci olan performans degerlendirme, kamu
idarelerinin belirledikleri stratejik amag ve hedeflere ulagmak igin izledikleri
yolun, performans hedeflerine ulasmak lizere kullanilan yontemler ile ytrita-
len faaliyet ve projelerin ve bunlarin sonucunda elde edilen cikti ve sonuglarin
dederlendirilmesidir (Yenice, 2006: 123).

Kamu idarelerinde performans dederlendirme kurum ici ve kurum dig
olarak pargalara ayrilmaktadir. Kurum ici performans dederlendirme, kurumun
kendi personeli tarafindan yapilan dederlendirmeyi ifade etmektedir. Kurum
disi performans degerlendirme ise kurumdan bagimsiz birimlerce (DPT gibi)

yapilan performans dederlendirmelerini ifade etmektedir.
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3. ISTANBUL BUYUKSEHIR BELEDIYESI'NDE KALITE YONETIMI
VE STRATEJIK YONETIM SISTEMI ETKILESIMI

Stratejik yonetim anlayisinin kalite yonetimindeki yerinin, kalitenin fel-
sefi bakis acisindan bagslayarak, toplam kalite yonetiminin veya mikemmellik
modellerinin 6ngdrdiigl asamalardan gegerek, is slireclerinin tanimina kadar
¢ok genis bir kapsami vardir. Stratejik yonetim calismalarina katihmin, kati-
Imcihidin saglanmasi gibi durumlar cok farkl bigimlerde olabilmektedir. Kalite
ybnetimi, yapilan isi, operasyonel seviyede yapan kisinin de stratejik seviyede
Ust yonetici konumunda bulunan kisinin de katilarak bir stratejik yonetim don-
glsunin hazirlanmasi, calistinimasidir. Bu durum, kalitenin katiimcilik ilkesine
atifta bulunan bir agiklamadir. Bu, saglikli bir stratejik yonetim dénglsiiniin
hazirlanmasi, hazirlanan bu déngiiden en yiiksek faydanin elde edilmesi, don-
guiniin dogru, istendigi gibi galismasi igin en énemli faktdrlerden biridir.

Ayrica kalite ydnetiminde is slreglerini tanimlayin ve dékimante edin
demektedir. Bir anlamda, sireglerle yonetime gecin demektedir. Kalite yo-
netiminde tanimlilik esastir. Idarenin vizyonu, misyonu, gdstergeleri, kalite
yonetim calismalari sayesinde daha somut bir sekilde &lgllebilir hale gele-
bilmektedir. Dolayisiyla stratejik yonetimin cok saglikli isleyebilmesi icin bu
sureglerin tam anlamiyla tanimlanmis olmasi, bu siireclere atifta bulunarak
idarenin calismasi, islerini ylritmesi gerekmektedir. Bu agiklamalarla kalite
yonetiminin slreglerin belirlenmesi ve dékiimante edilmesi ilkesine bir atifta
bulunulmus olunmaktadir. Burada kalite, isini dogru yapma olayidir denebil-
mektedir.

Sirec denilen kavramlar biitiini, en tepede vatandasa hizmet ve deder
ireten, faaliyetleri ortaya cikaran akistir, mekanizmadir. Idarenin neresinden
bu faaliyet ilk baglamakta, hangi girdileri kullanmakta, daha sonra hangi kat-
ma dederleri katarak nihai Griini veya hizmeti ortaya cikarmaktadir.

Kalite yonetimi calismalari, stratejik plani 6ngérmektedir. Kalite, stratejik
planlamanin her yerinde yer almalidir. E§er toplam kalite yénetim felsefesi cok
iyi tasarlanmig, mikemmeliyetgi bir model olarak algilanirsa, stratejik yonetim
de bu felsefeyle biitiinlesmis bir sistemdir.

Toplam kalite yonetiminin temelinde yer alan ve insanlik tarihi kadar eski
olan kalite kavrami, bir Griin veya malin, musterinin ihtiyaglarina uygun olmasi
ve bir kusur barindirmamasi anlamina gelmektedir (Parlak ve Sobaci, 2010:
295). Toplam kalite yonetimi, musteri tarafindan tanimlanan kaliteyi, tim faa-
liyetlerin ylrGtiilmesi sirasinda Urlin ve hizmet biinyesinde olusturan, hatalarin
¢ikmadan onlenmesi yaklasimini benimseyen, bir takim ilke ve kavramlara da-
yanan modern bir yonetim anlayisidir. Toplam kalite yonetimi; misteri odak-
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hlik, edim gelistirme slreglerinin denetimi, strekli siire¢c denetimi, tam katilim
ve insan kaynaklari yénetimi, 6nce insan ve birey kalitesi gibi 6gelerden olus-
maktadir (Hosgorir, 2005: 179).

Gegmis yillarda, Toplam Kalite Yonetimi’'nin savundugu kavramlar ve ilke-
ler soyut kavramlar olarak kalmistir. Bu kavram ve ilkelerin somuta indirgen-
mesi igin bir takim modellere basvurulmustur. Burada, karsilasilan i ana mo-
delden bahsedilmektedir. Bu modeller; Amerikan ekolini temsil eden Malcolm
Boldrige Kalite Odiilii, Avrupa ekoliinii temsil eden Avrupa Kalite Vakfi Odiilii
(EFQM) ve Uzakdogu - Japonya ekoliinii temsil eden Deming Kalite Oduli‘dir.
Uc modelin de yapisina bakildi§i zaman kare benzeri bir tablo ortaya ¢clkmakta-
dir. Her birinin igerisinde hemen hemen birbirine benzeyen, 8-9 tane kavrami
barindiran, ana baslik biciminde ve bu kavramlari saran kare seklinde bir tablo
ortaya cikmaktadir. Ayrica bu modeller, en tepede yer almakta ve biitiin ida-
reyi semsiye altina almaktadir.

EFQM, yol gosterici bir sablon sunan kalite miikemmellik modelidir. TUrki-
ye'de sadece KALDER (Kalite Dernegi) tarafindan verilmektedir. KALDER, her
yil belli araliklarla EFQM modelini ydnetim sistemine tasimis olan kurumlarda
incelemeler yapmakta ve 0 ila 1000 arasinda bir kalite puani vermektedir. Bu
puana gore kurumun EFQM'i ydnetim sisteminde ne kadar iyi uyguladigi ve
islerini hangi kalite diizeyinde yaptigi ortaya gikmis olmaktadir. EFQM tablosu,
stratejik yonetim sistemine olan etkisinin de gosterildigi bicimde sekil 2'de yer
almaktadir.

EFQM modeli, musterilerin ve calisanlarin memnuniyeti ve toplum (ze-
rindeki etki konularindaki basarisinin, politika ve stratejilerinin, kaynaklarin ve
stireglerin uygun bir liderlik anlayisi ile yonlendirilmesi ile saglanabilecedi ve
boylece is sonuglarinda milkkemmellige ulasilabilecegi esasina dayanmaktadir
(Aydin, 2004: 212).

Istanbul Bilyiiksehir Belediyesi'nde gecmis yillarda yénetim sistemini bu
modele gére olusturma siireci yapilmistir. Istanbul Biiyiiksehir Belediyesi'nde
EFQM miikemmellik modelinin tam olarak kurumda uygulanmasi bir EFQM ka-
lite 6dulinin alinmasiyla oélcllirse, bu model calisma slirecinin henliz olgun-
lasma asamasina girmedigi sOylenebilmektedir. Clinkl siireg analizinin, stra-
tejik planin, performans programinin ve benzeri stratejik yonetim unsurlarinin
tam olarak oturmasi, oturmasindan sonra EFQM modelinin de tam anlamiyla
calistiginin gérilmesine neden olacaktir. Bu durumda, su an itibariyle (2009
yili) EFQM uygulamasinin, Istanbul Biiyiiksehir Belediyesi'nde tam olarak hazir
oldugunu sdylemek yanlis olacaktir.
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Sekil 2. EFQM Kalite Milkemmellik Modeli ve Stratejik Yonetim Déngiisi Iliskisi
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EFQM’in basariya ulasmasi ve iyi bir yonetim sistemi icin cok iyi liderlik
anlayisinin olmasi, insan kaynaklarinin gok iyi odaklanmis olmasi gerekmek-
tedir. A'dan Z'ye ne yapildiginin gok iyi taniml olmasi gerekmektedir. Yatirim,
hizmet, faaliyet, girdi, ara ¢ikti, nihai gikti belirlenmis olmalidir. Daha son-
ra sonuglar, girdilerin sonuglarini olusturmaktadir. Buradaki calisanlarla ilgili
sonug, calisanlar girdisiyle ilgili sonug; temel performans sonuglari, slirecleri
ilgilendiren bir sonug; toplumla, misteriyle ilgili sonuglar da diger sonuglar gibi
direk baglantili olmayan ama hepsinin bilesiminden olusan sonuglardir. Kisaca,
girdiler iyi olursa sonuglar da onun bir tiirevi biciminden déntiiserek iyilesecek
denilebilmektedir.
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Kusursuz isleyen EFQM calismalari neticesinde stratejik yonetim dongi-
siinlin yonetsel faaliyetleri olan stratejik plan, performans programi gibi faali-
yetler icerisindeki ana basliklar bir bltlnlik kazanacaktir. Clinkii bu faaliyet-
lerin icerisinde yer alan amag, hedef ve gostergeler sekil 2'de gosterildigi gibi
stire¢ analizi galismalarindan cikmaktadir. Diger bir anlatimla, saglikl isleyen
bir EFQM modeli, tim ydnetsel faaliyetlerin birbiriyle tutarllik icerisinde galis-
masini saglayacaktir.

Siireg analizi, bu isin motorudur. Dider bir ifadeyle kurumun biitiin ola-
rak bir rontgeninin gekilmesidir. Kurumun haritasini cikarmaktadir. Stireclerin
en alt seviyede hazirlanmasindan, operasyonel seviyede is akiglarinin hazir-
lanmasindan tutularak en (st seviyede, stratejik seviyede temel siireglerin
belirlenmesine kadar her tirld siirecin ve is akisinin tanimlanmis olmasi ge-
rekmektedir. Bu sekilde kurumda hangi isin, hangi girdilerle, kim tarafindan,
hangi belgeler kullanilarak, hangi bilgiler iretilerek yapildigi gérilebilmektedir.
Siireg analizinin (izerine kurum, stireg iyilestirmeler yaparak kurumun perfor-
mansini arttirirken ayni zamanda o slreglere ait performans goéstergelerini,
sireclerden elde ettigi sonuglara gére reorganizasyon calismalarinin yapiima-
sinl sadlayarak kurumun toplam performansini arttirmis olmaktadir. Kurum
sireglerin performansini siirekli 6lctiikten sonra, eder performans istenilen
diizeyde degilse nerelerin iyilestiriimesi gerektigini gdrebilmektedir. Bu anlati-
lanlar, kalitenin stirekli iyilestirme felsefesine uygun bir harekettir.

Siireg analizi calismalarinin yok denecek kadar az oldugu gecmis yillarda
cikarilan Istanbul Biiyiiksehir Belediyesi ilk stratejik planinda, yonetsel faali-
yetler arasinda bir tutarsizlik gdzlenmistir. Ornegin, stratejik planda 10 ana
baslk var iken, performans programi, yatinm programi, faaliyet raporu gibi
yOnetsel faaliyetlerde bu baslik sayisi 8'e, 7'ye dismistir. Bu tutarsizligin
sebebi, kurumun kendisini tam olarak taniyamamasi ve slreglerini iyi analiz
edememis olmasindan kaynaklanmaktadir. Bu durum, oturmus bir planlama,
projelendirme, uygulama, izleme ve dederlendirme sisteminin olmayisindan
kaynaklanmaktadir. Diger bir deyisle her faaliyet kendi icinde calismis, biitiin-
cil bir yonetim sistemi kurulamamistir. Stratejik yonetimde, bitlincil sistemi
yakalamak icin tepeden bu faaliyetlere islerlik kazandirip her birine anlam ifa-
de etmesi icin kurumun yaptigi isleri mecburen ¢oziimlemesi gerekmektedir.
Bu ¢ozlimlemeler de slireg analizleridir. Daha agik olarak, hangi alanda is ya-
piimakta, kurum olarak siiregler neler olmakta, ana is stiregleri neler olmakta,
ana hizmet alanlari neler olmaktadir? Istanbul Biiyiiksehir Belediyesi'nin faali-
yetlerini yiritmis oldugu dokuz Ana Hizmet Kavrami (AHA) buradan gelmek-
tedir. Son yapilan siireg analizi galismalariyla belediye hizmetleri 9 ana hizmet
bazinda toplanmaktadir.
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Diger yandan klasik PUKO Dénglisii (planla, uygula, kontrol et, énlem al)
tim daire bagkanliklari bazina inmig durumdadir. Sireg analizleri yapilirken
her daire bagkanliginin igerisinde planlarken kimle planladigi, projelendirirken
hangi birimlerle projelendirildigi analiz edilmektedir. Bir anlamda, her bas-
kanlik kendi kalitesinden sorumlu olmaktadir. Istanbul Biiyiiksehir Belediyesi,
stratejik yonetim sistemi modeli olarak PUKO Ddngtisi’'nii esas almaktadir.
Yoénetsel faaliyetlerini bu modele gére kurumsallagtirmigtir.

Kisaca sirec analizi ve dolayisiyla kalite yonetimi, stratejik planlamanin
Ustiinde yer almaktadir. Stratejik yonetim dodnglsu icerisinde tam olarak yer
alan bir asama dedildir. Ama onun en temel olgusudur. Normal sartlarda bu
déngiinin saglikh calisabilmesi icin siire¢ analizinin tamamlanmis olmasi ge-
rekmekte ve siireglerin de sirekli iyilestirme mantidiyla ele alinmasi gerek-
mektedir. Gegmis bélimlerde sirekli olarak performans programi denilmekte,
gostergeler denilmektedir. Normal kosullarda buradaki gostergelerin, sireg
analizinde elde edilen gostergelerden gikmis olmasi gerekmektedir.

4. ISTANBUL BUYUKSEHIR BELEDIYESI’NDE YONETSEL DENETIM
SURECI VE STRATEJIK PLANLAMA ILiSKiSI

Istanbul Biiyiiksehir Belediyesi'nde, 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve
Kontrol Kanunu, 5393 sayili Belediye Kanunu ve 5216 sayili Bliyliksehir Bele-
diyesi Kanunu cercevesinde; politika belirleme ve maliyetlendirme kapasitesi-
nin glclendirilmesi, amag ve hedeflere dayall yénetim anlayisi ve performans
esasli bitcelemenin gelistiriimesi, kamu hizmetlerinin arzinda hizmet sunulan
kesimlerin taleplerine duyarliidin arttirimasi, hesap verme sorumlulugunun
tesis edilmesi hususlarini vurgulayan yeni kamu ydnetimi anlayisinin geregi
olarak, Istanbul Biiyiiksehir Belediyesi icin bir zorunluluk haline gelen stratejik
yonetim faaliyetleri olan stratejik plan, performans programi, biitge, yatirim
programi, performans raporlamasi ve faaliyet raporu calismalari siirdiiriilmek-
tedir. Bu faaliyetler biitlindi, sekil 3'te gosterilmistir.

istanbul Biiyiiksehir Belediyesi'nde uygulanmakta olan s6z konusu stra-
tejik yonetim donglsu, performansin aktif ve etkin sekilde yonetimiyle ilgili-
dir. Istanbul Biiyiiksehir Belediyesi, islerini dogru yapmak Uizere, gerektiginde
dnlem almalidir. Bu aciklamalardan anlasilacadi gibi Istanbul Biiyiiksehir Be-
lediyesi'nde s6z konusu dongi, bliylik oranda performans ydnetimi odakhdir.
Sistem, temel olarak 6lglim sonucu elde edilen bilginin kullanimiyla kurumun
daha iyi yonetilmesine ve kurum disinda hesap verme sorumlulugu cerceve-
sinde gergeklestirilen raporlamaya yardimc olma amacina yoneliktir. Perfor-
mans Olglim faaliyeti, performans olglit ve gostergelerini belirleme, perfor-
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mans bilgisini toplama, performans sonuglarini dederlendirme stireclerinden
olugsmaktadir. Performans ydnetimi teknigini olusturan bitiin bu analitik su-
reglerin 6ziinde performans yonetiminin bir arag ve teknik oldugu, asla amag
olmadigi unutulmamalidir (Karabeyli, 2006: 18).

10.07.2004 tarihinde yayinlanan 5216 sayili Blytksehir Belediyesi Kanunu
ile 03.07.2005 tarihinde vyayinlanan 5393 sayil Belediye Kanunu
uyarinca, nifusu 50.000'in Gzerindeki belediyeler stratejik plan hazirlamakla
yukimli tutulmuslardir. DPT ve Mahalli idareler Genel Miidiirligi'nin verile-
rine gore bu 6zellikte 206 belediye bulunmaktadir.

Sekil 3. istanbul Bilyiiksehir Belediyesi'ne iliskin Stratejik Yénetim Déngiisi

STRATEJIK
PLAN

PERFORMANS
PROGRAMI
Performans Hedefleri
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Yapilan Faaliyetler
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YONETSEL DENETIM SURECI

Performans Yonetimi

Istanbul Biiyiiksehir Belediyesi
Stratejik Planlama Miidirligii
Performans Degerlendirme
Kurum I¢i Degerlendirme

v

5216 sayil Bliyliksehir Belediye Kanunu’nda stratejik planlama, 5393 sa-
yill Belediye Kanunu’'ndaki gibi 6zel olarak diizenlenmemistir. Kanun’da, bu-
yuksehir belediyesinin stratejik planinin hazirlanacadi ve bliyiiksehir belediye
bagkaninin, belediyenin kurumsal stratejisini olusturmakla sorumlu oldugu be-
lirtilmistir (Kaplan, 2007: 173).
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Istanbul Biiyiiksehir Belediyesi'nde hazirlanan stratejik planlarda ortaya
konan hedefler 5 yillik dénemin sonuna ait hedeflerden olusmaktadir. Daha
sonra stratejik planlardaki amag ve hedeflerin her yil bazinda nasil gergekle-
secedini, her yil sonunda ne kadar ilerleme kaydedecegini belirten stratejik
seviyedeki planin operasyonel seviyedeki faaliyete gecisini saglayan bir ara,
yillik bazl bir faaliyet olan performans programi hazirlanmaktadir. Performans
programinda hem 5 yila ait hedefler hem de yillik hedefler ortaya konulmak-
tadir. Performans programinda yer alan performans gostergeleriyle bir hedef
belirlenmis olmaktadir. Performans denetim ve o6lciimleri de bu goéstergeler
Uzerinden yapilmaktadir. Performans programi hedeflerin her yil gbzden ge-
cirilmesini saglamaktadir. Gergeklestirilemeyecek hedeflerin goézden gegiril-
mesini ve bunlarda yenilik yapiimasini saglamaktadir. Hazirlanan performans
programi, stratejik planda yer alan uzun vadeli amag ve hedeflerin biitgeden
saglanan 6denede gore yillik uygulama dilimlerini olusturmaktadir. Perfor-
mans programi, performans 6lgme ve denetim araci olarak kullaniimaktadir
(Dogan, 2009: 156).

Performans programlarinin hazirlanmasindan sonra yillik uygulama do-
nemine gecilmektedir. Bu uygulama siireci, isin yapilmasidir. Kagit (izerindeki
faaliyetlerin hayata gecirilmesidir. Bir baska deyisle, performans programiy-
la ortaya konan hedeflere iliskin biitceden 6denedi alinarak son halini almis
performans gostergelerinin fiili olarak gergeklestirilmesidir. Harcama birimleri
bu asamada kaynak tahsis etmis olmaktadirlar. Her harcama biriminin ken-
di amag, hedef ve gostergeleri vardir. Uygulamayla kendilerine mali kaynak
verilmis olan harcama birimlerinin blitgeyi tiiketmeye baglamalari, harekete
gegmeleri, performans gostergesi hedeflerine ulasmalari ifade edilmektedir.
Bu faaliyetler gergeklestirildikten sonra da harcama birimleri yaptiklari faa-
liyetleri ilgili birime raporlamaktadir. Dederlendirme asmasinda bu raporlar
kontrol edilmektedir. Ornegin, bir saglik hizmeti veriimesi amaclaniyorsa o
saglik hizmetinin verilmesi, bir bina yapilacaksa o binanin yapilmasi ve uy-
gulamaci birim tarafindan uygulanmasi kastedilmektedir. Daha sonra 3 aylk
degerlendirmeye tabi tutulan, harcama birimlerinden elde edilen performans
gergeklesmeleri Gzerinden performans raporlamasi calismalari yapiimaktadir.

Ancak burada biitge agisindan bir aksakliktan bahsetmek gerekmektedir.
Teoride, kamu idareleri icin belirtilen stratejik yonetim dongtisiinde perfor-
mans programindan sonra biitce asamasina gegcildigi goriilmektedir. Diger bir
ifadeyle performans programinin igerisinde yer alan amag, hedef ve gdster-
geler biitceden bagimsiz olusturulmaktadir. Bu durumun aksine istanbul Bii-
ylksehir Belediyesi'nde performans programinin hazirlanmasi esnasinda, bit-



86 « Tiirk Idare Dergisi « Sayi: 470 « Mart 2011

ceden yonlendirme direktifi gelmektedir. Bir baska ifadeyle harcama birimleri
biitce biriminin tiim daire bagkanliklarina ayirmis oldugu biitge 6deneklerine
gore amag, hedef ve gosterge belirlemektedirler. Bir anlamda biitgenin mi-
dahalesine maruz kalmaktadirlar. Performans programi ve biitge arasinda ters
yonli bir iliski vardir. Bu durum, Istanbul Biiyiiksehir Belediyesi'nde heniiz
plan-program-biitce iliskisinin tam olarak oturmadiginin bir kanitidir. Biitge
acisindan stratejik yonetim déngisi kapsaminda en bliylik midahale, harca-
ma birimlerinin her faaliyeti veya projeyi teklif edememesi, biitcenin el verdigi
Olclide calismalarina devam etmesidir. Zaten gelir ve gider dengesi olmadan
biitcenin varligindan s6z edilememektedir. Harcama birimlerinin teklifleri biit-
ceyi astigi zaman, s6z konusu faaliyet ve projelerini énceliklendirmesi isten-
mektedir. E§er bu 6nceliklerden sonra biitcede arti deger kalirsa geriye kalan
faaliyetler bitcelenebilmektedir.

Kamu idareleri, ileriye yonelik tutarli amag, hedef ve gdsterge belirlerse
biitgenin miidahalesiyle karsilasmadan iglerini yir(tebilirler. Ancak, s6z konu-
su stratejik yonetim sisteminin kamu idarelerinde uygulanmasi ¢ok yeni oldu-
gu igin zamanla kamu idareleri bu aksakligi ¢dzecek yontemleri bulacaklardir.

Stratejik yonetim dongiisi acisindan dider bir yonetsel faaliyet olan yati-
rim programi, yapilacak yatirnmlarn portféy olarak igeren bir programdir. Stra-
tejik yénetim sistemi unsurlarinin hazirlanmasina, stratejik plana, performans
programina ve benzeri faaliyetlerin hazirlanmasina dayanak teskil eden prog-
ramlardan biridir. Yillk bazli hazirlanan yatinm programlarn da performans
programinin mali bir dayanagini olusturan bir data, destek saglayan prog-
ramdir. Performans hedeflerini, gdstergelerini gergeklestirmede projelerden
yararlaniimaktadir. Projeler de, yatinm programi demektir. Yatirrm programi
da biitgeye gore olusturulmaktadir. Biitgenin % 65'i yatirima gittidi igin yatirm
programi biitce acisindan gok dnemli bir yonetsel faaliyettir. Yatinm hedefleri-
ne biitcede dncelik verilmektedir. Bitcede, yatirimlari takiben yatirimlara bagh
olarak ortaya ¢ikan hizmet giderleri, daha sonra yapmak zorunda bulunulan
personel harcamasi, sosyal guvenlik kurumu édemeleri ve cari transferler yer
almaktadir.

Performans raporlamasi, performans bilgi sisteminin degerlendirmesini,
stratejik plana gore hazirlanmis olan performans programinda yer alan he-
defler ve planlar ile bunlara uyum derecesinin analizini iceren bir calisma-
dir. Performans raporlama belirlenen hedef ve planlara uyum derecesini, 6z
degerlendirme yapabilmeyi, kendini tanimayi, basarili olunan hususlari goriip
mevcut sekilde ya da daha iyi yontemler ile ilerlemeyi ve basarisizlik yasanan
hususlarda onleyici faaliyetlerin gelistirilmesini saglamaktadir. Performans ra-
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porlamasinin olusturulmasindan sonra faaliyet raporlar olusturulmaktadir.

Yénetsel denetim siireci Istanbul Biiyiiksehir Belediyesi'nde performans
yOnetim siteminin yardimiyla yilda 4 kez harcama birimlerinden yani daire
baskanliklarindan alinmakta olan performans gostergeleri gerceklesme deger-
leri lizerinden yapilmaktadir. Bu sekilde olusturulan performans raporlariyla
ybnetsel denetim siireci, Istanbul Biiyiiksehir Belediyesi Stratejik Planlama
Mudirligi'nin, yil sonunda faaliyet raporlarinin son kisminda hesap verme
sorumlulugu ve saydamlik ilkeleri ¢ercevesinde yapmis oldugu performans
degerlendirmesiyle son bulmaktadir. Bir sonraki yil elde edilen feedback’lerle
gerek gorilirse revizyon teklifleri yapilmakta ve s6z konusu stireg tekrar de-
vam etmektedir.

Yonetsel denetim stireci, yil basinda stratejik planin hazirlanmasindan yil
sonunda faaliyet raporlarinin olusturulmasina kadar gegen evrede yer alan bir
surectir. Yonetsel denetim stireci, bu gorevini yerine getirirken, arag olarak
performans ydnetim sistemini kullanmaktadir. Performans ydnetimi bunu sag-
larken temel yonetsel faaliyet olarak performans programini baz almaktadir.
Bu acidan bakilirsa, performans ydnetiminin performans programiyla biiylk
Olgiide sadlandigi sdylenebilmektedir.

Stratejik planlar, 5 yilin sonunda belediyenin amag ve hedeflerini ortaya
koyan planlardir. 5 sene sonrasinda ne olacagina iliskin taahhitlerde bulu-
nulmaktadir. Oncelikle stratejik planlarda yer alan bu amag ve hedeflerin her
yil ne asamada oldugunu kontrol etmek gerekmektedir. Performans yoneti-
mi temelde bunu saglamaktadir ve belediyeye aldidi stratejik yolda tam ola-
rak bulundugu veya ilerledigi koordinatlari vermektedir. Performans yonetimi
kurumun, tekrar onleyici islemleri almasini, yon degistirmesini, bagka yollara
sapma gibi dnleyici aksiyonlari almasini saglamaktadir.

Diger taraftan, performans programi itibariyle, bir stratejik plan dénemi
icerisindeki uygulama yillarina ait performans programlari bir araya getirildigi
zaman, bu stratejik planin performansi ortaya koyulmaktadir. Stratejik amag
ve hedeflerin ne derece gerceklestirildigi gibi hususlar performans programiyla
elde edilebilmektedir. Bu bakimdan performans programi, stratejik yonetim
sisteminde performans yonetiminin yaptigi etkiyi ayri bir yonetsel faaliyet ola-
rak en somut bir bicimde ortaya koymaktadir.

Istanbul Biiyiiksehir Belediyesi'nde yénetsel denetim siireci iki bdliimden
olusmaktadir. Ik bdliim, performans denetimi kismidir. Performans denetimi,
kamu idarelerinde i¢ ve dis denetimden meydana gelmektedir. I¢ denetim ida-
relerin kendi iginde kurulan i¢ denetim birim baskanliklarina bagl i¢ denetgiler
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tarafindan yerine getirilmektedir. Dis denetim ise idareden bagimsiz, Sayistay
denetgilerinden olusan dis denetgiler eliyle yerine getirilmektedir. Bu agikla-
malardan hareketle Istanbul Biiyiiksehir Belediyesi'nde i¢ denetim yapmaya
yetkili birim, Ic Denetim Birim Baskanhi§I'dir. Ancak su an icin, birim denetim
faaliyetine gegmis bulunmamaktadir. Sayistay’in yapmis oldugu harcama son-
rasi dis denetim de mali ve uygunluk boyutlu denetimlerle sinirli kalmaktadir.
Performans denetimi boslugunu Sayistay da heniiz doldurabilmis degildir.

Yonetsel denetim siirecinin ikinci kismi olan performans dederlendirme-
si, kurum ici dederlendirme ve kurum disi dederlendirmelerden olusmaktadir.
Istanbul Biiyiiksehir Belediyesi'nde kurum ici degerlendirme olarak Strateji
Gelistirme Daire Bagkanligi'na bagli Stratejik Planlama MudirlGga tarafindan
performans degerlendirmeleri yapiimaktadir. Belediye'de kurum disi deger-
lendirme yapmakla gorevli olan birimlerin degerlendirmeleri, igerige girmeden
s6z konusu stratejik plan ve performans programi faaliyetlerinin yasalara uy-
gun olup olmadiginin incelenmesi ve tavsiye karari niteliindeki degerlendir-
melerdir. Bu acidan Istanbul Biiyiiksehir Belediyesi'nde kurum disi performans
degerlendirmesi vardir denilememektedir.

Kurum ici degerlendirmede Stratejik Planlama Midirligiu performans
raporlamasi adi altinda, ara raporlar ve yillik rapor olmak lzere iki tir ra-
por olusturmaktadir. Burada performans gostergeleri olan cikti, sonug, kalite,
verimlilik, etkililik 9 ana hizmet bazinda dederlendiriimektedir. Ara raporlar
verilerin olusum doénemleri ve kurumun kiltiiriine gore belirlenen periyotlarda
yapilmaktadir. Ara raporlar dar kapsaml olup, hedefleri ve gergeklesmeleri ile
sapma var ise gerekgelerini icermekte, yil sonu gelmeden durum analizinin
yapllmasini ve gereken iyilestirmelerin yapilmasini saglamaktadir. Kurumda 3
ayda bir yapilmasi uygun gortlmistir. Harcama birimlerinden yilda 4 kez per-
formans programlarina gore belirlemis olduklari amag, hedef ve gostergelerini
ne derece gerceklestirdiklerine dair Stratejik Planlama Mudurligii'nce rapor
istenmektedir. Birimlerin hedeflerine ne kadar ulagip ulasamadiklari kontrol
edilmektedir. Yil iginde bu konuda toplantilar yapilarak, birimlerin yoneticileri-
nin oldugu karsilikli iliskilerle raporlar yil icinde dederlendirilmektedir. Harcama
birimleri bir anlamda yaptigi faaliyetlere iliskin hesap vermis olmaktadir.

Yillik rapor (faaliyet raporu) ise, performans programinin; bilgi sisteminin,
hedef ve gerceklesmeler ile basar seviyesinin dederlendirmesini ayrica yillar
bazinda mukayeseleri de iceren rapordur. Buradaki en énemli dederlendirme
yil sonudur. Yil sonundaki birimin dederi alinip, vermis oldugu yillik hedefle
kiyas edilmektedir.
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Faaliyet raporu, performans programinin yil sonu gerceklesmesidir. Faali-
yet raporuyla uygulama yilinin performans kontroll yapilmaktadir. Performans
programi yilbasinda hazirlanmaktadir ve uygulama yilina ait amaglara iligkin
hedefleri belirtilmektedir. Bir anlamda, performans programi, bir taahhiitte
bulunma programidir. Faaliyet raporuyla da bu performans programlariyla
verilmis olunan amag, hedef ve gostergelerin gerceklesme dederleri beyan
edilmektedir. Bu gerceklesme degerlerinin yil ici uygulama dilimlerini olustu-
ran performans raporlamasinin, yil sonunda, faaliyet raporunun son kisminda
performans bilgisi ve sonuclari adli béliimde 9 ana hizmet bazinda dokimii ya-
piimaktadir. Kisaca belirtmek gerekirse, performans programi ortaya koyulan
yillik hedefler iken faaliyet raporu bu hedeflerin geldidi son nokta veya hedefe
ulasilip ulagiimadiginin goriilebildidi bir baglanti, (istli kapali bir denetim nok-
tasidir. Faaliyet raporunda yer alan performans gostergeleriyle yapisal olarak
higbir sekilde oynanmamaktadir. Performans goéstergelerine karar yil basinda
performans programiyla verilmektedir. Faaliyet raporunda sadece yil basin-
da yer alan performans gostergelerini alip, gergeklesme degerleriyle sunmak
vardir. Faaliyet raporunda, performans programinda yer alan tim gdstergeler
yer almamaktadir. Anahtar gésterge denilen detaya inilmeden segilmis, daha
kritik 6neme sahip goéstergeler yer almaktadir. Faaliyet raporunda yer alan
gerceklesme gostergeleri sadece idari bazda hazirlanmaktadir. Performans
programinda yer alan gostergeler ise harcama birimi yani daire baskanhdi ve
idari bazda olmak lzere 2'li diizeyde olusturulmaktadir.

Faaliyet raporu sonucunda elde edilen veriler kullanilarak bir sonraki uy-
gulama yilinin performans programinin daha etkin, daha verimli bir sekilde
hazirlanmasi saglanmaktadir. Faaliyet raporunda yapilan dederlendirmeler ne-
ticesinde sonraki donemlerdeki stratejik plana girdi olusturulmus olmaktadir.
Diger bir deyisle faaliyet raporunda alinan verilerle stratejik plana iyilestir-
meler gitmis olmaktadir. Elde edilen sonuglar neticesinde bu sonuglara goére
stratejik plan hazirlanmasi saglanmaktadir.

SONUC

Dinya uluslarinin ekonomik, sosyal ve siyasi entegrasyonunu olusturmayi
amaclayan kiresellesme kavrami, kamu ydnetimi anlayisini da yakindan et-
kilemis ve devletin gorev, rol ve fonksiyonlarinda degdisimler ortaya gikmistir.
Kiresellesmeyle beraber bdlgesellesme, bloklasma ve yerellesme odakh yéne-
tim anlayislari, kamu yonetimi alaninda yepyeni yonetim tarzlarinin gelisimini
saglamistir. Kiiresellesme, hizli teknolojik ilerlemeler, yeni olusan pazarlar ve
misteri beklentilerinin dedismesi gibi sebeplerle diinyada ortaya cikan ezici
rekabet karsisinda kurumlar, stratejik diisinmek zorunda kalmaktadir. Bu ge-
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lismeler, kurumlarin stratejik yonetim ve buna bagh olarak stratejik planlama
sireglerine yonelmesini gerektirmektedir. 1980'li yillardan 6nce sadece 6zel
sektdrde uygulama sansi bulan stratejik yonetim, gliniimiizde kamu sektoriin-
de de uygulanmaya baslamistir.

Kamu idarelerinin varliklarini siirdiirebilmeleri, kamu kaynaklarinin stra-
tejik onceliklere gore dagitiimasini ve etkin kullaniminin izlenmesini, hesap
verme sorumlulugunun gelistirilmesini saglayacak olan “stratejik yonetim
donglisiniin” batindni kapsayacak sekilde kullanilan stratejik planlama ile
mimkiinddr. Bu nedenle kuruluslar “stratejik yonetim dongisinin” batindni
kapsayan stratejik planlama siirecinin her asamasini ¢ok dikkatli ve 6zenle
tamamlamalidi. Kamu idareleri, stratejilerini belirlemekle dedisim dogrultu-
sunda bir yon belirlemis olacaklar ve bu ydn dogrultusunda yeni hedefleri-
ni belirleyeceklerdir. Bu baglamda ele alindiginda stratejisi olmayan orgitler
veya stratejisini belirlemeyen orgiitler gelecek icin kendilerinden emin olama-
yacaklardr.

Calismada, kamu idarelerinde belirtilen teorik yapi gercevesinde uygulama
olarak ele alinan Istanbul Biiyiiksehir Belediyesi béliimiinde, stratejik yénetim
sistemi kapsaminda Turkiye'deki kamu idareleri dérneklenmeye galsilmistir.
Stratejik yonetim sistemi icerisinde yonetsel denetim siireci ve stratejik plan-
lama iliskisi analizinde toplam kalite yonetimi calismalariyla iliski kurulmustur.
Kurulan iliski sonucunda, kalitenin stratejik ydnetim sistemi ve unsurlarinin te-
mel gayesi oldugu belirtilmistir. Stratejik yonetim sisteminin kamu yonetimine
faydal olabilecegi goriilmiis ve icermis oldugu hesap verme sorumlulugu ve
saydamlik ilkeleriyle vatandasi aktif hizmet bekleyen duyarli vatandas konu-
muna getirdigi sonucuna variimistir. Ayrica, stratejik yonetim sisteminin kamu
yOnetiminde yayginlagsmasiyla etkin bir denetim-ydnetim iligkisi kurulacagi ve
bunlardan en 6nemlisi kamu ydnetiminde kalitenin arttirilabilecedi sonucuna
varilmistir.
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