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Tablo 1

TABLO LiSTESI

Analitik Biitce Siniflandirmasinin Performans Esashi Biitgeleme ile

THSKIST. « v e

Vil



SAU, Sosyal Bilimler Enstitiisii Yiiksek Lisans Tez Ozeti

Tezin Bashgi: Performans Esasli Biit¢eleme Sistemi ve Tiirkiye’de Uygulanabilirligi

Tezin Yazari: Fatih YARDIMCIOGLU Danmisman: Yrd. Dog. Dr. Nurullah ALTUN

Kabul Tarihi: 30 Haziran 2006 Sayfa Sayisi: [ X (6n kisim) +241 (tez)

Anabilim dali: Maliye Bilim dah : Maliye

1950’lerde giindeme gelen ve bu giinkii uygulamalarin temelini olusturan “Performans Biitge
Sisteminin” devami niteliginde olan “Performans Esasli Biit¢eleme Sistemi”nin giliniimiizde yeni
kavramlarla birlikte daha genis anlamda ve daha genis bir ¢ercevede uygulanmasi 6ngoriilmektedir.
Kamu harcama yonetiminde Performans Esasli Biitgeleme’ye gecisin diisiiniilmesinin en 6nemli
nedenlerinin basinda kamu kaynaklarmin daha etkin ve daha verimli bir sekilde kullanilmasinin ve
dagitilmasinin saglanmasi, seffaflik ve hesap verebilirligin gelistirilmesi gelmektedir. Baz1 yazarlar
tarafindan “yeni performans biitgeleme” (Diamond, 2003:8) olarak da adlandirilan Performans Esasli
Biitceleme Sistemi “kaynak miktarindaki her artig1 ¢iktilardaki veya sonuglardaki artiga baglayan” ve
“kamu kurumlarmin kendilerine tahsis edilen kaynaklarla ne yaptiklar1 veya yapacaklart hakkinda
bilgi sunan bir biitceleme olarak™ (Schick, 2003:101) tanimlanmaktadir.

OECD iilkeleri performans yonetimi ve PEB sisteminin gerektirdigi unsurlar1 kendi sistemlerine
degisik kamu yonetimi araclar1 ve farkli yontemler benimseyerek uyarlamislardir. PEB sistemi genis
anlamda ele alindiginda OECD iilkelerinde uygulamada one c¢ikan unsurlar olarak; orta vadeli
harcama sistemi (¢ok yill1 biitceleme), stratejik planlar, performans planlari, performans sézlesmeleri,
performans raporlari, performans gostergeleri, performans degerlendirmeleri ve performans denetimi
gosterilebilir.

Diinyada yasanan Performans Esasli Biitceleme’ye gecis yoOniindeki gelismelere paralel olarak
Tiirkiye’de de ilk olarak 2001 yilinda Diinya Bankasiyla ortaklasa gerceklestirilen kamu
harcamalarinin kurumsal cergevesinin gelistirilmesi amacini tagiyan, Finansal ve Kamu Sektorii
Diizenlemesi Kredisi projesiyle baslayan gelismeler, 10 Aralik 2003 tarihinde kabul edilen, 1 Ocak
2004 tarihinde yiiriirliige girmis olan 5018 sayili Kamu Mali Ydnetimi ve Kontrol Kanunu ile yasal
bir zemine oturtulmustur. 5018 sayili kanun ile mali yonetim sistemimizde kokli degisiklikler
yapilarak, uluslararasi standartlara uygun bir mali yonetim anlayisi olusturulmasi hedeflenmis,
Performans Esasli Biitgeleme Siteminin gergevesi ¢izilmis ve uygulama araglart belirlenmistir.

Calismada, 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu ile kanuni altyapist olusturulan ve
iilkemizde uygulanacak olan Performans Esasli Biitceleme Sisteminin unsurlarini, amaglarii ortaya
koymak ve OECD iilkelerinden bazilarinin Performans Esasli Biitceleme’ye gegis c¢abalarini ve
Performans Esashi Biitceleme anlayislarmni genel hatlartyla inceleyerek, Tiirkiye’de uygulanmasi
ongoriilen bu sistemin diinyadaki uygulamalar ve Program Biit¢e uygulama sonuglar1 acgisindan
uygulanabilirliginin analiz edilmesi amaglanmaktadir.

Calismada miimkiin oldugunca sistemin makro diizeyde anlagilabilmesini saglayacak sekilde ve
gerekli goriildiigi 6l¢iide konulara deginilmistir. Tiirkge literatiirde fazla calismanin yapilmadig ve
oldukca yeni bir konu olan Performans Esasli Biit¢celeme sistemi konusunda elestirel kaynak
incelemesi yontemi ile yapilan bu caligmada, sistemin uygulanabilirligi, internet {izerinden yapilan
Tiirkge ve Ingilizce literatiir taramasi vasitasiyla elde edilen kaynaklar kullanilarak genel hatlartyla
ortaya koyulmaya calisilmis ve secilmis bazi OECD iilkelerindeki uygulamalar, Program Biitce
Uygulama sonuglar1 ve 5018 sayili kanun ac¢isindan degerlendirilmistir.

Anahtar kelimeler: Performans Esasli Biit¢eleme Sistemi, Performans Biitce, Hesap
Verebilirlik ve Mali Saydamlik, Analitik Biitce Simiflandirmasi, Cok Yilli Biitceleme,
Tahakkuk Esasli Muhasebe
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Performance-based Budgeting System has emerged as a broader practice thanks to new
concepts added and also is the continuation of “Performance Budgeting System”, came in
agenda firstly in the 1950’s and is seen as a root of the present practices. The most important
reason behind the emergence of the Performance-based Budgeting in the public expenditure
management is the wish to the realization of transparency, accountability, effectiveness and
efficiency. Performance-based Budgeting, named as “new performance budgeting”
(Diamond, 2003, 8) by some experts, is defined “a performance budget is any budget that
presents information on what agencies have done or expect to do with the money provided to
them” and “a performance budget is only a budget that explicitly links each increment in
resources to an increment in outputs or other results” (Schick, 2003:101).

OECD countries adapted the components necessary for performance management and PEB
system to their own systems by embracing different techniques and different public
administration tools. To evaluate PEB system broadly, techniques used by OECD countries
are: Medium Term Expenditure Framework,, Strategic Plan, Performance Plan, Performance
agreement, Performance reports, Performance indicators, Performance evaluations and
Performance audit.

These developments in Turkey started firstly with The Programmatic Financial and Public
Sector Adjustment Loan project realized with the help of the World Bank. Performance-
based Budgeting System was granted on 10 December 2003 and come into practiced on 1
January 2004 through the 5018 Number act entitled Public Financial Management and
Control Law. With The Law No.5018, realization of public fiscal management which is
well-matched with international standards is aimed by changing Turkey’s public fiscal
management in essential, the framework of the PEB system.

This work aims to show the targets and elements of Performance-based Budgeting System
which is exhibited by The Law No.5018 and to analyze the practicability of this system in
terms of the results of the Program Budget Practices and the other practices in the world by
examining the struggles to realize Performance-based Budgeting in OECD countries and
these countries’ understanding about Performance-based Budgeting in general.

In this work, the PEB is analyzed at macro-level. This work was conducted by critically
using library and internet sources (literature review). As literature on Performance-based
Budgeting System in Turkish is not enough and Performance-based Budgeting System is
new to Turkey, related English literature are resorted to wherever it is necessary. The
practicability of PEB is analyzed in terms of three perspectives; the practices in OECD
countries, the results of Program Budgeting Exercise in Turkey and The Law No.5018.

Key words: Performance-Based Budgeting System, Peformance Budgeting,
Accountability and Fiscal Transparency, Analytic Budget Classification, Medium
Term Expenditure Framework, Accrual Accounting
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GIRIS

Performans Esashi Biitgeleme Sistemi 1950’lerde giindeme gelen ve bu giinki
uygulamalarin temelini olusturan “Performans Biit¢e Sisteminin” devami niteligindedir.
Fakat giiniimiizde yeni kavramlarla birlikte daha genis anlamda ve daha genis bir
cercevede uygulanmasit Ongoriilmektedir. Performans Esasli Biitgeleme Sistemi,
stratejik planlar dogrultusunda performans hedeflerinin olusturulmasindan baslayip bu
hedeflere ne derecede ulasildigini arastiran performans denetimine kadar yapilanlardan
olusan faaliyet zincirine biit¢e siirecinin entegre edilmesini ifade etmektedir. Politikanin
belirlenmesi, biitcenin hazirlanmasi, biitgenin uygulanmasi ve muhasebelestirilmesi,
blitcenin denetimi asamalarindan olugmakta olan biitge siirecinin performans yonetim
dongiisii ile biitiinlestirilmesi Performans Esasli Biitceleme anlayisinin  genel

gercevesini olusturmaktadir.

Kamu harcama yonetiminde Performans Esasli Biitgeleme’ye gecisin diisliniilmesinin
en Onemli nedenlerinin basinda kamu kaynaklarimin daha etkin ve daha verimli bir
sekilde kullanilmasinin ve dagitilmasinin saglanmasi, verimlilik, seffaflik ve hesap
verebilirligin gelistirilmesi gelmektedir. Baz1 yazarlar tarafindan “yeni performans
biitgeleme” (Diamond, 2003:8) olarak da adlandirilan Performans Esasli Biitgeleme
Sistemi “kaynak miktarindaki her artis1 ¢iktilardaki veya sonuglardaki artiga baglayan”
ve “kamu kurumlarmin kendilerine tahsis edilen kaynaklarla ne yaptiklar1t veya
yapacaklar1 hakkinda bilgi sunan bir biit¢eleme” olarak (Schick, 2003:101)

tanimlanmaktadir.

OECD iilkeleri performans ydnetimi ve PEB sisteminin gerektirdigi unsurlar1 kendi
sistemlerine degisik kamu yonetimi araclari ve farkli yontemler benimseyerek
uyarlamiglardir. PEB sistemi genis anlamda ele alindiginda OECD iilkelerinde
uygulamada o©ne c¢ikan unsurlar olarak; orta vadeli harcama sistemi (¢ok yilli
biitgeleme), stratejik planlar, performans planlari, performans sdzlesmeleri, performans
raporlari, performans gostergeleri, performans degerlendirmeleri ve performans

denetimi gosterilebilir.



ABD on yili agkin bir siiredir PEB sistemini uygulamaktadir. Kamu kurumlar1 stratejik
planlar ile orta ve uzun vadeli ama¢ ve hedeflerini ortaya koymakta, bu amag ve
hedefler ile biitce baglantisim1 performans planlart ile kurmaktadir. Ayrica kamu
kurumlarinca orta vadeli hedeflerin belirlendigi stratejik planlar ve performans
sonuglarinin yer aldig1 performans raporlar iretilmektedir. ABD’de PEB sistemine
gecisten sonraki zaman zarfinda gelinen nokta, performans Olglimii ve
degerlendirmesinin saglikli bir sekilde yapilmasi igin gerekli diizenlemelerin
yapilmamasi1 ve performans anlayisinin olusturulmamasi sebebiyle istenilen diizeyde
degildir. PEB sisteminden beklenilen katkilar saglanamamis, stratejik planlar ve
performans programlar1 gerektigi gibi kullanilamamistir. Fakat, mali yonetimde PEB

sitemine kararlilikla devam edilmektedir.

Isve¢ 1994 yilindan sonra ydnetim yapisim performansa dayali bir esasa kavusturmus,
idari yapmin yaninda mali yonetimde de reforma giderek performansa dayali biitce
anlayisin1 benimsemis, performansa dayanan sonu¢ bazli bir yoOnetime gecilmis,
performans bilgisi biitce siirecine dahil edilmis, performans sorumlulugunun saglanmasi
konusunda &nemli adimlar atilmistir. Isve¢’te PEB anlayisinin benimsenmesiyle ¢ok
yillik stratejik planlara dayali bir biitceleme teknigi kullanilmaya baslanmistir. Biitce
siirecinde hakim olan temel ilkeler olarak ¢ok yilli biitce catisi, yukaridan asagiya
biitceleme, gayri safi biitgeleme ve biitce dist islemlerin kapsanmasi gosterilmektedir.
Isve¢ yasadig tiim bu gelismeler sayesinde biitge siirecini etkin calisir hale getirmeyi
basarmistir. Reform silireci heniiz tamamlanmamis olmasimna ragmen biitge siireci

ihtiyaclara cevap verebilecek duruma getirilmistir.

Hollanda ise PEB sistemini benimserken temel biitce dokiimanlarinin yapisini
degistirme ve hedeflerle kaynaklar arasindaki baglantiy1 bu sekilde kurma yonetimini
se¢mistir. Hollanda’da performans yonetimine gegis ile ilgili ¢galigmalar PEB sistemine
gecilmesinden daha onceki yillarda baslamasina ragmen, PEB sistemine 1999 yilinda
gecilmistir. Hollanda’da performans yonetimi ve PEB sisteminin gerektirdigi unsurlari
saglamak amaciyla bakanliklar biinyesinde ajanslar olusturulmustur. Ajanslar ve
bakanlik arasinda biri ¢iktilar digeri siireclerle ilgili olmak iizere iki ayr1 performans

sozlesmesi yapilmaktadir. Bu sozlesmeler kamuya agiktir. Hollanda OECD iilkeleri



arasinda ger¢ek anlamda PEB sistemini uygulayan c¢ok az iilkeden biri olarak

gosterilmektedir (Oral, 2005:142).

Ingiltere’de ise departmanlarin hedefleri ve gdstergeleri performans sézlesmelerinde
belirlenmekte ve hedef kaynak baglantist performans sozlesmeleri yoluyla
gergeklesmektedir. Kamu kurumlart hazine ile, kamu kesiminde performansin
yonetilmesinde onemli bir role sahip olan departmanlara ait sonug¢ hedeflerini igeren ve
tic yili kapsayan tarzda kamu hizmet soézlesmeleri yapmaktadir. Hiikiimet kaynaklarin
dagitimu siirecini yillik performans hedeflerinin olusturulmasi siireci ile birlestirmistir.
Biitce pazarliklari/miizakereleri gogunlukla sonuglara baghdir. Ingiltere’de siyasal hesap
verme sorumlulugunun bir yansimasi olarak, performans esasli biitce hedefleri
kamuoyuna duyurulmalarinin yami sira parlamentonun ilgili komisyonlarinda da

goriistilmektedir.

Diinyada yasanan Performans Esasli Biit¢eleme’ye gecis yoniindeki gelismelere paralel
olarak Tiirkiyede’de ilk olarak 2001 yilinda Diinya Bankasiyla ortaklasa gerceklestirilen
kamu harcamalarinin kurumsal ¢ercevesinin gelistirilmesi amacini tasiyan, Finansal ve
Kamu Sektorii Diizenlemesi Kredisi projesiyle baglayan bu gelismeler, 10 Aralik 2003
tarihinde kabul edilen, 1 Ocak 2004 tarihinde yiirtirliige girmis olan “kalkinma planlari
ve programlarda yer alan politika ve hedefler dogrultusunda kamu kaynaklarnin etkili,
ekonomik ve verimli bir sekilde elde edilmesi ve kullanilmasini, hesap verebilirligi ve
mali saydamlig1 saglamak {izere, kamu mali yonetiminin yapisini ve isleyisini, kamu
biitgelerinin hazirlanmasini, uygulanmasini, tiim mali islemlerin muhasebelestirilmesini,
raporlanmasii ve mali kontrolii diizenlemeyi amagclayan” 5018' sayili Kamu Mali

Yonetimi ve Kontrol Kanunu ile yasal bir zemine oturtulmustur.

5018 sayili kanun ile mali yOnetim sistemimizde kokli degisiklikler yapilarak,
uluslararasi standartlara uygun bir mali yOnetim anlayisi olusturulmasi hedeflenmis,
Performans Esasli Biitceleme Siteminin c¢ercevesi ¢izilmis ve uygulama araglari

belirlenmistir.

' 24 Aralik 2003 tarih ve 25326 say1li Resmi Gazete’de yaymlannustir.



Calismanin Amaci

Bu calismanin amaci; 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu ile kanuni
altyapisi olusturulan ve iilkemizde uygulanacak olan Performans Esasli Biitgeleme
Sisteminin unsurlarini, amaglarini ortaya koymak ve OECD iilkelerinden bazilarinin
Performans Esashi Biitceleme’ye gecis ¢abalarini ve Performans Esasli Biitgeleme
anlayiglarin1 genel hatlariyla inceleyerek, Tiirkiye’de uygulanmasi Ongoriilen bu
sistemin diinyadaki uygulamalar ve Program Biitce uygulama sonuglar agisindan

uygulanabilirliginin analiz edilmesidir.
Calismanin Onemi

Bu c¢alisma ile diinyada uygulamasi 6n plana c¢ikan ve Tiirkiye’de uygulanma
asamasinda olan Performans Esasli Biitgeleme Sisteminin, unsurlarinin ve amagclarinin
ortaya konulmasi ve diinya uygulamalariyla karsilastirilmasi ile sistemin tam olarak

anlasilmasi ve 6zellikle Tiirkiye’deki literatiire katki saglanmasi diisiiniilmektedir.

Aciklik, saydamlik ve hesap verebilirlik iliskisini agiklamaya yonelik tespitler yapilacak
olan calisma, sistemin uygulanabilirligine etki edecek faktdrlerin neler oldugunun
tespiti ve sistemin nasil daha iyi bir konuma getirilebileceginin arastirilmasi i¢in yapilan

en genis ¢apli ilk ¢aligmalardan biri olmasi dolayisiyla 6nem arz etmektedir.
Calismanin Simirhhiklan

Calismada onem kazanan diger bir konu ise aragtirmanin siirliliklar ile ilgilidir; ilk
olarak Performans Esasli Biitceleme Sisteminin unsurlar1 ve amaglari ¢cok fazla ayrintiya
girilmeden ana hatlariyla ortaya konulmustur. Bunun haricinde pek cok acidan
degerlendirilebilecek olan Performans Esasli Biitgelemenin uygulanabilirligi 5018 sayili
kanun, program biitge uygulama sonuglari ve OECD iilkelerinden PEB uygulamalarinda
farkli yontemleri benimseyen ve sistemin ilk uygulayicilart arasinda sayilan sadece
ABD, Isveg, Ingiltere ve sitemi 1999 yilindan sonra uygulamaya baslayan Hollanda

Oornek alinmis ve incelenmistir.



Calismanin Metodolojisi

Performans Esasli Biitceleme ile ilgili olarak bu giine kadar Tiirkce literatiirde fazla
calismanin yapilmadig1 goriilmektedir. Oldukg¢a yeni olan Performans Esasli Biit¢eleme
sistemi ve bu sistemin unsurlar ile amaglar1 konusunda yapilan c¢alismalarin son
yillarda giderek arttig1 da belirtilmelidir. Performans Esasli Biitceleme sistemiyle ilgili
kullanilan kavramlar ve unsurlar iilke uygulamalarinda farklilagsmaktadir. Bu yiizden
calismada Tirkiye’de uygulanmasi 6ngoriilen ve 5018 sayili kanunla yasal bir zemine
oturtulan Performans Esasli Biit¢celeme sisteminin ne oldugu ele alinmistir. Bunun
haricinde c¢alismada sistemin uygulanabilirligi i¢in Ozellikle secilmis bazi OECD
tilkelerindeki uygulamalar internet {izerinden yapilan literatiir taramasi vasitasiyla elde
edilen kaynaklar kullanilarak genel hatlariyla ortaya koyulmaya c¢alisilmistir. Calisma
yapilirken gereksiz ayrintilara girilmemeye calisilmis, miimkiin oldugunca sistemin
makro diizeyde anlasilabilmesini saglayacak sekilde ve gerekli goriildigi Olcilide
konulara deginilmistir. Sistemin uygulanabilirligi ise secilmis OECD iilkelerindeki
uygulamalar, Program Biitce Uygulama sonuglari ve 5018 sayili kanun agisindan

degerlendirilmistir.

Calisma ti¢ ana konu ve bolimden olusmaktadir. Birinci boliimde kamu hizmetlerinin
sunumunda biitce ve biitce sistemlerindeki gelismeler incelenmistir. Birinci olarak,
kamu kesimi tarafindan iiretilen mal ve hizmetler ve Ozellikleri ortaya konulmustur.
Daha sonra bu mal ve hizmetlerin sunumunun gergeklestirildigi siyasal siire¢
incelenmis, biitce kavrami, tanimi, fonksiyonlari, ilkeleri ve biitge sistemleri ayrintili bir

sekilde tartisilmistir.

Ikinci boliimde Tiirkiye’de uygulanmasi ongériilen Performans Esasli Biitgeleme
Sisteminin ne oldugu ayrintil olarak ortaya konulmustur. Ilk olarak performans kavram
ve performans anlayisinin ortaya c¢ikisinda etkili olan kavramlar, PEB’ye gesis nedenleri
ve PEB’nin 6nemi agiklanmistir. Daha sonra PEB’nin temel unsurlar1 ve tamamlayici
unsurlar incelenmistir. Son olarak ise PEB’nin amaglarinin ne oldugu ayrintili olarak

aragtirilmustir.



Ucgiincii béliimde PEB sisteminin Tiirkiye’de uygulanabilirligi analiz edilmistir. Bu
analiz g¢ercevesinde bazi OECD iilkelerinde uygulanan PEB sistemi incelenmis ve
PEB’nin uygulanabilirligi 5018 sayili kanun ile getirilen biitceleme anlayis1 agisindan,
Tiirk Program Biit¢e Sistemi uygulama sonuglar1 agisindan ve diinya uygulamalarindan

¢ikarilan derler agisindan tartigilmigtir.

Sonug¢ boliimiinde ise arastirmadan elde edilen bulgularin degerlendirilmesi yapilarak,

varilan sonuclarin agiklanmasina yer verilmistir.



BOLUM 1: KAMU HiZMETLERININ SUNUMUNDA BUTCE VE
BUTCE SISTEMLERINDEKI GELISMELER

1.1. Kamu Hizmetleri ve Kamu Hizmetlerinin Sunumu

Bu kisimda ilk olarak kamu ekonomisinin varlik nedenini olusturan ve kamu kesimi
tarafindan iiretilen mal ve hizmetler ve 6zellikleri ortaya konulacaktir. Daha sonra bu

mal ve hizmetlerin sunumunun gergeklestirildigi siyasal siire¢ incelenecektir.
1.1.1. Kamu Ekonomisinin Varhk Nedeni

Insanoglunun ihtiyaclar1 (gereksinmeleri) sonsuzdur ve bu ihtiyaclar1 giderecek mal ve
hizmetlerin miktarlar1 ise kittir. Mevcut kaynaklarla toplumdaki tiim bireylerin
ihtiyaglarinin tamamini karsilayacak kadar mal ve hizmet liretmek miimkiin degildir.
Ancak bu ihtiyac¢larin bir kismin1 karsilayacak kadar mal ve hizmet iiretilebilmektedir.
Ihtiyaclar ile kaynaklar arasindaki bu dengesizlik giiniimiizde siyasal, toplumsal,
iktisadi yapilar1 ve gelismiglik diizeyleri ne olursa olsun tiim toplumlarin ortak
sorunudur ve bu soruna iktisat ilminde “Kitltk Kanunu” denmektedir (Dinler 1997:6).
Bu baglamda ekonomi bilimi, sinirli kaynaklarla sinirsiz ihtiyaglar karsilama sorunu ile
kars1 karsiyadir ve bir kisinin ya da bir toplumun tatmin diizeyini en yliksege

eristirmesinin yollarin1 aramaktadir (Dinler 1997:7).

Toplumun tatmin diizeyini en yiiksege eristirmek icin ekonomik faaliyetler
yapilmaktadir. Bir {ilkede cereyan eden tiim ekonomik olaylar ise Milli Ekonomi olarak
adlandirilmaktadir. Milli Ekonomi; “Kamu Kesimi” ve “Ozel Kesim” olmak iizere
baslica iki kesime ayrilmaktadir. Kamu kesimi devletin ve biitiin kamu kuruluslarinin
ekonomik faaliyetlerinin yer aldifi ekonomik kesim iken, Ozel Kesim devletin
karigsmadigi miilkiyetinin ve yonetiminin 6zel kisilere ait oldugu ekonomik kesimi ifade
etmektedir. Her iki kesimin de birlestigi amac; kit kaynaklarin en etkin bir sekilde
kullanilarak ihtiyaglarin karsilanmasidir. S6z konusu ihtiyaclar, “6zel ihtiyaglar” ve

“toplumsal ihtiyaglar” olarak ikiye ayrilmaktadir. Ozel ihtiyaglara konu olan mallar arz



ve talep kosullarina gore piyasa tarafindan karsilanirken, baz1 mal ve hizmetlerin (yani
kamusal mallarin) piyasa tarafindan karsilanmasi miimkiin degildir (Pehlivan, 2005:35).
Bir ekonominin milli yapist i¢inde, 6zel kesimin (piyasa ekonomisi) yan1 sira ayri bir
kamu kesiminin bulunmasinin nedeni, 6zel kesimin, kisisel ihtiyaclarin sunumunda
basarili olabilmesine karsin, toplumun bir arada yasamasindan dolay1 ortaya ¢ikan ve
toplumsal ihtiyaglar1 gideren tam kamusal mal ve hizmetlerin sunumunda etkili
olamamasidir. Bunun haricinde kismen sunabildigi yar1 kamusal olanlar1 ise optimum
kaynak tahsisi agisindan yeterince iiretememektedir. Bu yiizden her toplumda piyasa
ekonomisinin bazi hususlardaki imkansizliklari1 ve yetersizliklerini giderecek bir
ekonomik kesime ihtiya¢ vardir ve bu ekonomik kesim de “Kamu Ekonomisi”dir.
Kamu ekonomisi kit kaynaklara olan talep agisindan 6zel kesimle miisterek bir yonii
bulunmasina ragmen, yapist ve mekanizmasi tamamen farkli, kendine 6zgii bir nitelik

tagimaktadir (Nadaroglu, 1978: 47,48).

Iktisadi faaliyetlerin meydana gelmesine sebep olan temel unsur olan “ihtiyaclarmn”
giderilmesinin yani sira, bu ihtiyaglarin sadece bir kismini karsilayan ve alternatif
kullanilma yerleri bulunan kit kaynaklarin hangi tiir mal ve hizmetlerin iiretiminde,
hangi {tretim birimleri tarafindan, hangi oranlarda kullanilacagi sorunu ortaya
cikmaktadir ve bu soruna kaynaklarin “Optimal Dagilim1 Sorunu” adi verilmektedir
(Nadaroglu, 1978:19). Kaynaklarin optimal dagilimi sorunu baglaminda, kit olan iiretim
kaynaklariin ne kadarinin toplumsal mallarin tiretiminde, ne kadarinin da 6zel mallarin
tiretiminde kullanilacagi konusu daima tartisma konusudur. Mevcut kaynaklarin
toplumsal mal ve hizmet iiretimi ile 6zel mal ve hizmet iiretiminde ne sekilde
kullanilacag1 ve kamu kesimi ve 6zel kesim arasinda nasil boliistiiriilecegi konusunda

kesin bir 6l¢iit mevcut degildir (Pehlivan, 2005:36).

Insanlarin toplu halde yasamaya baslamasindan sonra ortaya ¢ikan ve diinya niifusu
artttkca daha da belirgin hale gelen ortak ihtiyaglar1 karsilama zorunlulugu toplumun
organize sekli olarak adlandirilan "devlet" olgusunu ortaya ¢ikarmistir (Sonmez,
1994:3). insanlarin toplum halinde yasamalarindan dolay1 ortaya ¢ikan toplumsal
ihtiyaclar toplumsal refahmn artirilmasi icin karsilanmak zorundadir. Ister kisisel ister

toplumsal nitelikte olsun, her tiirlii ihtiyacin tatmini ancak tiiketim ile mimkiindiir.



Daha 6ncede belirtildigi gibi iiretim faaliyetleri ihtiyaclara gore kittir. Kit kaynaklardan
bir kismi kisisel ihtiyaglarin tatmininde kullanilan mal ve hizmetlerin iiretiminde
kullanilirken, diger bir kisminin da toplumsal ihtiyaclarin tatmininde kullanilacak mal
ve hizmetlerin {retimine tahsisi gerekmektedir. Bu boliigiimii kim ve nasil
diizenleyecektir? Kaynak dagilimi arz-talep siirecine gére mi cereyan edecektir?
Uretimi kim, nasil yapacak ve toplumun tiiketimine bu iiretimi nasil sunacaktir?
(Nadaroglu, 1978:22,23). Biitiin bu sorularin cevabini vermeden 6nce kamu ekonomik
faaliyetlerinin nedenlerini olusturan toplumsal ve yar1 toplumsal nitelikli mal ve

hizmetlerin neler oldugunu ac¢iklamak gerekmektedir.

Nadaroglu (1978:24) [P.A.Samuelson’dan aktardigi sekilde] 6zel ekonomi ile kamu
ekonomisini birbirinden ayirt eden 6zelligin bu iki ekonomiden her birinin tiiketicilere
temin ettikleri mal ve hizmetler tarafindan belirlendigini, baz1 mal ve hizmetlerin
boliinebildigi, bazilarin da boliinemedigini belirterek boliinebilen mallarin 6zel kesim
tarafindan iiretildigini, boliinemeyen yani faydasimnin bireylere dagitilamadigi mal ve
hizmetlerin ise kamu ekonomisi tarafindan {iretildigini belirtmistir. Bu baglamda
literatiirde de devletin ekonomik faaliyette bulunmasin1 gerekli kilan nedenler: kamusal
(toplumsal-sosyal) mal ve hizmetlerin {iretimi, digsalliklarin varlig1 ve dogal tekellerin

varlhigi olarak belirtilmektedir (Pehlivan, 2005; Nadaroglu, 1978; Eker, 2004).

Kamusal veya toplumsal mallar literatiirde; Tam Kamusal Mallar, Yar1 Kamusal mallar,

Erdemli Mallar ve Erdemsiz Mallar bi¢ciminde ayirima tabi tutulmaktadir.

Tam kamusal mal ve hizmetlerin® en belirgin 6zelligi faydasmin toplumsal nitelikte
olmasi, yani birimlere boliinememesi, fertlere ayr1 ayri dagitilamamasidir. Bu mal ve
hizmetlerin faydasindan toplumdaki tiim bireyler esit oranda faydalanmaktadir.
Dolayisiyla bu mal ve hizmetlerden tiikketen bir birey diger bireylerin bu mal ve
hizmetten ayni oranda faydalanmasma engel olamamaktadir. Bu sebepledir ki bu
mallarin bireylere sagladiklar1 faydanin toplumsal faydadan ayirt edilip Olclilmesi ve
fiyat mekanizmasi yolu ile bedelinin kullanicilara ddettirilmesi, sadece bedelini 6deyene

sunulmas1 miimkiin degildir. Bu mal ve hizmetlerin diger bir 6zelligi ise faydasindan

2 Tam kamusal mal ve hizmetlere savunma hizmetleri ve adalet hizmetleri 6rnek olarak verilebilir.



kimsenin mahrum birakilamamasi, dislamanin  olmamasidir. Kural olarak
pazarlanmalar1 da miimkiin olmayan bu mal ve hizmetlerin pazarlanamamazlik niteligi
“boliinemezlik” niteliginin bir sonucudur (Nadaroglu, 1978:25-29; Pehlivan, 2005:42-
43). Bu mal ve hizmetlerin {iretim hacimleri biiyiiktiir ve piyasa tarafindan karsilanma
imkan1 da s6z konusu olamamaktadir. Piyasada iiretilen mal ve hizmetlerden
yararlanmakta veya yararlanmamakta tiiketiciler 6zgiir iken tam kamusal mal ve
hizmetlerde hizmetin arzim1 diizenleyen siyasal gii¢ talebi (ilk 6gretimde oldugu gibi)

bazen zorunlu kilabilir (Nadaroglu, 1978: 25-29).

Nadaroglu [John F. DUE’den aktardigi sekilde] konuya; bu faaliyetlerin yapilma
sebebinin, faaliyetlerden saglanan marjinal sosyal faydanin, marjinal 6zel faydadan
daha yiiksek olmasindan kaynaklandigini; yani, bu hizmetlerin topluma sagladiklari
toplam faydanin sahislarin dogrudan dogruya elde ettikleri faydadan {istiin oldugu
seklinde bir yaklasim getirmektedir (Nadaroglu, 1978:28-29). Eker de (2004:45) bu
sebeple bu mal ve hizmetlerin sunumunu devletin kendisinin yaptigini, bunlarin
finansmanini da bireylerden karsiliksiz olarak aldigi vergi ve benzeri gelirlerle biitceden
karsilamakta oldugunu belirtmektedir.

Yar1 kamusal mal ve hizmetlerin®

ise, ilk bakigta tam kamusal mal ve hizmet gibi
goriinmelerine ragmen, faydalarinin birimlere bdliinebilmesi, pazarlanmalari, fiyat
yoluyla tiiketicilere sunulmalari miimkiindiir (Nadaroglu, 1978:29). Bu mal ve
hizmetlerin en baslica 6zelligi bu mal ve hizmetten yararlananlara olan direkt yarar
yaninda toplum iiyelerine olan marjinal yada ek yararidir (Akdogan 1999: 46). Bu
sebeple bu mal ve hizmetler pazarlanabildikleri halde 6zel mal ve hizmetlerde oldugu
gibi tamamen piyasaya birakilmamakta ve kamu ekonomisi tarafindan tretilmektedir.
Yar1 kamusal mal ve hizmetlerin, dogrudan sunuldugu kisilere sagladigi 6zel fayda (bu
fayda pazarlanabilmektedir) ile toplumun diger fertlerine sagladigir dis faydanin (bu
fayda pazarlanamamaktadir) toplami bu mal ve hizmetlerin sosyal faydasmi

olusturmaktadir (Pehlivan, 2005:46). Bu baglamda da bu mal ve hizmetlerin s6z konusu

olan “dissal faydas1” dolayisiyla, kamu ekonomisi bunlarin iiretimini iistlenmektedir.

? Yar1 kamusal mal ve hizmetlere egitim ve saglik hizmetleri 6rnek gosterilebilir.
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Kamu ekonomisinin varlik nedenini olusturan mal ve hizmetlerden bir digeri ise
Erdemli (Merit) mal ve hizmetler® olarak adlandirilmaktadir. Bu mal ve hizmetler
piyasa ekonomisi tarafindan da iiretilmelerine karsin, (Sener, 1998:61) toplumsal refahi
artirmak ve yayginlastirmak amaciyla devlet tarafindan biitce ile finanse edilen ve
bedava olarak sunulan (Pehlivan, 2005:47; Sener, 1998:61), esas itibariyle tiiketimleri
sonucu digsal fayda doguran mal ve hizmetler olarak tanimlanmaktadirlar (Eker,

2004:48).

Erdemsiz (Demerit) mal ve hizmetler” ise titketimi ve {iretimi toplum igin zararl sayilan
(Sener, 1998:61) ve toplum sagligin1 ve genel ahlakini bozdugu i¢in (Pehlivan, 2005:47)
sunumu devlet tarafindan kontrol edilen 6zel mal ve hizmetlerdir (Sener, 1998:61). Bu
tir mal ve hizmetleri {ireten ekonomik birimler genellikle siyasal karar alma
mekanizmasini etkileyebildiklerinden uygulamada sunumu etkin bir sekilde kontrol

edilmektedir.

Kamu ekonomik faaliyetlerinin bir diger nedeni de bu faaliyetler sonucunda 6nemli
Olciide “digsal ekonomiler (dissalliklar)” yaratmalaridir. Dissal ekonomiler genel olarak
bir ekonomik birimin faaliyeti dolayisiyla diger ekonomik birim veya birimler iizerinde
dolayli olarak ortaya ¢ikan olumlu veya olumsuz etkileri ifade etmektedir (Eker,
2004:49). Digsal ekonomiler dolayisiyla ortaya ¢ikan dis faydanin ya da maliyetin
iiretilen veya tiiketilen malin piyasa fiyatina girmemesi dolayisiyla etkin kaynak
dagiliminin gergeklesmesi engellenebileceginden devlet miidahalesi s6z konusu olmakta
ve devlet toplum yararini dikkate alarak bu duruma miidahale etmektedir. Devlet olumlu
digsalliklar1 artirmaya, olumsuz dissalliklar1 da 6nlemeye ¢alismaktadir (Pehlivan, 2005:

48).

Kamu ekonomisinin varlik nedenlerinden bir digeri olan dogal tekeller® ise bazi mal ve

hizmetlerin tiretimini ekonomik etkinlik bakimdan sadece tek bir firmanin yapmasini

* Erdemli (Merit) mal ve hizmetlere 6rnek olarak toplumdaki yash ve kimsesizlere yonelik hizmetler,
ogrencilere yonelik yurt hizmetleri vb. verilebilir.

* Erdemsiz (Demerit) mal ve hizmetlere 6rnek olarak alkol, sigara ve benzeri maddelerin iiretimi ve
tilketimi, hava, su ve gevre kirliligine yol agan ekonomik etkinlikler verilebilir.

% Dogal tekellere drnek olarak demir yolu tasimacihigy, elektrik, dogal gaz gosterilebilir.
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gerektiren dogal sartlarn’ gegerli oldugu durumlardir. Dogal tekel durumunda iiretim
miktar1 arttik¢a ortalama maliyetler diismektedir ve iiretimin tek bir firma tarafindan
yapilmasi ekonomik etkinlik bakimindan daha rasyoneldir. Bu sebepten dogal tekellerin
varlig1 devleti bu alanda faaliyet gostermeye zorlamaktadir. Dogal tekelin 6zel kesime
birakilmasi durumunda 6zel kesimin dogal tekel fiyatini marjinal maliyet kuralinin
disina ¢ikararak asir1 kar saglayabilme olasiligl ve bu durumunda kaynak dagiliminda
etkinligi bozma durumu s6z konusu olabilmektedir. Devlet, dogal tekel oldugu alanlara
miidahalede bulunur ya da dogal tekelleri yasal diizenlemelerle kendi kontrolii altinda

bulundurur (Pehlivan, 2005:50-52).

Kisaca kamu hizmetlerinin hepsinin ortak 6zelligi finansmanlarinin zorunlu 6demelere
dayanmasidir (Bulutoglu, 2003:39). Tiim bu mal ve hizmetlerin gideri devlet tarafindan
bireyler arasinda cebren dagitilmaktadir. Bu dagitim ise gelir unsuruna gore olmakta,
yani her birey gelirine gore ekonomik bir fiyattan ziyade “politik fiyat” 6demektedir. Bu
politik fiyat ise vergidir (Edizdogan, 1998:30). Bu politik fiyatin kararlastirilmasi ise
“siyasal talep” wvasitasiyla olmakta (Edizdogan, 1998:30), siyasal karar alma
mekanizmasi ile agiklanmakta ve 6zellikle gelismis iilkelerde yaygin bir uygulama alani
bulmaktadir (Sener, 1998:61). Bu durumda da hizmetin kamusal sayilmasinin tek sebebi
“biit¢e finansman1” olmaktadir. Sonugta; tam kamusal mal ve hizmetler, yar1 kamusal
mal ve hizmetler erdemli ve erdemsiz mallar, digsalliklar ve de dogal tekellerin varligi
ve bunlarin {iretimi “Devlet Biitcesi” ile iligskisi kuruldugu siirece miimkiin

olabilmektedir.

Burada anlatilmis, Tam kamusal, Yar1 kamusal, Erdemli ve Erdemsiz mal ve hizmetler
ile, Digsallik ve Dogal Tekeller tanimlamalarindan hareketle 6zellikle 1929 Ekonomik
Krizinden sonra devlet ekonomik istikrar1 saglamak, gelir dagilimini diizenlemek,
kaynaklarin etkin kullanilmasin1 gergeklestirmek, ekonomik biiyiime ve kalkinmayi
saglamak amaciyla yukarida ifade edilen ekonomik olaylara miidahale etmekle gorevli
kilimmustir. Zira 1929 ekonomik buhranindan 6nce kamu ekonomisi fiyatlandiramayan

mallarin (tam kamusal mal ve hizmetler) {iretimini yaparken buhrandan sonra devlete

7 Bu sartlar: Olgek ekonomileri dolayistyla iiretimin azalan maliyetlere tabi olmasi ve iiretimi yapilan
mala olan talebin iiretimi yapan firmanin optimum kapasitesinin altinda olmasi olarak belirtilmektedir
(Pehlivan, 2005:50).
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yeni gorevlerin yiiklenmesiyle ve kamu ekonomisi fiyatlandirilabilir baz1 mallarin (yari
kamusal mal ve hizmetler, KiT’ler) iiretimini de iistlenmistir. Devletin ekonomik
olaylara miidahalesi dogal olarak yine ekonomik olmakta, bu da kamu harcamalarinin
ve kamu gelirlerinin kullanilmasi, yani maliye politikas1 araclarinin kullanilmasini
gerektirmektedir. Iste bu gereklilik, yani kamunun kendi temel fonksiyonlarini (klasik
anlamda) yerine getirmesinin yaninda ekonomi icin belirledigi miidahale alanlarina
iliskin ilave harcamalarini da belirlemeyi zorunlu kilmaktadir. Bunu yapabilmesi de
kamu harcamalarmin siyasi iradenin belirledigi yonde yapilmasindan geg¢mektedir.
Ancak bu harcamalarin finansman kaynagimin ozellikle vergilerden (yine klasikler
anlaminda) olustugu dikkate alindiginda harcama-hizmet bilesimlerinin ne oldugu ve ne
miktarda harcama yapilacaginin belirlenmesi (siyasi fonksiyon) ve bunun yine halk
adina (parlamenter demokrasilerde) onaylanmasi (hukuki fonksiyon) gerekir ki, bu
durum kamu kesiminde iretilecek mal ve hizmetler i¢in bir siparis listesinin
diizenlenmesini gerektirir. Bu siparis listesi hizmetler, hizmetler icin yapilacak
harcamalar ve harcamalarin kaynagini tanimlayan kamu gelirlerinden olusan “Siparis

Listesi”, kisaca “Biit¢e” olarak ifade edilir.

1.1.2. Kamu Ekonomisinde Uretilecek Mal ve Hizmetlerin Siparisi: Biitce

Kamusal mal arz edildikten sonra, kolektif tiiketim nedeniyle, artik bireylerden herhangi
birisinin ayn1 maldan yararlanmasi Onlenemez. Piyasa mekanizmasinin isleyisi, 6zel
mallar i¢in de, kaynak ayiriminda etkinligi saglayacak bir ¢oziimii gerceklestiremez
(Sener, 1998:123,124). Piyasa ekonomisinde hangi mallarin, kimler i¢in, nasil ve ne
kadar iiretilecegine piyasa gii¢leri tiiketicilerin talepleri dogrultusunda karar verirlerken,
yani arzi1 talep diizenlerken, (Nadaroglu, 1978:59; Pehlivan, 2005:38) kamu
ekonomisinde kamusal arz ve talebin fiyat mekanizmasiyla belirlenmesi s6z konusu
olamamaktadir (Nemli, 1990: 44; Aktan ve Dileyici, 2001:1). Cilinkii kamusal mallarin
temel Ozelliklerinden dolay1 (boliinemezlik, pazarlanamamazlik, dislamanin olmamasi)
bireyler bu mallara olan taleplerini genellikle aciklamak istemezler (Aktan ve Dileyici,
2001:1). Kamusal mal arz edildikten sonra, kolektif tiiketim nedeniyle bireylerin
herhangi birinin s6z konusu maldan yararlanmasi 6nlenemez. Kamu ekonomisinde bu

durum “bedavaci sorunu (free raider)” olarak adlandirilmaktadir (Sener, 1998: 124).
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Toplumsal tercihlerin bireysel tercihleri yansitmasi oniinde engel teskil eden “bedavaci
sorunu” dolayisiyla kamu kesiminde hangi mallarin, kimler i¢in, nasil ve ne kadar
tiretilecegine {lilke yonetimini elinde bulunduran siyasi otorite, yani devlet karar
vermektedir” (Nadaroglu, 1978:59; Pehlivan, 2005:38). Bu sebeple kamu ekonomisinde
hangi mallarin ve hizmetlerin ne miktarda {retilecegini “Siyasal Gii¢” [devlet]
kararlastirmaktadir (Bulutoglu, 2003:5; Nadaroglu, 1978:59) ve bu iiretim fiyat
stirecinden farkli bir siire¢ olan “Siyasal Siire¢” aracilifiyla belirlenmektedir

(Nadaroglu, 1978:59).

Kamu gelir ve harcamalarinin formiile edilmis sekli olan biitgeleme, yiiriitme ve yasama
organlarin1 kapsayan iist karar organlar1 ve biitce uygulamasindan etkilenen ve alt
sosyal yapiy1 olusturan grup ve topluklarin dahil oldugu, siyasi ve sosyal bir cevrede
yiiriitiilmektedir. Bu agidan biitce yapimi, “politik [siyasi] kararlarin belirli programlara
baglanmas1” olarak adlandirilmaktadir. Bu dogrultuda, bu iki siire¢ arasinda [politik
siirec ve biitce siireci] bir paralellik kurulmasi ile anlamhi karar ve sonuglara
varilabilecektir. “Bunda, fertlerin siyasi ve iktisadi se¢cimlerinde yetersiz kalabildikleri,
siyasi karar verme siirecinin, ¢cok farkli hedef ve degerlerden hareket eden kisi veya

gruplar arasinda bir anlagma sagladig fikri rol oynamaktadir” (Falay, 1979: 16)

Kaynak ayirimi fonksiyonunun 6zel sektor ve kamu sektorii arasinda birbirinden farkl

olarak nasil isledigi asagidaki sekil® yardimiyla su sekilde gosterilebilir:

¥ iki kesim arasindaki isleyisi ve ortak ve farkli yonleri ekonomik agidan ve kesimlerin karakterlerini ¢ok
genel bir sekilde yansitan bu semanin, sorunun ayrintilarini belirtemeyecegi de gdzden uzak
tutulmamalidir.
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Sekil 1: Karma Ekonomide Kaynak Ayirimi Siireci

Kit Kaynaklar
Kamu Ekc;gmisi 'O.\erl Ekonomi
Bﬁ:g/e E;/asa
v N
Siyasal Siire¢ Fiyat Siireci
N v
Kamu Ihtiyaclart Ozel ihtiyaglar
;;eri 1htiya;£

Kaynak: Nadaroglu, 1978: 70; Pehlivan, 2005: 39

Sekilden de anlasilacagi gibi sosyal ve kamusal ihtiyaglar kamu ekonomisi tarafindan
tiretilen mallarla, 6zel ihtiyaglar ise piyasa ekonomisi tarafindan piyasa giiclerince
(miitesebbisler) iiretilen mallarla giderilmektedir. Ozel ekonomi kesiminde kararlar
serbest piyasa mekanizmasinda arz ve talep kosullar1 tarafindan, tiiketici talepleri
dogrultusunda piyasa giiclerince (miitesebbisler) fiyat mekanizmasindan yararlanilarak
belirlenirken, kamu ekonomisinde ise siyasal karar alma mekanizmasi (Siyasal Siireg)
icinde secimler vasitasiyla lilke yonetimini elinde bulunduran siyasi otorite yani devlet
tarafindan devlet biitgesi ile belirlenmektedir. Her iki kesim de kit kaynaklar1 kullanarak
ihtiyaglar en iyi sekilde karsilama ugrasi igerisindedir. Fakat her iki kesimde bu ayirim
stireci farklilik arz etmektedir (Sener, 1998 14). Siyasal siirecin sdzli gecen konulardaki
tercih ve kararlar1 siyasi ve idari organlarin kararlari ile somutlagsmaktadir ve bu
baglamda “Biitge” kolektif mal ve hizmetlerle ilgili tercih ve kararlarin hukuki bir

belgesi konumundadir (Nadaroglu, 1978: 60).

Toplumu olusturan bireyler kendileri adina karar alabilecek temsilcileri segerler. Bu

temsilciler ise yasama organinda veya yerel meclislerde gorev alirlar. Devlet biitgesi
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yasama organi tarafindan, yerel biit¢eler de yerel meclisler tarafindan yapilir. Halkin
kendisini temsil i¢in sectigi bu temsilciler halkin adina halkin ihtiyaglarinin tespiti ve bu
ihtiyaglarin giderilmesi i¢in yasama organinda veya yerel meclislerde biit¢e icin oy
kullanirlar. Bu temsilcilerin kullandiklar1 oylarin temsilcileri se¢en bireylerin goriisleri
dogrultusunda kullanildig1 varsayilir. Yani temsilciler temsil ettikleri halkin ihtiyag
duydugu “kamusal mal ve hizmetlerin” {iretimine karar verirler. Halk kamusal mal ve
hizmet ihtiyacin1 ve talebini se¢im zamanlarinda verdigi oylarla devletin yonetimine
talip olan siyasi gruplara iletir. Demokratik iilkelerde halkin ¢ogunlugunun oylarini alan
siyasi gruplar devlet yonetimine geldiklerinde tekrar se¢im kazanabilmek igin
kendilerine oy veren kisilerin tercihlerini g6z 6niinde bulundurmak zorundadirlar. Bu
nedenle, kamu kesiminde ne miktarda mal ve hizmet iretilecegine “oylama

mekanizmasi1” ile karar verilmis olur.

Devlet biitgesi toplumdaki bireylerin kamusal mal talepleri ile kamusal mallarin
maliyetine nasil katlanacaklarin1 gosteren bir plandir. Bireylerin tercihlerini ne dereceye
kadar agiklayabildikleri ise, biitgeleme sirasinda kullanilan oylama yontemlerine® bagh
olmaktadir (Sener, 1998:123). Bireysel tercihlerden toplumsal tercihlere gegildiginde
toplumdaki her bireyin tercih ettigi her mal ve hizmet tiiriine, istedigi miktarda ulasmasi
miimkiin degildir. Bu durum bireysel tercihlerle toplumsal tercihlerin karsilanmasi
arasindaki temel farklardan biri olarak belirtilmektedir (Aktan ve Dileyici, 2001:2).
Piyasa ekonomisinde mal ve hizmetlere olan bireysel tercihler karsiliginda fiyat
mekanizmasi araciliiyla bir bedel 6denmesi gerekirken, kamu ekonomisinde toplumsal
tercihlerin s6z konusu olmasi dolayisiyla mal ve hizmetlerden yararlananlar ile bu mal
ve hizmetlerin finansmani i¢in vergi 6deyenler her zaman ayn kisiler olmamaktadir.
Bireysel ve toplumsal tercihlerin maliyetinde ortaya ¢ikan bu durum da bu iki kesim
arasindaki temel farklardan bir digeri olarak belirtilmektedir (Aktan ve Dileyici,

2001:2).

Kisaca kamu hizmetlerinin iretildigi, dissalliklarin var oldugu ve 6l¢ek ekonomisinin

goriildiigii durumda etkin kaynak dagilimi piyasa tarafindan gerceklestirilememektedir.

? Kamusal karar almanin (Siyasi Siire) iktisadi analizi ile ilgili daha ayrintili bilgiler ve tartigmalar igin
bkz:(Sonmez, 1987:179-225; Bulutoglu, 2003:58-152; Sener, 1998:123-188)
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Bu durumda piyasanin yerini alacak karar alma siirecinin ve diizenlemenin: tiiketici
tercihlerini belirtmelerini, tiiketicilerin iiretilecek kamu hizmetlerinin hacmi ve
finansmaninin paylasimi konusunda goriis birligine varmalarini, goriis birliginin,
yiirlirliige konulmasini kabul etmelerini saglayacak nitelikte olmasi gereklidir. Bunun
saglanmasi ise siyasal karar alma siireciyle olmaktadir. Bir baska ifadeyle, piyasanin
basarisizliga ugradigi durumda, kamusal karar mekanizmasi ¢alismakta ve bu baglamda

siyasal olgular iktisadi yonden analiz edilmektedir (Sonmez, 1987:179).

Kamusal karar almanin (Siyasi Siire¢) veya kamusal se¢imin bireyci agidan
incelenmesi, bireysel tercihlerin belirtilmesi sorununu analiz etmekte, ayn1 zamanda da
bireysel tercihler ile toplumsal tercihler arasindaki iliskiler ve birinden digerine gegisin
nasil saglanacagi sorunlarina egilmektedir. Bu noktada bireysel tercihlerin nasil
toplanarak toplumsal tercihlere doniigebilecegi (bunu saglayan oylama sistemidir)
ortaya konulmaktadir. Kamusal karar almanin analizi temel davranis prensibi olarak
insanin bencil ve rasyonel olup yararim1 maksimize ettigini kabul etmekte ve
tilkketicilerin tercihlerini belirtme siiregleri, serbest piyasa siirecine benzetilmektedir.
Yani, oy verenler bir miibadeleye girmekte, oy kullanarak taleplerini hiyerarsik bigimde
aciklamaktadirlar. “Gergeklestirilen iktisadi analizde geleneksel fiyat teorisinin ortaya
attig1 sorular sorulmaktadir: Dengeler var midir? Genel midir? Pareto'® anlaminda etkin
midir? Nasil dengeye ulasilir? Toplumda ekonomik fonksiyon ve islevler nasil yerine
getirilir?”. Bu sorulara yanit verilerek gergeklestirilen yaklasimlarda, toplumsal refah
fonksiyonunun gecerlilik kosullar1 ve igerigi saptanmaya c¢alisilmakta ve (kamu
harcamalar1 agisindan) oylamayla biitcenin tutarli ve optimal bi¢imde belirlenmesi
tizerinde durulmaktadir. Bu yaklasimin kokenleri Condorcet’in 1785°de ortaya koydugu
“Oylama Paradoksu”na dayanmaktadir. Bu konuda J.C de Borda (1781) ve Lewis
Carroll’un (1976) katkilar1 da 6nemlidir. Bu ¢aligmalardan esinlenen Arrow’un ortaya

koydugu “Olanaksizlik Teoremi” (1951, 1963) ve Black’in “Oylama Yd&ntemleri’ne

' Kamu ekonomisinde amag toplumsal refahin artirilmasidir ve toplumsal refahn maksimizasyonu igin
optimal kaynak dagiliminin saglanmasi gerekir. Pareto optimumu olarak adlandirilan bu teori, “bazi
kosullar altinda piyasa dengesinin Pareto optimumu oldugunu isaret etmektedir. Yani dengeye
ulasildiginda herhangi bir bireyin refahini artirmanin en az bir digerinin refahini azaltmaksizin olanaksiz
olmasi sdz konusudur” (Sonmez, 1987: 52). Pareto optimumu kamu ekonomisine uygulandiginda,
toplumdaki bireylerin birinin refahini azaltmadan, diger bireylerin refahini artirmak s6z konusu degilse
toplumsal refah optimum diizeydedir (Aktan ve Dileyici, 2001:14).
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iliskin yeni yaklasimlar (1958) yeni tartismalara yol a¢cmustir (Sonmez, 1987: 179,
180)'".

Siyasi siire¢ devletin'® siyasi orgiitlenme yapisina gore de farkhihk gostermektedir.
otokratik devletlerde, oligarsik devletlerde ve demokrasiyle yonetilen devletlerde bu
stirecin igleyisi tamamen farklidir. Egemenlik kaynaginin tek kisiye ait oldugu otokratik
devletlerde kamu ile ilgili tiim kararlar1 bu kisi yalniz basina alirken, egemenligin halka
ait oldugu demokrasilerde ise kamusal kararlar dogrudan dogruya halk ya da halkin

sectigi temsilciler vasitasiyla alinmaktadir (Aktan ve Dileyici, 2001: 2).

Demokrasilerde egemenligin gergek sahibi olarak halk kabul edildiginden kamusal
kararlarin halk tarafindan alinmasi gerekmektedir. Giiniimiizde toplumun kamusal
kararlara dogrudan dogruya (dogrudan demokrasi) istirak etmesi hemen hemen
imkansizdir. Dolayisiyla temsili demokrasi ve yar1 dogrudan demokrasi kavramlar
ortaya ¢cikmustir. Temsili demokrasilerde toplum kamu ekonomisine iligskin kararlarini
seemis oldugu temsilcileri vasitasiyla dile getirmektedir. Fakat bazen temsilcilerin
(milletvekillerinin)  halkin ~ (se¢menlerin)  tercihlerini  yansitmalari ~ miimkiin
olamamaktadir. Ciinkii kamusal kararlar1 alan siyasal partiler cogunlukla ¢esitli baski ve
cikar gruplarmin etkisi ve baskisi altinda kalabilmektedir. Siyasal partilerin kararlarini
uygulayan biirokrasi de bu ¢ikar ve baski gruplar tarafindan etkilenebilmektedir. Bu
durumda da bireysel tercihler ile toplumsal tercihler arasinda énemli farklar meydana
gelebilmektedir (Aktan ve Dileyici, 2001:5). En demokratik oylama sistemine dayanan
bir karar alma sisteminde bile, tatmin edilmeyen, biri digeri zararma tatmin edilen

hizmetlerin oldugu anlamina gelmektedir (Bulutoglu, 2003:70).

"' Kamusal karar almanin (Siyasi Siire¢) iktisadi analizi ile ilgili daha ayrmtili bilgiler ve tartismalar igin
bkz:(Sonmez, 1987:179-225; Bulutoglu, 2003:58-152; Sener, 1998:123-188).

12 «Siyasal Gii¢” devletlerin orgiitlenme yapilarina gore demokratik veya dikta olabilir. Fakat ister
demokraside olsun ister dikta rejiminde kamu hizmetlerine piyasa talebi degil, “siyasal gii¢” [devlet]
karar vermekte (Bulutoglu, 2003:5) ve iki ekonomik kesimin en Onemli farkin1 kaynak ayirma
stireclerindeki bu farklilik olusturmaktadir. Parlamenter rejimlerde toplum tercihleri se¢gim mekanizmasi
ile belirlenmektedir. Fakat se¢im sonucunda iktidara gelen partinin programinin toplum tarafindan
benimsendigi anlami ¢gikarilmamalidir. Ciinkii parlamenter rejimlerde hicbir parti yurttaglariimn timiiniin
oyunu alarak iktidara gelmemektedir. Dolayisiyla da programlart toplum tercihlerini tamamen
yansitmamaktadir (Nadaroglu, 1978:60). Toplum kararlarinda en alisilmis kural ¢ogunluk istegini toplum
istegi saymaktir ve “Cogunluk kurali” olarak adlandirilan bu kuralin en biiyiik sakincasi ¢ogunluktakilerin
azinlikta kalanlar1 diglamasidir. Cogunluk bu kurali, belli bir miktardaki biit¢eyi, kendi iiyeleri igin en
yiiksek yarari olan islere aktararak, kendi yararina kullanmaktadir (Bulutoglu ve Kurtulus, 1981:69).
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Demokratik sitemlerde siyasi silire¢: se¢menler, siyasal partiler, biirokrasi ve ¢ikar ve
baski gruplar1 olmak iizere bu siirecte etkili olan dort unsurdan olusmaktadir. Bu
unsurlar kamusal kararlarin alinmasinda etkilidir ve bu unsurlar birbirleriyle devamli

etkilesim igerisindedir (Aktan ve Dileyici, 2001:5).

Siyasal karar alma siirecinin ilk unsuru “Se¢menler”’dir. Oylama ile kamu ekonomisi
kararlarina katilan se¢cmenler en fazla yarar saglayacaklarin1 umduklar siyasal partiye
oy verirler. Se¢men olma disinda parti, dernek, ve sendikalara iliye olma, grev boykot ve
gosteri yapma gibi degisik eylemlerle kamusal kararlarin kendi istekleri dogrultusunda
almmasini isteyen se¢menlerin (Aktan ve Dileyici, 2001:5,6) siyasal karar slirecine
katilmalar1 ancak elde edecekleri net faydanin pozitif olmasina baglidir (Bulutoglu,
2003: 132). Se¢menin oylamaya katilmaktan bekledigi fayda, var olan durumda
ugradig siyasal somiirii ya da yararlandig siyasal rant ile dogru orantilidir (Bulutoglu,
2003: 117). Segmen tercihlerinin rasyonel olmasi ise se¢menlerin uygulanacak politika
konusunda dogru bilgilendirilmelerine baglidir. Ancak bu sayede se¢men tercihlerinden

toplumsal tercihlere ulasilabilir (Aktan ve Dileyici, 2001:6).

Siyasal karar alma siirecinde en 6nemli fonksiyon, bu siirecin bir diger unsuru olan
“Siyasal Partiler’indir. Siyasal partiler iktidara gelmek icin toplum iiyelerinin
cogunlugunu ilgilendiren sorunlarla ilgilenmek durumundadirlar ve bunun i¢in se¢im
beyannamelerinde oylari1 maksimize edecek politikalara yer verirler. Iktidara
geldiklerinde ise tekrar segilebilmek icin bu politikalar1 uygulamak zorundadirlar.
Amerikal1 iktisatg1 Anthony Downs, siyasal partilerin siyasal siiregteki rollerini
piyasada firmalarin oynadigi rollere benzer bir sekilde analiz etmeye g¢alismis; siyasal
partilerin marjinal vergi artis1 nedeniyle kaybettikleri oy sayisini, kamu harcamalari
nedeniyle kazandiklar1 oy sayisina esitlemeye calistiklarini iddia etmistir. Yani siyasal
partiler bir kamu harcamasina, bu harcamadan yararlananlarin getirdikleri marjinal oy
sayisinin bunun finansmaninda kullanilan vergiler dolayisiyla marjinal oy kaybina esit
oldugu noktaya kadar devam edeceklerini sdylemistir (Downs 1957:73-74; aktaran:

Aktan ve Dileyici, 2001: 228).
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Siyasal iktidarin almis oldugu kararlarin uygulayicisi olan ve siyasal siirecte 6nemli bir
konuma sahip olan “Biirokrasi” siyasal partilerden farkl olarak ¢esitli konularda uzman
kadrolara sahiptir. Bu bakimdan siyasal partiler biirokrasiden “kararlar1 uygulama” ve
“karar alma” konularinda faydalanmaktadirlar ve biirokrasiye bu baglamda siyasal
siiregte Onemli bir misyon yiiklenmistir. Demokraside biitgeler iizerindeki temel
kararlar1 segilen politikacilar verirken, bu kararlar1 atanmis olan biirokratlar
uygulamaktadir (Aktan ve Dileyici, 2001:7). Fayda maksimizasyonu igerisinde
biirokratlar da karsi karsiya olduklari sinirlamalar dahilinde, kendileri i¢in en iyi
avantaji korumaya c¢aligirlar. Onlara konulan smirlar iginde, biirokratlar kamu
harcamalarin1 ~ genisletmeye  calisacaklardir.  Kariyerlerinde ilerleme, kamu
harcamalarinin biiyiikliigiine baglidir ve bu durum, devlet biirokrasisini cezp eder
(Buchanan and Flowers, 1987:138; aktaran: Aktan ve Dileyici, 2001: 7). William A.
Niskanen, biirokratlarin kendi dairesinin hacmini maksimuma ¢ikarmay1 amagladigini
belirtmis, biirokratin tipki bir piyasa firmasinin piyasadaki payini artirmak istemesi gibi
cesitli yollarla biirosunun faaliyetlerini biiyiitmeye c¢alistigini, kamu fonlarindan pay
kapmak i¢in diger biirokratlarla rekabet ettigini ve biirokratik rekabetin piyasa rekabeti
yerine gectigini belirtmistir (Stiglitz 1994: 251). Biirokratlarin biitcenin genigletilmesi
yoniinde baski yapmalar1 da ayr1 degerlendirme konusudur. Ciinkii, biitce genisledik¢e
terfi olanaklar1 ve is giivenceleri artacagi, siyasal organ agisindan da ayni olgunun
gecerli oldugu, siyasal organdaki yetkili temsilcilerin, gerek diger iliskileri, gerekse
prestijleri agisindan gelisen bir biiro tercih ettikleri, biirokratin yerini koruyabilmesi i¢in
kendine ulagsan istemlere yanit vermesi gerekli oldugu, bu sebeplerle biirokratin
davranisin1 belirleyen temel unsurun elde edilen biitcenin biitce sinirlart iginde
faaliyetini maksimize etmek oldugu vurgulanmaktadir (S6nmez, 1987: 210). Bunlarin
yaninda Tirkiye’de, hiikiimetlerin Omiirlerinin kisa olmasi dolayisiyla biirokrasi,
donemsel politikalarla, siyasal partilerin istekleri dogrultusunda kendisine en fazla
yarart saglayacak hizmetlerin diizenlenmesini ve politikalarin uygulanmasini tercih
etmekte ve bu durum kamu ekonomisindeki etkinsizligin bir nedeni olarak

gosterilmektedir.

Siyasal partiler ve biirokrasiden ayr1 olarak siyasal karar siirecini ¢ok 6nemli Ol¢iide

dogrudan ve dolayli olarak etkileyen unsurlardan bir digeri de ortak ekonomik ve sosyal
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cikarlara dayali, etkin bir sekilde organize olmus kuruluslar olarak tanimlanan “Cikar ve
Baski Gruplar1”dir. Siyasal karar alma siirecinde bireysel olarak etkin olmanin giicliigii
ve ortak cikarlara sahip bireylerin ortak hareket ederek bu siirecte daha etkin olabilme
istegi cikar ve baski gruplarinin ortaya ¢ikmasindaki en biiyiikk faktdr olarak
degerlendirilmektedir (Aktan ve Dileyici, 2001:7). Demokrasilerde kisi tercihlerinin
siyasal karara doniistiiriilmesinde iletken kurum olarak ¢ikar ve baski gruplari 6nemli
bir islev gormektedirler. Belirli konulardaki ¢ikarlar1 savunan gruplarin politika
tercihlerini siyasi partilere benimsetmekte kisilerden daha etkili oldugu da
degerlendirilmektedir (Bulutoglu, 2003:132,133). Nitekim Tiirkiye’de de odalar gibi
meslek  kuruluslari,  sendikal  Orgiitlenmelerin ~ yayginhik  kazanmasi  bu
degerlendirmelerin genel kabul goérdiigli ve uygulamada esas teskil eden kanaatler
oldugu da ifade edilebilir. Dolayisiyla kamuya verilecek siparis listesinde, bu ¢ikar ve

baski guruplarinin da siparigleri olacaktir.

Degisik mal ve hizmetlerin nispi degerleri lizerinde bir “sosyal fikir birligi” saglanmasi
ile, kaynaklarin toplumsal anlamda etkin kullanildig1 iddia edilmektedir (Falay, 1979:
19). Bir kisim siyasal bilimciler tarafindan demokrasinin kaginilmaz dgelerinden birisi
olarak goriilen ve orgiitlenmeleri toplumsal istek olusumu i¢in oldukg¢a yararh ve gerekli
bulunan ¢ikar ve baski gruplarina bir kisim siyasal bilimciler de toplumsal istek
olusumunu kendi ¢ikarlarina gore yonlendirerek rant kollama egiliminde olduklari i¢in

kars1 ¢ikmaktadirlar (Aktan ve Dileyici, 2001:8).

Siyasal siirecte etkili olan bu unsurlar, kamu kaynaklarinin kullanimini bozabilmekte bu
baglamda bu unsurlar kamu harcamalar, biitce 6denekleri ve programlarla ilgili kanun
yapma siirecine etki ederek, belirli harcamalarin yaratacagi etkiler hakkinda bilgi
toplayarak kendi lehlerine olmak ftizere bu etkiyi gidermeye ve ya artirmaya

calismaktadirlar.
Siyasal stirecin igerisindeki gosterilen bu unsurlarin davraniglart amaghdir. Siyasal

stirecte;  Se¢menler  “Fayda  Maksimizasyonu”, Siyasal partiler “QOy

Maksimizasyonu”, Biirokrasi “Biitce Maksimizasyonu”, Cikar ve baski gruplar
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“Rant Maksimizasyonu” icerisinde hareket etmektedirler ve bu unsurlar birbirleriyle

etkilesim igerisindedirler. Bu etkilesim ise su sekildedir;

Siyasal iktidar ile se¢cmenler arasindaki birebir iligki, oy ile kamusal hizmetlerden
yararlanma arasinda gerceklesir. Gelecek secimlerde oy alma vaadine karsilik, siyasal
iktidar se¢gmenlere daha ¢ok kamusal hizmet sunma vaadinde bulunur. Bu hizmetlerin
finansmani1 6nemli Olglide vergilerle karsilanmakta oldugundan ve bu etkilesim
siirecinde vergileme se¢men agisindan bir kiilfet oldugundan, bu karsilikli iliskide vergi
siyasal iktidar tarafindan dile getirilmemektedir ve dolayisiyla da bu asamada sunulan
bu hizmetlerin finansmani dikkate alinmamaktadir. Bunun yani sira bir kisim segmen
grubu siyasal iktidarda yer alan milletvekillerinin kendi se¢im bolgelerinde yer alan
se¢cmenlerdir. Dolayisiyla siyasal iktidara daha ¢ok oy kazandiracak se¢gmen grubudur.
Bu yiizden siyasal iktidar bu bolgelerdeki se¢men kitlesinin isteklerine karsi daha
duyarl olacak ve kendi se¢im bolgelerine daha ¢ok hizmet gotiirecektir. Siyasal iktidar
ile muhalefet partileri arasinda ise siki bir rekabetin oldugu bu siirecte muhalefetin
siyasal iktidara kars1 elindeki en 6nemli koz, iktidar partisinin uyguladig: politikalardir.
Se¢menlerin bir hosnutsuzlugu varsa, muhalefet bu hosnutsuzlugu ¢ok iyi kullanarak
siyasal iktidara yonelik elestirilerini artirir. Muhalefet bu dogrultuda segmenlerin
beklentilerine uygun hizmet sunmayi vaat eder. Se¢gmenler de gelecek secimlerde
muhalefete oy verme vaadinde bulunurlar. Ote yandan ortak cikarlar ve karsilikli ¢ikar
iligkileri dogrultusunda siyasal iktidar ile muhalefet arasinda oy ticareti ve milletvekili

transferlerine de rastlanilmaktadir (Aktan ve Dileyici, 2001: 8-10).

Biirokrasi siyasal iktidarin aldig1 kararlar1 uygulayan birimdir ve siyasal iktidara bilgi
sunumunda tekelci konumundadir. Bu vasfi, siyasal iktidarin isteklerine cevap
vermesini gerektirir. Biirokrasinin amact ayligini, diger yan gelirlerini, prestijini, yurt
disina ¢ikma olanaklarini ve kariyerini artirmak oldugundan tiim bu istekleri biit¢enin
bliylimesini gerektirecektir. Alanlarinda uzman kisilerden olusan biirokratlarin siyasal
iktidara kars1 bilgi {stlinliigli dolayisiyla, bu isteklerini karsilamak siyasal iktidara
diismektedir. Kamu kurumlarinda direkt olarak biirokrasi ile muhatap olan se¢gmenler
kamu dairesinde sunulan hizmetlerden en yiiksek faydayi saglamay1 amaglamaktadirlar

(Aktan ve Dileyici, 2001:10).
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Siyasal karar alma siirecindeki en onemli etkilesim siyasal iktidar ile ¢ikar ve baski
gruplar1  arasindadir. Kendi {yelerinin tercihlerinin  kamusal tercih haline
dontistiiriilmesi icin cabalayan ¢ikar ve baski gruplari, siyasal partileri etkilemeye
calisirlar. Cikar ve baski gruplari kendi isteklerini gerceklestirmeyi vaat eden siyasal
iktidar veya muhalefet partisini destekler. Bu destek daha ¢ok se¢im Oncesinde se¢im
kampanyalar1 icin yardimda bulunarak yapilir. Sayet muhalefet grubun isteklerini
gerceklestirmeyi vaat ediyorsa muhalefetle isbirligi yaparak, siyasal iktidari elestirir.
Ayrica ¢ikar ve baski gruplan siyasal iktidart etkilemek icin lobicilik faaliyetleri ile
kendi isteklerini kabul ettirmeye calisirlar. Bunun karsiliginda siyasal iktidarin birtakim
iktisadi faaliyetleri dlizenlemeye tabi tutmasi veya sinirlandirmasi sonucunda “suni
kithk” yaratmasi halinde bir rant ortaya ¢ikar. Siyasal iktidarin bu suni kithgi
dagitmasinda ¢ikar ve baski gruplarimin rolii biiyiiktiir. Cesitli sekillerde siyasal iktidar
etkileyen cikar ve baski gruplar1 bu ranttan daha fazla yararlanacaktir. Cikar ve baski
gruplar1 segmenleri de kendi ¢ikarlar1 dogrultusunda etkileyebilir. Segmenler ise kendi

cikarlarina hizmet eden gruplar icerisinde yer alabilirler (Aktan ve Dileyici, 2001:10).

Ozetle ister politik ister iktisadi yaklasimdan hareket edilsin, biitgeleme temelde bir
karar verme siirecidir ve bu siirecte iktisadi analizler kadar politik gorlis ve tutumlarin

ve bu siirecte yer alan tiim unsurlarin belirleyici bir etkisi vardir.

1.2. Kamu Hizmetlerinin Sunumunda Biitce

Ortak ihtiyaclarin tatmini, toplum i¢in gerekli ve faydali olan seylerin yapilmasi igin,
kurulmus olan devlet, bu ortak ihtiyaclar1 karsilamaya yonelik kaynaklar bulmak ve
bunlar1 karsilastirip denklestirmekle yiikiimliidiir. Siyasi yapisi ister otokratik, ister
demokratik olsun, ister merkezi ister federal idare halinde olsun her devlet ortak
ihtiyaglar1 kargilamak icin kaynak bulmak, o ihtiyaglarla bu kaynaklar1 denklestirmek,
kisaca bir biitge diizenlemek zorundadir (Feyzioglu, 1984: 4).

Onceki sayfalarda aciklandigi gibi devlet hizmetleri icin kaynaklarin harekete

gecirilmesi siyasal bir siirectir ve kamu gelir ve harcamalarinin formiile edilis sekli olan

biitceleme, siyasi ve sosyal bir g¢ercevede yiiriitiilmektedir. Bu agidan biitge yapimu,
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politik kararlarin belirli programlara baglanmasi olarak nitelendirilebilir. Bu mantiktan
hareketle, bu iki siire¢ arasinda (Siyasal siire¢ ve Biitge siireci) paralellik kurulmasi ile

anlaml karar ve sonuclara varilabilecektir.

1.2.1. Biitce Kavram ve Gelisimi

Biitgenin gerek maliyeciler tarafindan gerekse cesitli biitce kanunlarinda farkli tanimlari
yapilmistir. Sayar'in (1970:7) cok genis anlamda yaptigi tanimda yazar, biitgeyi;
"Devlet, il ve belediye gibi kamu hiikmi sahislari ile yar1 resmi ya da 6zel tesekkiil ve
topluluklarm belli bir donem icindeki gelir ve giderleri tahmin eden ve bunlarin
yapilmasina onceden izin veren bir kanun, nizamname, kararname ya da idari bir

tasarruf" seklinde tanimlamaktadir.

Bulutoglu (2003:192), ise biitceyi; kamu ekonomisi karar birimlerinin (merkezi
hiikiimet, yerel idareler, vb) gelir kaynaklarimi ve maliyetlerini gostererek, kendi
orgiitlerine yaptiklar1 bir kamu hizmeti siparis listesi seklinde tanimlamis ve toplumun
temsilcilerinin (se¢ilmis temsilciler ya da toplum adina karar veren kisi yada kisiler)
hangi kamu hizmetlerinden ne kadar istediklerini belirleyeceklerini, bdylece biitgenin,
hiikiimeti ve kamu idaresini, biitcede yer alan hizmetleri yapmakla ve her bir hizmet i¢in
tahsis edilmis Odenek tutarinin imkan verdigi Olgiide kamusal hizmeti iiretmekle

sinirlayacagini belirtmistir.

Feyzioglu (1984:13) tarafindan biitce, "Devletin ve diger amme hiikmi sahislarinin
gelecek muayyen bir devre igindeki gelir ve giderlerini tahmin eden ve bunlarin
yiritiiliip uygulanmasina izin veren bir tasarruf" olarak tanimlanmistir. Bu tanimlarin
haricinde devlet biitgesi “kamu kesiminin gelecek bir doénem i¢in kaynak harcama
dengesini yansitan ve parlamenter demokrasilerde yasama organinin, yliriitme organina
kamu harcamas1 yapma ve kamu gelirlerini toplama hususunda verdigi yetkiyi gosteren
belge” (Batirel, 1996:1) olarak da tanimlanmaktadir. Bu tanimla Batirel (1996:1).
tarafindan, biitcenin biri ekonomik, digeri hukuki olmak {zere iki yoni
vurgulanmaktadir. Buna gore biitce; ekonomik yoniiyle kamu kesiminin gelecek bir

donemdeki kaynak-harcama (arz-talep) dengesini ortaya koymakta, hukuki yoniiyle de

24



millet temsilcilerinden olusan ulusal meclislerin merkezi yiiriitme organini yada yerel
idarelerde bolge halkinin yerel yoneticilerin faaliyetlerini denetleme araci olmaktadir.
Bu durumda, parldmenter demokrasilerde, ulus adina hareket eden meclislerin onay1
alinmaksizin iilke ¢apinda herhangi bir kamu hizmetinin yapilmasi ve bu hizmetlerin

finansman seklinin saptanmasi miimkiin goriillmemektedir (Batirel, 1996:1).

1050 Sayili kanuna gore biitge; Devlet daire ve miiesseselerinin yillik gelir ve gider
tahminlerini gdsteren ve bunlarin uygulanmasina izin veren bir kanundur (md. 6)
seklinde tanimlanmigtir. Goriildiigii gibi bu tanimda, biitce dar kapsamli olarak ortaya
konulmustur. Bu tanim devlet biitgesini kapsarken, ornegin yerel yonetim biitcelerini
kapsamamaktadir. 5018 Sayili Kanunda ise biitce daha kapsamli tanimlanmistir. Buna
gore biitce: belirli bir donemdeki gelir ve gider tahminleri ile bunlarin uygulanmasina

iliskin hususlar1 gdsteren ve usuliine uygun olarak yiiriirliige konulan belgedir (md.3/f).

Biitgenin kanuni ve ilmi tanimlari incelendiginde biit¢elerin, Tahdit, Tahmin, Tevzin ve
Tasdik olmak iizere belli bashh dort niteligi bulundugu anlasilmaktadir. Biitcenin
“Tahdit” niteligi biitgenin zaman bakimindan sinirlandirilmis olmasiyla ilgilidir. Bu
zaman donemi mali y1l veya biitce yili olarak adlandirilmaktadir. Biitgenin “Tahmin”
niteligi biitcelerin gelecege yonelik iktisadi ve mali bir plan ve program olmasi ile
ilgilidir. Bu itibarla biit¢elerin gelir ve harcamalari gelecege yonelik tahmin metotlariyla
hazirlanmaktadir. Bu tahmin sonucunda bulunan rakamlar kesinlik ifade etmemekte,
biitce uygulandiktan sonra gelir ve harcamalarin gercek miktarlar1 belli olmaktadir.
“Tevzin” biitgedeki gelir ve harcamalarin denk olmasini, bu denkligin biitcenin ilk
yapildig1 anda degil uygulama sonucunda da saglanmasini bu sayede de ciddi biitge
aciklariyla karsilagilmayacagini, “Tasdik” ise biitgenin gelir ve harcama kalemlerinin
parlamento tarafindan miizakere edilip onaylanmadikca ve kabul edilmedikge ytirtirliige

giremeyecegini ifade etmektedir (Sayar, 1970:8,9).

1.2.2. Biitceden Beklenen Fonksiyonlar

Toplumsal ihtiya¢larin giderilmesinde biiylik 6neme sahip olan biitcenin tam olarak ne

oldugunun anlasilabilmesi i¢in ¢esitli yonlerden incelenmesi gerekmektedir. Her
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ekonomik ve hukuki kurum gibi biitgenin de “biitgeye yliklenmis olan gorevler
anlamina gelen” ve yerine getirmekte oldugu belirli fonksiyonlar1 vardir (Eker,

2004:224; Tugen, 2005:19).

Biitcenin fonksiyonlar1 klasik iktisat¢1 ve maliyecilere gore siyasi, iktisadi-mali, hukuki
ve “denetim ve planlama” fonksiyonlari olarak siralanmistir. Biitge; bu fonksiyonlari
(gorevleri) ile kamu maliyesinde biiyilk Oneme haiz bir kurumdur. Biit¢enin
fonksiyonlar1 iktisat ve devlet anlayisindaki gelismelere paralel olarak gelisme ve
degismeler gostermistir. Devlete yliklenen gorevlerin gelismesiyle biit¢eye bazi yeni
gorevler daha yiiklenmistir. Klasik fonksiyonlarin haricinde biitceye yiiklenen bu yeni
fonksiyonlar modern maliyeciler tarafindan, biitgenin konjonktiirel, telafi edici,
kalkinma, kaynak tahsisi, gelir dagilimimi diizenleme ve istikrar fonksiyonlaridir.

Asagida bu fonksiyonlar kisaca aciklanmaya ¢alisilacaktir.

1.2.2.1. Biit¢enin Klasik Fonksiyonlari

Biit¢enin Siyasi fonksiyonu,; Devlet biit¢esi iktidarda olan siyasi partilerin izledikleri
genel politikanin icra vasitas: olmasi bakimindan siyasi bir karakter tasimaktadir (Sayar,
1970:10). Bu siyasi karakter daha c¢ok parlamenter rejimlerde, parlamenter
demokrasinin hakim oldugu iilkelerde kendini gosterir (Sayar, 1970:10; Herekman,
1988:108; Eker, 2004:225). Biitcenin siysasi fonksiyonu, biitgeyi biitiin amme
idaresinin [kamu yonetiminin] seyrine tesir edecek bir ara¢ olarak kullanmaktan ibarettir
ve biitceyi kabul ve kontrol hakkina sahip olan bir parlamentonun oldugu her yerde,
millet meclisi bu hak yardimiyla hiikiimet iizerinde etkili ve genis bir tesir icra edebilir

(Neumark, 1948:209).

Biitge, tiim kamu idaresini etkileyecek bir ara¢ olarak kullanilmak suretiyle
parlamentoya, hiikiimete yol gdstermek, onu yonetmek ve denetlemek imkanini
vermektedir (Coskun G., 2000:29). Hiikiimetin hazirladig: biitce tasarisi, parlamentoda
goriisiiliir ve onaylanir. Bu onaylama ayni zamanda hiikiimetin biitge vasitasiyla
denetlenmesi anlamina da gelir. Yasama organi, biitgenin goriisiilmesi, onaylanmasi ve

denetlenmesi agsamalarinda s6z sahibidir. Boylece yiiriitme organinin tiim faaliyetleri
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lizerinde biit¢e vasitasiyla en azindan demokratik iilkelerde halkin temsilcilerinin izin ve
denetlemeleri s6z konusu olmaktadir (Uluatam, 1997:115,116). Biitge hiikiimetin siyasi
tercihini parlamentodan onay alarak yapmasini saglamaktadir (Coskun G., 2000: 29).
Diger taraftan siyasi iktidarlarin se¢im siirecinde topluma yonelik yaptiklar1 vaatleri
yerine getirebilmek i¢in kamu harcamalarini, gelirlerini ve kamu borglanmasini 6nemli
bir ara¢ olarak kullanmak ve siyasal taahhiitlerini yerine getirilebilmek amaciyla biit¢eyi
buna uygun bir bi¢imde belirlemeleri gerekmektedir. Boylece biit¢e siyasal amaglara

ulagilmasini saglamada bir islev yerine getirmektedir (Eker ve dig., 2006:17,18).

Biitcenin iktisadi-mali fonksiyonu, Biitin mali idarenin ayrintili bir planlanmasi ve
kamu gelir ve giderleri arasindaki denkligin miimkiin oldugunca rasyonel bir sekilde
saglanmasindan ibaret olan bu fonksiyon (Neumark, 1948: 209), devletin kamu
hizmetlerini yaparken bir mali plan igerisinde, hizmetlerin Onceliklerine gore
siralanmasiyla, hizmetlerin en etkin bir sekilde yapilmasinin saglanmasi, en az mali
kaynak ile en ¢ok faydanin elde edilmesi olanaginin yaratilmasini ifade etmektedir

(Coskun G., 2000:29).

Biitcenin hukuki fonksiyonu, Biitcenin, yiiritme organi olan hiikiimet ve idarece
hazirlanarak parlamentoda goriisiilerek onaylanmasi ve boylece yiiriitme organini ve
idareyi baglayic1 bir tasarruf olarak ortaya ¢ikmasi, hukuki fonksiyonunu
olusturmaktadir” (Herekman, 1988:109). Bu baglamda biit¢e ile hiikiimete gelirlerin
toplanmasi ve harcamalarin yapilmasi yetkisinin verilmis olmast dolayisiyla biitcenin
hazirlanmasi ve uygulanmasi déonemlerindeki tiim islemlerin yasalara gore yapilmasi ve
tim kamu yOnetiminin bu mali yasalara dayanarak, biitgenin hazirlanmasimni ve
uygulanmasini saglamasi gerekmektedir (Coskun G., 2000:29). Kisaca bu fonksiyon,
biitcenin, biitiin idari faaliyetinin hukuken, kanuni normlara baglanmasidir. Yeterli
derecede hukuki bir kuvveti, dayanagi olmayan bir biitcenin ne hukuki fonksiyonunu,

ne de diger gorevlerini yerine getiremeyecegi belirtilmektedir (Neumark, 1948: 209).
Biitcenin Denetim ve Planlama Fonksiyonu; Bu fonksiyon devletin mali idaresinin

denetlenmesine esas teskil etmesinden ibarettir. Bu fonksiyonun biitgenin diger biitiin

fonksiyonlariin tamamlayicisi oldugu iddia edilmektedir (Neumark, 1948:210). Biitce,
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kamu yonetiminin en etkili politika araglarindan biridir. Biit¢enin geleneksel fonksiyonu
olarak adlandirilan denetim fonksiyonu ile halkin kamu faaliyetlerini yiiriitmek ile
yiikiimlii olan devlet yoneticilerini siyasi bakimdan baski altina alma ve denetleme
imkan1 s6z konusu olmaktadir. Gelecek donemlerde yapilacak kamu harcamalarint ve
toplanacak kamu gelirlerini, miktar ve bilesim bakimindan denetlemek i¢in halki temsil
eden devlet organlar1 biit¢ceyi onaylarlar (Batirel, 1996:2,3). Boylece devlet organlari,
biitgenin onaylandig1 miktar ve bilesim itibari ile uygulamak durumundadirlar. Denetim
fonksiyonu sayesinde, hazirlanan biitce ve gerceklesen sonuglar karsilastirilmak sureti
ile sapmalar ortaya konulmus olmakta, bundan da biit¢eyi uygulayan yoneticiler
sorumlu olmaktadir [hesap verebilirlik]. Sonug olarak biitgenin denetim fonksiyonu ile
biitgeyi yliriitmekle gorevli olan devlet organlarinin keyfi uygulamalar biiylik dlclide

engellenmektedir (Eker ve dig., 2006:27).

1.2.2.2. Biit¢cenin Cagdas Fonksiyonlari

Tarafsiz devlet anlayisinin yerini miidahaleci devlet anlayisina birakmasindan sonra
biitgenin fonksiyonlarinda da 6nemli degisiklikler meydana gelmis, klasiklerin tarafsiz,
jandarma devlet anlayis1 yerine modern maliyecilerin ekonomiye miidahale eden, sosyal
refah devleti anlayisi yerlesmeye baslamistir. Yillik dengenin 6nemli oldugu biitgede bu
anlayisla paralel olarak ekonomik dengeler 6n plana ¢ikmaya baslamig, bunu saglamak
icin de biitgenin gerektiginde acik verebilecegi kabul edilmistir. Modern maliyeciler
mali olaylar1 ekonomik hayatin icinde kabul etmisler buna paralel olarak da biitceye
yeni fonksiyonlar yiiklemislerdir, biitce ile ekonomik ve sosyal hayata etkide

bulunulmas1 giindeme gelmistir (Tiigen, 2005:21).

Bu fonksiyonlardan ilki biitcenin enflasyonist bir ortamda harcamalarin kisilmasi ve
gelirlerin artirilmasi, deflasyonist bir ortamda harcamalarin artirilarak biitce agigi
verilmesi suretiyle ekonominin canlandirilmasin1 amaglayan, kisaca konjonktiirel
gelismeler karsisinda biitgenin belirli bir esneklige sahip olmasi geregini belirten

“biitcenin konjonktiirel fonksiyonu”dur (Tiigen, 2005:22).
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Bu fonksiyonlardan bir degeri biitcenin gerektiginde agik vererek 6zel sektoriin yetersiz
kaldig1 alanlara miidahalede bulunabilecegi, bu siiretle de ekonominin normal gelisme
siirecine sokulabilecegi, ekonomiyi tam calisma seviyesinde saglikli bir dengeye

kavusturacagi fikrine dayanan “biitgenin telafi edici” fonksiyonudur (Tiigen, 2005:23).

Biitgenin ¢agdas fonksiyonlarindan Tigiinciisii “kalkinma fonksiyonu” dur. Bu
fonksiyona gore biitceler, iilkelerin ekonomik kalkinma fonksiyonlarinda 6nemli bir
ara¢ olarak kullanilmaktadir. Biitcede yatirim harcamalarina agirlik vererek vergi
tesvikleri ve siibvansiyonlar gibi biitge enstriimanlari ile yeni yatirimlara girismeleri i¢in
0zel sektor kuruluslar tesvik edilerek biitcenin kalkinma plan ve programlari ile uyum

icinde uygulanmasi gerekmektedir (Tiigen, 2005:23).

Biitgenin “kaynak tahsisi fonksiyonu” kamusal mal veya 6zel mal ve hizmet iiretimi i¢in
biitce politikalar1 vasitasiyla kit kaynaklarin toplumsal faydayir en iist diizeyde
saglayacak bi¢imde tahsis edilmesi yada yonlendirilmesidir. Ayrica, biit¢e politikalar
ile kaynak tahsisinde bolge ve sektorler arasida dengeli bir gelisimi temin etmek de

onemli olmaktadir (Tiigen, 2005:24,25).

Biitgenin “gelir dagilimin1 diizenleme fonksiyonu” ise, iktisadi mekanizmanin igleyisi
sonucu kendiliginden olusan gelir dagilimmi etkileyerek, emek gelirinin payini
ylkseltmek, herhangi bir nedenle iktisadi faaliyetlere katilmayan bir emek faktorii varsa
ona asgari ge¢im seviyesinde bir gelir saglamak gibi tedbirlere bagvurmak suretiyle

gelirin yeniden dagilimini ifade eder (Tiigen, 2005:25,26).

Biitgenin modern fonksiyonlarindan bir digeri ise “istikrar1 saglama” fonksiyonudur.
Ekonomik istikrar bilindigi gibi ekonomide fiyat istikrar1 ve tam istihdamin birlikte
saglandigt durumu ifade eder. Bu dogrultuda tam istihdam ve fiyat istikrarinin
saglanmasi i¢in biitce harcama ve gelir yapilarinin degisen sartlara gore diizenlenerek
esnek hale getirilmesi ve diger ekonomi politikalartyla biitge politikalarinin uyum iginde

yuriitiilmesidir (Tiigen, 2005:26).
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1.2.3. Biitceden Beklenen Fonksiyonlarin Degerlendirilmesi

Biitceden beklenen fonksiyonlar biitce sistemleri ve biitce ilkeleri agisindan

degerlendirilebilir.

1.2.3.1. Biit¢e Sistemleri Acisindan Degerlendirilmesi

Bu kisimda ilk olarak geleneksel biitge sistemi agiklanacak ve daha sonra da modern

biitce sistemleri ortaya konulacak ve bu sistemlerin karsilastirilmasi yapilacaktir.

1.2.3.1.1. Geleneksel Biitce Sistemi

Geleneksel biitge sistemi Ingiltere'de uygulanmis ve daha sonra diger iilkelerde de
uygulamasi goriilmeye baslamistir. Biitce sistemleri igerisinde en basit olarak ifade
edilen bir sisteme sahiptir. Bu sistemde, kamu hizmetlerinin nitelik ve miktarindan daha

cok, idari birimlerin ihtiyaglar1 dikkate alinmaktadir (Eker ve dig., 2006:83).

Geleneksel biitce sisteminde kamu harcamalarinin  siniflandirilmasi”®  harcama
kalemlerine gore yapilmaktadir ve kamu harcamalari ii¢ baslik altinda toplanmaktadir.
Bunlar, "cari harcamalar", "yatirnrm harcamalar1", ve "transfer harcamalar1" dir. Bu
basliklarin altinda harcama kalemleri siralanmak suretiyle biitce diizenlenmektedir

(Eker ve dig., 2006:83, Batirel, 1996:40). Bu yoniiyle geleneksel biitce sistemine,

'3 Harcama kalemleri siflandirmasi (Batirel, 1996:40)
....... BAKANLIGI
Béliim kodu Madde Odenegin tiirii Madde Boliim
kodu tutari toplami1
1. Cari Harcamalar
100 Personel giderleri
110 Ayliklar
120 Sézlesmeli pers. Uc.
200 Yolluklar
2. Yatirnm
Harcamalan
3. Transfer
Harcamalan

30



harcama kalemleri biitcesi (line-item budget) adi da verilmektedir. Harcama kalemleri'*
bir kamu hizmetinin {iretilmesinde kullanilan girdilerdir (Batirel, 1996:38). Bu
siiflandirmaya gore, her bakanlik veya daire i¢in Onerilen harcamalar biitcede madde
madde siralanmak suretiyle gosterilmektedir. Harcamanin hangi hizmete yapilacagi ve
ne gibi bir fayda saglayacagi Onem tasimamaktadir. Onemli olan husus kamu
harcamalar1 yolu ile personel, mal ve hizmet alimlar1 i¢in ne kadar kamu harcamasi
yapilacagidir (Aksoy, 1993:64). Bu sisteminin amacinin kamu harcamalarinin miktar ve
bilesiminin, yasama organinca onaylandigi sekilde gerceklesip gerceklesmediginin
denetlenmesi oldugu belirtilmekte, kamu hizmetlerinin 6nceliginin, verimliliginin ve
hizmet planlamasinin bu biitce sistemi ile yapilmasina olanak olmadig1 ifade

edilmektedir (Batirel, 1996:38).

Geleneksel biitge sistemi, kamu kesimine aktarilan ekonomik kaynaklarin rasyonel
sekilde kullanilip kullanilmadiginin denetimine biiyiik 6nem vermektedir. Hem yasama,
hem yiiriitme, hem de yargi olarak iiglii bir denetime tabi tutulmakta ve ayrica bu
denetim, hazirlik asamasinda, uygulama asamasinda ve biit¢genin sonuglanmasini takip
eden donemlerde yapilmaktadir (Eker ve dig., 2006:83). Dolayistyla geleneksel biitce
sistemi, biitgenin fonksiyonlarindan sadece denetim fonksiyonunu yerine getirmesini
saglamaktadir. Biitgenin yonetim ve planlama araci olarak kullanilmasi ancak sirasiyla
performans ve program biitge sistemlerinin gelistirilmesi ile saglandig1 belirtilmektedir

(Batirel, 1996:38).

1.2.3.1.2. Modern Biit¢e Sistemleri

Geleneksel biitge sistemi, uygulanmaya basladigi yillardan, ikinci Diinya Savasina
kadar, biitiin devletlerin itibar ettigi bir sistem olmustur. Ancak daha sonraki yillarda,
toplumlarin ekonomik, siyasi ve sosyal gelisim ve degisimleri karsisinda bir ¢ok
aksakliklar ve yetersizlikler i¢cinde kalmistir. Bunun sonucunda yeni biitce sistemleri

gelistirilerek uygulanmaya baslanmistir.

'Y Harcama kalemleri su sekilde siralanmaktadir; Pesonel giderleri, yolluklar, hizmet alimlari, tiikketim
mallart ve malzeme alimlari, transferler vd. (Batirel, 1996:38).
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1.2.3.1.2.1. Performans Biitce Sistemi

Ilk olarak ABD'de ortaya c¢ikan ve uygulamaya konulan bir biitceleme sistemidir.
Geleneksel biit¢e sisteminin yetersizligini ve aksakliklarini gidermek amaciyla, yeni
modern bir biitceleme teknigi olarak performans biitceler uygulanmistir. Bu biitceler,
genis anlamda devlet daireleri tarafindan bir mali yil i¢inde, tahsis edilen 6deneklerle ne
yapilacaginmi diger bir deyisle, biitgce uygulamasiyla erisilmek istenen amaci belirten bir
biitce olarak tanimlanmaktadir (Sonmez, 1994:145). Kamu yonetiminde mevcut
kaynaklarla, en yiiksek seviyede, kamu hizmeti ¢iktisinin nasil saglanabilecegini
gosteren (Eker ve dig., 2006:90) is yada hizmet biit¢esi olarak adlandirilan bu biitgeleme
tekniginin amaci1 kamu {iretici birimlerinin is yada hizmet etkinligini 6l¢gmektir (Batirel,

1996:41).

Performans biitgeden beklenen amacin gergeklesebilmesi i¢in, harcamalar fonksiyonel’
olarak siniflandirilmaktadir ve hizmet maliyeti ile hizmet miktar1 arasinda iliski
kurulmaktadir. Bu sayede de belirli bir hizmeti gerceklestirmekle ylikiimli kamu
birimlerinin yoneticilik basarist 6l¢iilebilmektedir (Batirel, 1996:41). Yani, performans
biitgenin en 6nemli 6zelligi, giderlerin (licretler, yolluklar vs. seklinde) kategoriler

itibariyle degil de, islev (fonksiyon), program, 1is veya proje itibariyle

' Fonksiyonel Siniflandirma (Batirel, 1996:44)

....... BAKANLIGI
Hizmet (Boliim) Katagorileri ~ Harcama Tiirti Harcama (Madde) Kalemi
Ao, Hizmeti
Cari Harcamalar
Personel giderleri
Yatirnm Harcamalari
Mak. Teghizat alim1
B, Hizmeti

Cari Harcamalar

Personel giderleri
Yatirom Harcamalar

Mak. Techizat alimi

Transfer Harcamalan

Mali Transfer
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siniflandirilmasidir (Feyzioglu, 1984:123). Performans biitce, satin alinan mal ve
hizmetler yerine devlet¢e yapilan islere 6nem vermektedir. Ayrica, tamamlanan islere

ve onlarin maliyetine iliskin imkanlar Slgiisiinde fazla sayisal bilgilere ihtiya¢ goster-

mektedir (Eker ve dig., 2006:90).

Hizmet maliyet iligkisi yoniiyle yonetime yonelik olan (Batirel, 1996:41) performans
blitcede hesaplarin maliyet esasina dayanmasi gerekmektedir. Boylece, iiretim
maliyetinin seviyesi ile iiretimin miktar1 arasindaki iliski ortaya konulabilmektedir
(Eker ve dig., 2006:90). Dolayisiyla bu biit¢e sisteminin temeli bilimsel yonetim ve
maliyet muhasebesine dayanmaktadir (Batirel, 1996:41). Buradan da goriilecegi iizere
performans biitce sisteminin ilki fonksiyonel (hizmete gore) siniflandirma, ikincisi

hizmet-maliyet iliskisi (hizmet- maliyet muhasebesi) olmak {izere iki temel unsuru

bulunmaktadir (Batirel, 1996:41).

Performans biit¢eler, kamu yoneticilerine ve toplum adina karar alacak olan sorumlulara
daha rasyonel hareket etme imkani saglamis ve fayda-maliyet bilincinin yerlesmesine
neden olmustur. Ancak, bu kadar olumlu ydnlerine ragmen, kamu hizmetlerinin bir
cogunun soyut Olgiilemez nitelikte olmalart nedeniyle, faaliyet sonuclarinin
Olciilmesinde giicliikler bulunmasi, plan-biit¢e iligskisinin kurulamamasi ve genelde
uygulama sonuglarina dayanmasindan dolay1 bir nevi bilango seklinde uygulanmasi,
performans biitcelerin olumsuz yonlerini icermektedir. Performans biit¢elerin bu
olumsuz yonleri program biitcelerin ortaya ¢ikmasma yol agmustir (Eker ve dig.,

2006:90).

1.2.3.1.2.2. Program Biitce Sistemi

Plan Program Biit¢e Sistemi ya da sadece Program Biitce Sistemi geleneksel biitce ve
performans biitce sistemlerinin kaynak dagiliminda etkinlik konusunda sagladigi
yararlara ek olarak biitceleme konusuna yeni bir boyut getiren bir sitemdir. Bu biitce
sistemi geleneksel biitce sisteminin sagladigi parasal denetim ve performans biitce
sisteminin hizmet verimliligi ve etkinliginin denetimi fonksiyonlarinin yani sira,

biitcenin stratejik bir planlama araci olarak kullanilmasini da saglamaktadir. Program
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blitce sistemi ile ¢esitli kamu hizmetlerinin gerceklestirilmesi konusunda alternatif
hizmet programlarinin kantitatif analiz teknikleri ile karsilastirilmast miimkiin

olabilmektedir. Yani biitcenin planlama araci olmasi saglanmaktadir (Batirel, 1996:43).

Program biitce, bir taraftan performans biitgenin bir devamini ve daha gelismis bir
tiiriinii olusturmasi, diger taraftan ise, planlama, programlama ve biitceleme sisteminin
hazirlanmasi1 ve uygulanmasinda bir ara¢ olarak kullanilmasi nedeniyle her iki kavram
yerine es manada kullanildig1 goriilmektedir. Program ve performans biitce kavramlari,
bazen birbirinin yerine kullanilabilmektedir. Ancak, program biitcenin performans
biitceden daha genis bir kapsami vardir; bir program, bir ka¢ performansi igine

alabilmektedir'®.

Program biitge ile ilgili caligmalara ilk ABD’de baslanmis 1960’larin basinda bazi
bakanliklarda uygulamaya gecilmis, kisa bir siire sonra da Iskandinav iilkeleri ile Bati
Avrupa ilkelerinde uygulamaya konulmustur (Akdogan, 1999:295). Program biitce
uygulamasinda, plan, biitce, muhasebe calismalari ve mali raporlarin hazirlanmasi,
yonetimin birbirinden ayrilmayan asamalaridir. Uzun siireli planlamaya bagli olarak
yapilan biit¢e, plandaki kararlar i¢in, uygulama yilindaki islemlere esas olarak gegerek,
bunlar iizerinde durmaktadir. Program biitce ile ¢esitli kamu hizmetlerinin 6ncelik
sirasina gore degerlendirilmesi, belirli kamu hizmetlerinin goriilmesi ve hazirlanan
planin uygulanmasi icin alternatif hizmet programlarinin sayisal analiz teknikleri ile

karsilagtirmasi yapilmaktadir (Falay, 1979:81).

'® Daha genis bilgi i¢in bakiniz; Batirel, 1996:48-49, Falay, 1987:55-56.
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Bu biitce sisteminde kamu hizmetleri 6nce programlar olarak smiflandirilmakta ve bu
siflandirmada’’  6nemle {izerinde durulan husus programlarin nihai {iriiniiniin
bulunmasidir. Buna karsin, yonetim birimlerinin kendisi ve teskilat yapisi ikinci planda
kalmaktadir. Boylece kamu kuruluslarinin idari teknik birimleri, nihai {iriin olan kamu
hizmetlerini sunmak igin teskilatlar i¢inde bazi iyilestirme ve degisiklikler yapmak
mecburiyetinde kalmislardir (Aksoy, 1993:79). Program biitce hizmet ve {iriinlerin
muayyen sonuglarina gore Olclilmelerini ve gerekirse kaynaklarin programlar arasinda
kaydirtlmak suretiyle kullanilmasini saglamaktadir. Ayni1 zamanda, program biitce
gelecege yonelik daha uzun bir tahmin siirecini kapsadigi i¢in, programlarin ve elde
edilecek triinlerin gelecek yillardaki seviyesini de tahmin etmeye calismaktadir (Eker

ve dig., 2006:87).

Program biitce sisteminde ilk dnce devletin yapacagi fonksiyonlar belirtilmekte ve bu
fonksiyonlarin yerine getirilmesi bir plana baglanmaktadir. Planin uygulanmasi da yeni
sistemdeki biitgcede yer alacak programlar araciligi ile saglanmaktadir. Bundan sonra,
programlar alt programlara ve alt programlarda faaliyet veya yatirim projeleri seklinde
asil hizmetlere boéliinerek o6denekler verilmektedir (Falay, 1987:55-57). Programlar

kamu yonetim birimlerinin amaglarinin gerceklesmesi i¢in ne yapilmasi gerektigini

' islevsel simiflandirma

ULASTIRMA BAKANLIGI
e £ &£ S
< = - =
5 2 x 3 E
& & 5 £ &
E = "G g < A kl . N
& z © s s ciklama Harcama Faaliyet/ Odenek
Kalemi Proje Tiirii Altprogram Program
111 ULASTIRMA
POLITIKASININ
DUZENLENMESI
HIZMETLERI 104.200
02 KARA ULASTIRMASI
HiZMETLERI 104.200
1 Cari Harcamalar 104.200
001 Kara Ulastirmasi 104.200
Hizmetleri
100 Personel Giderleri 95.000
200 Yolluklar 6.000
300 Hizmet Alimlar 1.700
400 Tuik. Mal. Malz. Alimlar1 1.500
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gosteren temel hizmetlerdir. Temel hizmetlerin boliinebildigi hizmetleri yansitan ve
nihai tiriinleri tespit edilebilen hizmetlere ise alt program denilmektedir. Alt programlar
faaliyetlerden, faaliyetler de {iretimin girdilerine goére maddelerden olusmaktadir.
Yatinimlarla ilgili faaliyetlere ise proje adi verilmektedir. Boylece kamu kesiminde
kaynak dagilimi ile ilgili kararlar verilirken, cesitli alternatifler arasinda daha rasyonel

se¢im yapma imkani saglanmis olmaktadir (Aksoy; 1993:80).

Program biitge sistemi, her daire ve kamu kurulusunu, yonettigi ve yapacagi isleri
yapma nedenlerini aragtirmaya zorlamasi, amaglarin ac¢ikliga kavusturulmasini
gerektirmesi, yapilacak isler konusunda karar verilirken c¢esitli alternatiflerin neler
oldugu ve en isabetlisinin ortaya konulmasi, kaynak kullaniminda optimal boliisiimiin
g6z Onilinde bulundurulmasi, kantitatif tekniklere ve bilimsel aragtirmaya dayanmasi,
sorumlulara bilingli hareket edebilme imkani saglamasi, kamu hizmetlerinin
gergeklestirilebilmesi bakimindan uygun bir ortam hazirlanmasi, programlar arasinda
karsilikli iliskileri goéz onilinde bulundurmasi, mali denetimde etkinlik saglanmasi,

program biitcenin baglica niteliklerini olugturmaktadir (Akdogan, 1999:296).

Ulkemizde de 1970 yilindan itibaren yapilan hazirliklardan sonra 1973 yilindan itibaren
program biitce uygulamasina gegilmistir. Bu sistem 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve
Kontrol Kanunu vyiiriirliige girip Performans Esashi Biit¢eleme Sistemine gecisin

ongoriilmesine kadar iilkemizde uygulanan bir sistemdir.

1.2.3.1.2.3. Sifir Esash Biitceleme Sistemi

Literatiirde bu sistem "yeni bastan biitceleme sistemi" olarak da isimlendirilmektedir.
Aynen performans ve program biitgede oldugu gibi, SEB sistemi de kaynaklarin etkin
kullanilmasini amaglayan, cagdas ve modern biit¢eleme tekniklerinden birisidir. SEB,
geecmis yillarin ddeneklerine bagimliligr ortadan kaldirmayr amaglayarak, diger biitce
sistemlerinden farkli bir biitce anlayisini temsil etmektedir. Daha oOnceki biitce
sistemlerinde, biitgcenin hazirlanmasi her yeni mali yilin biitgesi, biiylik nispette bir

onceki yil biitcesindeki ddeneklere bagimli olarak hazirlanmaktadir (Falay, 1987:180).
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SEB sistemi ise, ge¢mis yillar 6deneklerinin hemen hi¢ gbz oOniine alinmayarak hic
yokmus gibi, bir bakima sifir kabul edilmesi suretiyle yeni mali yilin biitgesinin
hazirlanmasinda o6nceki yillar 6deneklerine olan bagimliligin ortadan kaldirilmasini
amaglamaktadir. Bu suretle herhangi bir daire veya hizmete, daha Onceki yillar
biitgelerinde yer verildigi i¢in degil de, adeta yeni kuruluyormus yani sifirdan
basliyormus gibi, yeniden degerlendirilmesi yapilarak Odenek ayrilacak veya
ayrilmayacaktir. Bu da, daire ve hizmetlerin 6ncelik siralamasindaki yerlerine gore

belirlenecektir (Feyzioglu, 1984:144).

SEB; yoneticilerin, en kiigiik ayrintiya kadar tiim biitcelerinin gerekgesini gdsterme
zorunlulugunun bulundugu, harcama gerekgesini ispatlama yiikiiniin yoneticiye
aktarildig1 ve faaliyetlerin "karar paketleri" seklinde ifade edilerek nisbi 6nemlerine
gore sistematik bir analizle degerlendirildigi bir biitceleme sistemi olarak
tanimlanmaktadir. SEB, ihtiya¢ ve Onceliklerin daha sistematik bir degerlendirilmesi ile
stiresi dolan, faydasi azalan veya artan, dnceligini kaybeden ya da daha ytiksek oncelikli
hale gelen program ve faaliyetlerin belirlenebilmesine imkan vermektedir (Falay,

1987:179,180).

SEB sisteminin en istiin yoni olarak hizmetlerdeki ve buna bagli olarak harcama
seviyesindeki artis ve azaliglar1 veri almak yerine, biitiin faaliyetlerin gozden gegcirilip
degerlendirilmesine imkan vermesi olarak gosterilmektedir. Boylelikle kaynaklarin daha
verimli ve daha etkin bir sekilde kullanilmasi saglanmaktadir. Tekliflerin karar paketleri
halinde ve onceliklerine gore siralanmig olarak yasama organina sunulmalart ile yasama
organinin biitgeleme silirecindeki rolii daha bilyiik oOlclide arttinlmistir (Falay,

1987:191).

Ne var ki, diger modern biitgeleme sistemlerinde oldugu gibi, SEB sisteminin de bazi
eksiklikler ve aksakliklar bulunmaktadir. Ozellikle bu biitge, geleneksel sisteme gore
cok fazla zaman ve is yiikii gerektirmektedir. SEB sistemi, yOneticilerin programlari
degerleme yeteneklerini abartmakta, buna karsin teknik ve politik yonlerini ihmal
etmektedir. Bir diger 6nemli eksikligi de, bu sistemin sadece giderlerle ilgilenmesi ve

biitgenin gelir yoniine iliskin yeni bir bakis acisi getirmemesidir. SEB’nin, bazi
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yonlerden elestirilmesine ragmen, ge¢cmis yillarin 6denek seviyelerine olan bagimlilig
azaltmay1 amaclayarak diger biitceleme sistem ve yontemlerinde bulunmayan bir

biitgeleme anlayisini temsil ettigi ifade edilmektedir (Eker ve dig., 2006:89).

Yukarida bahsedilen biitce sistemlerinin hepsinin kaynaklarin etkin verimli ve tutumlu
kullanimin1 saglama iddialar1 s6z konusu olmakla beraber bu iddialar1 temenni
seviyesini gecememistir ve bu biitce sistemleri kendilerinden beklenen fonksiyonlari
yerine getirememislerdir. Buna birden fazla faktor sebebiyet vermistir. Bu baglamda
giiniimiizde OECD iilkeleri basta olmak iizere hemen hemen tiim diinya iilkeleri

“Performans Esasli Biitgeleme Sistemini” kullanmaya baglamislardir.

PEB Sistemi yeni bir sistem degildir. ABD’de 1950’lerde glindeme gelmis olan
“Performans Biitge” sisteminin devami niteligindedir. Fakat bugiin yeni kavramlarla
birlikte daha genis bir anlam ve daha genis bir cer¢eve ile uygulanmaktadir.
Uygulanmakta olan PEB sistemi eski sistemin unsurlarini tasiyan ancak gegmiste
edinilen tecriibelerinde 1s181nda, eski unsurlara ek olarak daha genis kapsamli kamu
yonetimi araglarini ve kavramlarini gerektiren bir sistemdir. Giindemde olan bu sistemin
getirilerinin tam anlamiyla goriilebilmesi ve degerlendirilebilmesi i¢in heniiz erken
oldugu belirtilmektedir. Karsilagilan sorunlar ¢éziilmeye ugrasilmakta ve bu kadar

cabaya deger olup olmadigi hala tartisiimaktadir (Oral, 2005:1,2).

Calismanin ikinci ve ii¢linclii boliimlerinde Tiirkiye’de uygulamaya konulan PEB

sistemi daha ayrintil1 bir sekilde incelenecek ve tartigilacaktir.

1.2.3.2. Biitce Ilkeleri ve Gelisimi Acisindan Degerlendirilmesi

Biitgenin daha 1yi anlasilabilmesi icin agiklanan biitge fonksiyonlarinin yerine
getirilebilmesi amaciyla uyulmasi gereken kurallar olarak tanimlanan biitge ilkelerini de
aciklamak gerekmektedir. Ozellikle parlamenter demokrasi ile yonetilen iilkelerde
yasama organinin kamu harcamalarmin tiimiinii kendi izin ve denetimi altinda tutma
arzusundan kaynaklanmis olan biit¢e ilkeleri, biitgenin hazirlik, goriisilme ve onay,

uygulama ve denetim asamalarini ilgilendiren (Edizdogan, 1998: 108) ve biitcenin
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islevlerini yerine getirebilmesi icin uyulmast gerekli olan kurallar olarak
tanimlanmaktadir (Coskun G., 2000: 44). Ancak bu ilkelere uyuldugu zaman, biitge
gelir ve giderleri konusunda tam ve dogru bilgi elde edilmesi miimkiin olmaktadir (Eker
ve dig., 2006: 27). Biitcenin temel Ozellik ve islevlerinin gerceklesebilmesi igin
uyulmast gerekli olan ilkeler olarak: Genellik, Birlik, Saydamlik, Ac¢iklik, Dogruluk,
Onceden izin alma, Samimiyet, Denklik, Anlasilirhk (Aciklik), Alenilik, Giderlerde
Tahsis, Yillik Olma, Dogruluk, Tasarruf (iktisadilik), Harcamalarm Onceligi ilkeleri

sayilabilir. Bu ilkelerden 6zellikle ilk iicii tizerinde durmakta fayda goriiyoruz.

Biitgenin denetim, yonetim ve planlama araci olabilmesi biitgenin kamu kesiminin tim
kaynak ve harcamalarini biitiin ayrintilar1 ile kapsamasi ve biitiin kamu kesimi iiretici
birimlerinin kaynak ve harcamalarinin tek bir biitce icerisinde toplanmasi birer ilke
olarak Onerilmektedir (Batirel, 1996:9). Yiiriitme organmin halk tarafindan
denetlenebilmesi, halkin kamu kesiminin kaynak ve harcamalarinin tiimii konusunda
bilgi sahibi olmasi ve kamu harcamalarinin miktar1 ve bilesimi hakkinda onay vermesi
ile gerceklestirilebilir. Diger bir agidan yliiriitme organinin biitgeyi bir yonetim araci
olarak kullanabilmesi i¢in kamu kesiminin kaynak ve harcamalarimin ekonomi
tizenindeki etkisini tiim ayrintilar1 ile bilmesi ve hesaplamasi da bir zorunluluktur.
Biitgenin planlama araci olarak kullanilabilmesi, tim kamu kesimi kaynak ve
harcamalarinin toplam arz ve talep igindeki yerinin ve boyutunun bilinmesini

gerektirmektedir (Batirel, 1996:9).

Yukarida sayilan bu nedenler dolayisiyla genellik (university) ve birlik (unity) ilkeleri
biitcenin temel ilkeleri olarak belirtilmektedir (Batirel, 1996:9). Genellik ilkesine gore,
devletin biitiin gelir ve harcamalarinin tamami biitcede yer almalidir. Bu ilkeye gore
hicbir kamu harcamasinin biitce disinda kalmamasi gerekir. Bunun ig¢in gelirlerin
giderler arkasina ya da giderlerin gelirler arkasina saklanmamasi gerekir. Genellik
ilkesinin gerceklesebilmesi i¢in biitcenin gayri safi usule gore diizenlenmesi (biitgede
yer alan biitlin gelir ve giderler briit olarak, birbirine mahsup edilmeden) ve adem-i
tahsis ilkesinin (baz1 gelirlerin bazi giderlere tahsis edilmemesi) uygulanmasi gerekir

(Nemli, 1979:85; Akea, 1996:8-9; Batirel, 1996:9).
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Bu ilkenin amacinin “bazi devlet daireleri gelirsizlik i¢inde kivranirken baska dairelerin
el koyduklar1 bol gelirli vergiler sayesinde israf¢1 harcamalara girismelerini 6nlemek”
oldugu ifade edilmektedir (Bulutoglu, 2003:175). Buna ilaveten Batirel (1996:10)
genellik ilkesinin gerekgesini “6deme giicii ilkesi”ne uyulmasina baglamaktadir. Yazar
“tim kamu gelirlerinin (vergiler) tiim kamu harcamalarinin karsiligi olarak kabul
edilmesi, vergilemede hizmet-fayda iligkisinin kurulmamasimin dogal bir sonucu”dur

demektedir (Batirel, 1996:11).

Ayrica, Bulutoglu (2003:174) Viyana Iktisat Okulunun gelistirmis oldugu marjinal
fayda kuraminin biitgenin genelligi ilkesine ekonomik bir gerek¢e oldugunu su sekilde

acgiklamaktadir:

Nasil kisiler belli bir biitceden en yiiksek faydayi saglamak icin ¢esitli mal ve
hizmetlere harcadiklar1 son para birimlerinin faydalarini esitlerlerse, hiikiimetin de
ayni sekilde hareket etmesi gerekir. Tiim devlet dairelerinde hizmetlere yapilan
harcamalarin marjinal faydasmin esitlenmesi i¢in, hiikiimetin gelirleri Gnceden
cesitli dairelere baglanmayip ortak bir fona koymasi gerekir. Boylece, gelirler
hizmetlere daima en son hizmet birimlerine yapilan harcamalardan elde edilen
faydalar esitleyecek bigimde harcanir. Devlet gelirlerindeki artiglar da tiim kamu
hizmetlerine marjinal faydalarin1 esitleyecek sekilde dagitilir. Bu ilkenin
rasyonelliginin marjinal fayda goriisii ile savunulmasi organik devlet anlayisina
dayanir. Soyle ki, devlet biit¢esini harcayan hiikiimetin, bir tek kisi gibi, her bir
devlet hizmetine yapilan harcamalarin toplumsal faydasmi algiladigimi ve bunlarn
birbirine esitledigini kabul eder (Bulutoglu, 200:174).

Bulutoglu bu varsayimin gercege uymadigini, c¢ilinkii, cesitli kamu hizmetlerine
yapilacak harcamalarin biit¢e kalemleri olarak yasama organinca saptandigi ve biitcenin
yillik olmasi prensibi kargisinda, yiirlitme organinin sadece verilmis harcama izinlerine
gore hareket ettigini belirtmis ve 6deneklerin saptanmasi sirasinda, marjinal faydalarinin
esitlenmesi i¢cin yasama organini gelirlerin genelligi ilkesi ile baglamanin sart
olmadigini sdylemistir (Bulutoglu, 2003:174). Toplumsal fayday1 algilayacak olanlarin
yurttaglar oldugunu ve bunu yapabilecek bagka bir organin olmadigini, sadece kisilerin
faydalarini iletecek ara kurumlarin var oldugunu (Bulutoglu, 2003:191) ve genellik
ilkesinin her ne kadar kamu hizmetlerinde marjinal birimlerin faydalarinin esitlenmesini
saglamasa da gelirleri ortak bir havuzda topladigindan israfi 6nlemede etkili oldugunu
fakat, ozellikle fayda ilkesine dore alinan kimi vergilerin bu faydayi saglayan hizmetlere

baglanmasi, hizmet biitcelerinde asir1 genislemeyi Onlemek i¢in savunulabilecegini,
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ancak vergi kaynaklarimin  hizmetlere baglanmas1  ilkesinin  yaygin  bir

uygulanabilirliginin olmadigini (Bulutoglu, 2003:192) belirtmektedir.

Genellik ilkesine uyulmasi, tiim kamu gelir ve giderlerinin eksiksiz olarak
izlenebilmesini saglamasi acisindan 6nemli ve yararlidir. Bu ilkeye uyulmamasi halinde
de tiim kamu gelir ve giderlerinin izlenebilmesinde sorunlar ortaya ¢ikacaktir. Bu
baglamda da biitge sitemlerindeki degismelerin ve gelismelerin Biitce ilkelerinden

sapmalar sonucu ortaya ¢iktig1 sdylenebilir.

Genellik ilkesinin, tiim kamu gelir ve giderlerinin tam olarak goriilmesini saglayarak,
biitcede israfi azaltici islev gormekle birlikte, kat1 bir sekilde uygulanmasi halinde kamu
kuruluglarinin islevlerini yerine getirmelerini Onleyici sonuglara yol acabilecegi

sOylenmektedir (Giirsoy, 1980:128).

Biitgenin bir diger ilkesi de “Biitlin kamu kesimi {iretici birimlerinin harcama ve
gelirlerinin tek bir biitge i¢cinde toplanmasi” anlamina gelen “birlik ilkesi’dir (Batirel,
1996:13). "Tek"lik ilkesi olarak da adlandirilan bu ilkeye gore, devletin tek bir biitgesi
olmalidir ve yapmis oldugu biitiin kamu hizmetlerine iliskin giderler ve devletin
topladig1 tiim kamu gelirlerinin, ayr1 ayri biitcelerde degil tek bir biit¢ede toplanmasi ve
gosterilmesi gerekmektedir. Aksi taktirde, devlet biit¢esinden ayr1 bir biitce daha
bulunmasi durumunda bu ilkeden sapmalar meydana gelmis olur. Boyle bir biitgenin
gelir ve gider cetvelleri, devletin gelir ve giderlerinin birden fazla sayida biit¢cede

gosterilmesi gerekmektedir.

Bu ilke sayesinde kamu kuruluslarinin yaptig biitiin harcamalar ve topladiklar gelirler
hakkinda dogru ve hizli bir bi¢imde bilgi edinilmesi miimkiin olacak, bu da denetimi
kolaylastirabilecegi gibi kamu hizmetlerinin etkinliginin ve kalitesinin artirilmasina

yonelik ¢aligmalar1 da olumlu etkileyecektir.
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Birlik ilkesinin gerekg¢esinin genellik ilkesinin gerekg¢esine dayandigi belirtilmektedir:

Bir tlkedeki tiim kamu kesimi i¢in tek bir biitge diizenlenebilmesi igin, kamu
hizmetlerinin toplumun timiinii ilgilendiren ve iilke ¢apinda bdliinemez nitelikli
olmas1 gerekir: belirli bolgelere, ya da toplum gruplarina 6zgii hizmetlerin varlig
halinde, bu kamu hizmetlerinin bolge halkinin yada ilgili gurubun tercihlerine gore
ayarlanmasi ekonomik etkinlik ve adalet agisindan zorunludur. Grup ve bolge
capinda boliinemez nitelikteki hizmetlerin miktar ve bilesiminin ve bu hizmet
maliyetlerinin paylastirilma seklinin ilgili kesimlerce belirlenmesi ve bunun ayr
biitgelerle yapilmasi uygun olur (Batirel, 1996:13).

Birlik ilkesi, devletin ger¢ek mali durumunun kolayca izlenmesini saglamanin yaninda
mali denge agisindan da dnemlidir. Bu durum kamu kuruluslarinin ayr1 ayr biitgelerle
yonetilmelerini, biitgenin boliiniip parcalanmasina ve sonunda biitce yapma, uygulama
ve denetleme usullerinde farkli uygulamalara yer verilmesine sebep olur. Bunun
sonucunda meclis denetimi zaafa ugrar, kaynak tahsisinde ve kullaniminda rasyonellik
kalmaz. O yiizden klasik maliye anlayisi i¢inde biitce ilkeleri gelistirilirken birlik ilkesi

diye bir kural ortaya konulmustur.

Birlik ilkesinin kanunlarla konulmus bir ilke olmadigi, mali uygulamadaki faydalar
dolayistyla ortaya atildigi belirtilmektedir (Giirsoy, 1980:170). Bu nedenle genel kural
olarak kabul edilmekle birlikte giinlimiizde uygulamasi yayginlasmis ve istisna
niteligini 6nemli Ol¢lide kaybetmis ve birlik ilkesine ters diisen biitge ilkeleri
bulunmaktadir. Olaganiistii biitceler, mahalli idareler biitceleri, katma biitce ve 6zerk
biitgelerin uygulanmasi ile bu ilke ihlal edilmistir. Bu durum, giiniin siiratle gelisen
sosyal ve ekonomik hayatina gerekli uyum ve esnekligi gosterememesinden
kaynaklanmaktadir (Akdogan, 1999:283). Giiniimiizde biitcenin temel ilkelerinden
sapmalar'® s6z konusu olmustur ve 5018 Sayili Kanun ile getirilen yeni diizenlemelerle

kamu biit¢esinde genellik ve birlik ilkesinin saglanmas1 amaglanmaktadir.

Saydamlik ilkesi, biit¢e ile ilgili tim diizenlemelerin herkes tarafindan incelenebilir ve

ulasilabilir yapida olmasini ifade eder. Boylece, hiikiimet, parlamento ve tiim toplum

'® Biitgenin temel ilkelerinden sapma gosteren en belirgin 6rnek, yerel idare bitgeleri olarak
gosterilmektedir. Ayrica katma biitgeli idareler, KIT ler ve Doner Sermaye Isletmeleri, Fon uygulamalar
temel ilkeler olarak belirtilen genellik ve birlik ilkelerinden sapmalara drnek olarak verilebilir (Batirel,
1996:15).
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kesimleri biitce ile ilgili hesaplar konusunda bilgi edinebilir bir konumda olacak ve

seffaflik saglanabilecektir.

Bu fonksiyonlar ve ilkeler biitcenin gelir ve giderleri gosteren bir belge olmasinin
yaninda, kamu mal ve hizmetlerinin arz ve talebiyle ilgili biit¢e ile alinan kararlarin
siyasi bir nitelikte oldugunu da gdsterir. Bu yiizden biitge ve siyasi siire¢ arasinda yakin
bir iliski vardir. Biitgenin siyasi ve iktisadi fonksiyonlarinin bir uzantisi olarak siyasi
yaklagim ve iktisadi yaklasim seklinde iki yaklasimdan hareket etmek miimkiindiir.
Biitce oncelikle bir siyasi siire¢, sonra da kamu faaliyetlerinin planlanmas1 ve analizi
stireci olarak incelenmekte, biitce ile alinan kararlar da bu siyasi ve iktisadi

yaklagimlarin bir bilesimi olarak ortaya ¢cikmaktadir (Falay, 1979: 15)

43



BOLUM 2: TURKIYE’DE PERFORMANS ESASLI BUTCELEME
SISTEMI

Kamu sektorii harcamalarinin artmasi ve kamu sektorii kaynakli ekonomik krizlerin
cogalmasi bir¢ok ililkede kamu mali yonetim anlayisinin sorgulanmasina neden olmus
ve giliniimiiz kamu mali yOnetiminde, kamu hizmetlerinin kalitesinin ytikseltilmesi,
kaynak kullanim kapasitesinin arttirilmasi, kaynak kullaniminda etkinlik, verimlilik ve
tutumlulugun saglanmasi, siyasi ve yonetsel hesap verme mekanizmalar1 ile mali

saydamligin gelistirilmesine yonelik uygulamalar hiz kazanmistir (Eriiz, 2005:61).

Kamu mali yonetimi alaninda yasanmakta olan degisikliklerin en énemlilerinden birisi
de, merkezden yonetimi esas alan kaynak dagilimi ve girdi odakli geleneksel biitgeleme
anlayisindan, yetki ve sorumluluk dagitimi ile kaynaklarin yerinden yonetimini esas
alan, mali yonetim ve ¢ikti-sonug esasli Performans Esasli Biitceleme (PEB) anlayisina

gecilmesi olmustur (Eriiz, 2005:61).

2.1. Biitcede Performans Kavrami, Performans Esash Biitcelemenin Onemi,

Tammi ve PEB’ye Gecis Nedenleri

Performans esasli biitcelemenin ne oldugu ortaya konulmadan Once biit¢ede
performansin ne anlama geldigi ve bu anlayisin gelisiminden bahsedilecek, daha sonra

PEB’nin 6nemine, tanimina ve PEB’ye ge¢is nedenlerine deginilecektir.

2.1.1. Biitcede Performans Kavrammmm Tanmm ve Performans Anlayisinin

Gelisimi

Performans kavrami ve denetiminin, ABD’de 6zel firmalarin, kendilerinin sanayi
standartlarina gore verimliliklerini 6lgmek i¢in denetim fonksiyonlarini gelistirmesi,
islemlerin ve faaliyetlerinin denetiminin énem kazanmasi ile ortaya ¢iktigi (Ozer, 1997:
63-64) ve bu 6l¢iim ve degerlemenin, daha sonra merkezi ve yerel yonetim birimleri

tarafindan da yapilmaya baslandig: belirtilmektedir (Falay, 2000:378)
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2.1.1.1. Performans Kavraminin Tanimi

Genel anlamda “amagli ve planlanmis bir etkinlik sonucunda elde edilenin [sonucun]
nicel yada nitel olarak belirlenmesi” olarak ifade edilen (Akal, 1998:1) performans

kavramu literatiirde cesitli sekillerde tanimlanmaktadir.

Bozkurt ve digerleri (1998:203) performanst; “ig basarimi, herhangi bir iste gosterilen
basar1 derecesi” olarak tanmimlamaktadir ve burada performans, kurumun yada o
kurumda ¢alisan personelin, faaliyetlerin gergeklestirilmesinde gdosterdikleri basarryi

ifade etmektedir (Koseoglu, 2005: 6).

Hem c¢alisanlar hem de faaliyet ve siireglerle iligskilendirilmekte olan performans
kavrami (Koseoglu, 2005:6), ayrica, “bir isi yapan bir bireyin, bir gurubun yada bir
tesebbiisiin o isle amaclanan hedefe yonelik nereye varabildiginin, bagka bir degisle
neyi saglayabildiginin nicel (miktar) yada nitel (kalite) olarak anlatimi” (Songur,

1996:41) olarak tanimlanmaktadir.

2.1.1.2. Performans Anlayisinin Gelisimi

Gegmiste “en diisiik maliyet, en yiiksek iiretim ve dolayisiyla kar” seklinde ifade edilen
performans anlayisi, giiniimiizde rekabet¢i sartlarinda etkisiyle miisterinin [hizmet
sunulanin] tatmini, kalite, yenilik vb. ¢ok degisik Olciilere agirlik vererek, gelecegin
yonetim anlayigsina ve gelecegin orglit yapisina gecise yonelmistir (Songur, 1996:42).
Performans anlayisinin gelisimiyle birlikte kamu hizmetlerinin verimli, etkin ve tutumlu
bir sekilde sunulmasinin yani sira, bu unsurlari tamamlar nitelikte kamu hizmetlerinde
kalite, yenilik ve hakkaniyet gibi unsurlarin da bulundurulmasi gereklidir. Performans
anlayis1 gliniimiizde tiim bu unsurlarin toplami olarak karsimiza ¢ikmaktadir (Koseoglu,

2005:8).
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2.1.2. Performans Kavraminin Ortaya Cikisinda Etkili Olan Kavramlar

Devlete vergi veren ve vatandaslik gérevini yerine getiren bireyler ayni zamanda bu
kaynaklarm ne sekilde kullamldigim1 6grenme hakkina da sahiptirler (Ozyildiz,
2000:78). Giiniimiizde pek ¢ok alanda kamu faaliyetleri ile ilgili bu bilgi ihtiyact artist
sonucu kamu kaynaklarimin ne sekilde kullanildiginin ve devletin islevlerini yerine
getirirken hangi yol ve yontemleri izlediginin bilinmesi ihtiyaci, yani seffaflik ihtiyaci
artmis ve kamunun sorgulanmasi séz konusu olmustur. Seffafligin artmasi ve
faaliyetlerin izlenmesi kurumsal ve bireysel anlamda faaliyetlerin hesabinin verilmesini
de beraberinde getirmis, bu baglamda seffaflik hesap verme sorumlulugunun
gelismesini  zorunlu kilmistir (Balyemez, 2003:66). Kisaca kamuda performans
yaklagiminin yerlesmesinde ve performans kavraminin ortaya ¢ikisinda, artan seffaflik

ihtiyaci ve hesap verme sorumlulugu kavramlar1 6n plana ¢ikmaktadir.

2.1.2.1. Seffaflik (Mali Saydamlik)"’

Iyi yonetisim ilkeleri arasinda yer alan saydamlik, mali alanda da iyi ydnetisimin bir
geregi olarak goriilmektedir. Son yirmi yilda diinyada mali alanda yasanan reform
siireglerinde One ¢ikan kavramlardan birisi olan mali saydamlik, "Her tiirlii kamu
kaynaginin elde edilmesinde ve kullanilmasinda denetimin saglanmasi amaciyla
kamuoyunun zamaninda bilgilendirilmesi" geregi olarak tamimlanmaktadir. Mali
saydamlik acisindan bakildiginda PEB sistemi bunu saglamak iizere getirilmis en
onemli diizenleme olarak gosterilmektedir. Cilinkii PEB siirecinde hazirlanacak ve
kamuoyuna agiklanacak belgelerin tamami saydamlik agisindan gerekli ve Onemli

bilgileri ihtiva edecektir (Eriiz, 2005:66).

1 Calismanin performans esasli biitcelemenin amaglar1 kisminda seffaflik kavramu genis bir sekilde
tartistlmakta, kamu mali yonetimi ve performans esasl biitgeleme agisindan 6nemi vurgulanmaktadir.
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2.1.2.2. Hesap Verme Yiikiimliiliigii*’

Mali saydamlik gibi hesap verebilirlik de iyi yOnetisim prensipleri arasinda sayilmakta
ve kisaca her dilizeydeki kamu yoneticisinin sorumluluguna teslim edilen kamu
kaynagini, hukuka uygun ve verimli bir sekilde kullandiginin hesabini vermesi olarak

tanimlanmaktadir (Samsun, 2003:18).

Hesap verme sorumlulugu 5018 sayili kanunda (md. 8) "her tiirlii kamu kaynaginin elde
edilmesi ve kullanilmasinda gorevli ve yetkili olanlar, kaynaklarin etkili, ekonomik,
verimli ve hukuka wuygun olarak elde edilmesinden, kullanilmasindan,
muhasebelestirilmesinden, raporlanmasindan ve kotliye kullanilmamasi icin gerekli
Onlemlerin alinmasindan sorumludur ve yetkili kilinmis mercilere hesap vermek
zorundadir" seklinde tanimlanmistir. Tanimin, sorumlulugu; siyasi, idari ve hukuki
sorumlulugu icerecek sekilde ele aldigi, tanimin asil vurgusunun ise performans
sorumlulugu oldugu belirtilmekte, kanunun amaciyla birlikte degerlendirilmesi halinde
kanun koyucunun hesap verebilirlige 6zel bir 6nem verdigi ifade edilmektedir (Eriiz,

2005:66).

5018 sayili kanunun 6zel onem verdigi bu sorumlulugun yerine getirilebilmesi buna
yonelik mekanizmalarin varligina baglidir. Bu manada performans esasli biitgeleme
kamu yonetiminde hedeflere dayali bir biitcelemeyi, performans Ol¢limii ile saglam
temellere oturtarak hesap verebilirlik icin nesnel bir zemin olusturmaktadir. Yani kamu
yoneticilerinin taahhiit ettikleri performans hedeflerini gerceklestirip
gergeklestiremedikleri kamuoyuna acik belgelerle izlenebilecek ve
degerlendirilebilecektir. Aymi sekilde biitge siirecine dahil edilen performans
programlar1 ile faaliyet raporlari, TBMM'de kamu idarelerinin hesap verme

sorumlulugunun goriisiilmesine dayanak teskil edecektir (Eriiz, 2005:66).

? Calismanin Performans esash biitgelemenin amaglar1 kisminda Hesap verme yiikiimliiliigii genis bir
sekilde tartisilacak, kamu mali yonetimi ve performans esasli biitgeleme acgisindan dnemi vurgulanacaktir.
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2.1.3. Performans Esash Biitceleme'nin Onemi

PEB anlayis1, kamu kaynaklarinin kullanimi konusunda ne tiir faydalar elde edildigini,
nelerin basarildigini arastiran bir sistemdir ve seffaf bir kamu mali yonetimi anlayisi ile
kamu kurumlarindan ve yoneticilerinden kullanilan kaynaklarin hesabinin sorulmasi

mantig1 tizerine yapilanmigtir (Balyemez, 2003: 123).

Kisaca temel amac1 mali saydamlik (Tiigen, 2005:153) ve hesap verilebilirligi saglamak
olan (Tiigen, 2005:153; Young, 2003:13; PEBR, 2004) PEB sisteminin, kamu
kaynaklarmin etkili, ekonomik ve verimli kullanilmasini saglamak iizere gelistirilmis
bir sistem olmasit ve (Tigen, 2005:153) geleneksel yaklagimdan farkli olarak
harcamalardan ziyade harcama sonuglarina odaklanmasi (Carter, 1994:3; aktaran:

Young, 2003:12) dolayistyla kamu mali yonetimi agisindan dnemli bir uygulamadir

2.1.4. Performans Esash Biitceleme’ye Gecisin Nedenleri

Giliniimiizde kamu yonetimi anlayigindaki degismelere paralel olarak reform c¢abalari
giindeme gelmektedir. Bu cabalarin iktisadi yapinin gii¢lendirilmesi ve siirdiiriilebilir
bir kalkinma i¢in gerekli oldugu sik sik belirtilmekte ve bu baglamda kamu harcama
yonteminde yapilacak reformlar bir ¢ok gelismis ve gelismekte olan tilkenin glindemini
olusturmaktadir. Kamu harcama sisteminin iyi islemesi i¢in devletin, milletten aldig1
kaynaklar1 kamu hizmetlerini yerine getirirken dogru ve diiriist bir sekilde kullanmasi,

verimli, etkin ve tutumlu olmasi1 gerekmektedir (DTM, 1).

Kamu ekonomisi karar birimlerinin (merkezi hiikiimet, yerel idareler, vb), gelir
kaynaklarini ve maliyetlerini gostererek, kendi orgiitlerine yaptiklart bir kamu hizmeti
siparis listesi (Bulutoglu, 2003:192) olarak tanimlanan biitceler, siyasi karar alma
siirecinin mali agidan disipline edilmesi gibi dnemli bir misyona sahip olan hukuki
metinlerdir (DPT, 2000:4) ve dolayisiyla, kamu harcama yonetiminde [&zellikle
biitgelerde] yapilacak reform ¢alismalari devlet reformunun en 6nemli pargasi olarak ele

alinmaktadir (DTM, 1).
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Bu baglamda kamu harcama reformu; devletin biitcesinin hazirlanmasi, parlamentoda
goriisiilmesi, uygulanmasi ve denetlenmesi ile ilgili siireclerde reform yapilmasi
anlamina gelmektedir (DTM, 1). Son yillarda yasanan krizler dolayisiyla kamu mali
yonetim sisteminde yapilan gézden gecirmeler neticesinde; mali yonetim sisteminin ve
biitge kapsaminin dar oldugu, biit¢e dis1 harcamalarin arttig1, kalkinma plani ile biitgeler
arasindaki bagin koptugu, kamu kaynaklarinin etkin kullanilamadigi, harcama siirecinin
kat1 6n kontrole tabi oldugu, harcama siirecinde yetki-sorumluluk dengesinin iyi
kurulamadig1, biitce hazirlama, uygulama ve kontrol siirecinde idarelere yeterli
inisiyatifin taninmadigi, cagdas kamu mali yonetim anlayisinda hakim olan; Stratejik
planlama, c¢ok yilli biitceleme, PEB, hesap verebilirlik, mali saydamlik ilkelerinin
sistemde yer almadigi1 goriilmiistiir. Bu eksiklik veya olumsuzluklarin temelinde yatan
geleneksel kamu yonetimi anlayisinin merkezi planlamaya dayanmasi, merkezi yonetim
ve merkezi kontrol anlayisinin hakim olmasi, mevzuat odakli-kurallara dayali olmast,
girdi odakli olmasi, hata aramaya odakli olmasi, usulsiizliik ve yolsuzlugu arastiran bir
denetim anlayis1 hakim olmasi s6z konusudur. Ancak ¢agdas yonetim anlayisi; katilimel
ve paylasimci, seffaf ve hesap verebilir, stratejik planlama ve performans yonetimine
dayali, gelecek yonelimli, sonu¢ ve hedef odakli, yerel ve yerinden yonetim agirlikli,
yatay organizasyon yapisini ve yetki devrini Ongdren bir yonetim anlayisi
sergilemektedir (BUMKO, 2005:4). PEB anlayis1 da, s6z konusu bu asamalardaki
aksakliklar1 ve sistemdeki eksiklikleri gideren ve bu asamalar1 yeniden ele alarak
sekillendiren, kaynaklarin daha verimli, daha etkin ve daha tutumlu bir sekilde
kullaniminin saglanmasi i¢in diinyada uygulamasi 6n plana ¢ikan bir biitgeleme

anlayisidir.

Kamu harcama yo6netiminde PEB’ye gegcisin diislinlilmesinin en 6nemli nedenlerinin
basinda kamu kaynaklarinin daha etkin ve daha verimli bir sekilde [kullanilmasinin ve]
dagitilmasinin saglanmasi gelmektedir (Saygin, 2002:5). “Zira, kamu mali yonetim
siteminin ciddi sorunlar1 vardir ve vergi miikelleflerinin bu sorunlara duyarsiz
kalmamalar1 ve kendilerinden toplanan kaynaklarin tahsisi mekanizmasi iizerindeki
demokratik denetimlerini artirmalari, ancak bu konulara egilmeleri, anlamalari ve

degisim siirecini hizlandirmalar ile miimkiindiir” (DPT, 2000:2)
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Uretilen kamu hizmetinin etkinliginin ve verimliliginin artirilmasi, yeterince
bilgilendirilmis ve hizla karsilik veren bir kamusal karar siirecinin olusturulmasi, mali
raporlama ve hesap verme sorumlulugunun gelistirilmesi ve bununla birlikte mali
saydamligin saglanmasi, denetimin etkinliginin artiritlmasi ve performans denetimine
gecis vb. unsurlar kamu harcama reformu kapsaminda [PEB anlayisi ile] hedeflenen

unsurlar arasindadir (DPT, 2000:1).

5018 sayili kanunla getirilen biitgeleme anlayisi; Biitge hazirlik siirecinin sathalarini
kapsayan, CYB modelini ortaya koyan ve biitce uygulamasi ile biit¢e hazirlig1 arasinda
kurulmasi gereken baglari olusturan, i¢inde bulundugumuz biit¢e siirecinde, kurumlarin
bakis agisim1 6nemli Olciide genisleten (BUMKO, 2005:Sunus), ¢agdas yoOnetim
anlayisina paralel olarak; katilime1 ve paylasimci, seffaf ve hesap verebilir, stratejik
planlama ve performans yonetimine dayali, gelecek yonelimli, sonu¢ ve hedef odakli,
yerel ve yerinden yoOnetim agirlikli, yatay organizasyon yapisini ve yetki devrini,

Oongoren bir yonetim anlayisi sergilemektedir (BUMKO, 2005:4).

2.1.5. Performans Esash Biitcelemenin Tanimi1 ve PEB Modelleri

2.1.5.1. Performans Esash Biitcelemenin Tanimi

“Girdiye dayali yaklasimla hazirlanan biit¢elerdeki saydamligin yeterli olmamasi, yani
O0deneklerle iiretilecek kamusal {iriin ve hizmetler arasindaki baglantinin kopuk olmasi,
kamu harcamalarinin siirekli bir artis egiliminde olmas1 ve vergi yiikiindeki artislar
halkin (vergi 6deyenlerin) kamu kaynaklarinin kullanimina olan ilgisini ve sikayetlerini
artirmigtir. Bu artis glinlimiizde bir¢ok iilkede farkli ad ve bicimlerde olsa da ¢ikti
ve/veya sonuca dayali, performansi 6n plana alan, PEB anlayisini ortaya ¢ikarmistir”.
PEB adi ile Tiirk mali yonetimine giren bu sistem literatlirde, ¢ikti odakli biitceleme,
sonu¢ odakli biitceleme, ¢ikti odakli yonetim, sonu¢ odakli yonetim, performans

yonetimi isimleri altinda anilmaktadir (Eriiz, 2005:61,62).

Ciktilarin 6n planda oldugu PEB sisteminin 6zelligi, biitcede 6denek tahsislerinin ¢ikti

hedeflerine gore yapilmasidir (Oral, 2005:16). PEB kamu harcamalarin1 etkin kilan,
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hizmeti esas alan, hizmet gelisim siirecini takip eden, performansi merkez alan ve buna
uygun denetim esaslar1 getiren bir sistem olarak karsimiza ¢ikmaktadir” (Ates ve Cetin,

2004:264).

PEB’nin kaynak miktarindaki her artis1 ¢iktilardaki veya sonuglardaki artisa baglayan
ve kamu kurumlarmmin kendilerine tahsis edilen kaynaklarla ne yaptiklart veya
yapacaklar1 hakkinda bilgi sunan bir biitceleme oldugu belirtilmektedir (Schick,
2003:101). Dawson (1995; aktaran; ATES ve Cetin, 2004:264) ise PEB ile ilgili kesin
bir tanim yapilamayacagini belirterek; PEB’yi “bir donem icinde gergeklesen yonetim
performansini degerlendirmek ve izlenen biitce yoOntemi ile elde edilen sonuglar

tizerindeki hesap verilebilirligi artirmak™ seklinde tanimlamistir.

OECD tarafindan yapilan tanimda ise; PEB’nin fonlarin Olgiilebilir sonuglarla
iligkilendirilerek tahsis edildigi bir biitge sekli oldugu ve kaynaklarin direkt veya
endirekt bir sekilde sonuglarla iliskilendirildigi belirtilmektedir (OECD, 2004:5). Diger
bir degisle, PEB, performans bilgilerinin biitce belgelerine dahil edildigi veya ¢ikt1 ve
sonuglara gore Odeneklerin siniflandirildigr biitgeleme yaklagimi olarak ifade
edilmektedir (Eriiz, 2005:62). Hedeflere gore ddeneklerin dagitildigi PEB sistemi bu
tahsisini  saglayabilmek icin OECD iilkelerinde iki yoOntemin kullanildigi
belirtilmektedir. Ilki kurumlara ait hedeflerin temel biitce dokiimanlarnin disinda
performans programi, performans sézlesmesi seklinde ayr1 bir dokiimanda belirlenmesi
ve parlamentolara temel biitce dokiimanlarinin yaninda bu dokiimanlarin sunulmasi
seklinde iken, digeri biitce dokiimanlarinda hedeflere yer verilmesi ve bu sekilde

baglantinin kurulmasidir (Oral, 2005:30).

BUMKO tarafindan yaymlanan rehberde PEB, “kamu idarelerinin ana fonksiyonlarini,
bu fonksiyonlarin yerine getirilmesi sonucunda gerceklestirilecek amag¢ ve hedeflerini
belirleyen, kaynaklarin bu amag¢ ve hedefler dogrultusunda tahsisini ve kullanilmasini
saglayan, performans Olglimii yaparak ulasilmak istenen hedeflere ulasilip
ulagilamadigini degerlendiren ve sonuglar1 raporlayan bir biitceleme sistemi” olarak

tanimlanmaktadir (PEBR, 2004:12).

51



Buradan da goriildiigii gibi PEB’nin, elde edilen performans bilgisi ve kaynak tahsisi
arasindaki baglantinin farkli sekillerde kurulmasi dolayisiyla tek bir tanimi
bulunmamakta ve iilke uygulamalarina goére farkli sekilde tanimlanmaktadir. Fakat tim
tanimlarda vurgulanan ana nokta “kaynaklarin belirlenen amaclar kapsaminda
tahsis edilmesi ve kurumlara ayrilacak 6deneklerin kurumlarin performansi ile
iliskilendirilmesi ve performansin denetlenmesi’dir. Bu baglamda PEB “kurumlara
ayrilacak kaynaklarin kurumlar tarafindan belirlenen amaglar kapsaminda tahsis edildigi
ve kurumlara ayrilacak Odeneklerin kurumlarin performansi ile iligskilendirerek
dagitildigi ve kurumlarin performansimnin denetlendigi bir biitceleme” olarak

tanimlanabilir.

2.1.5.2. Performans Esash Biitceleme Modelleri

Farkli tanimlar1 olan PEB’nin iilke uygulamalari da farklilik arz etmektedir. OECD
tarafindan iiye ilkelerdeki PEB ile ilgili 2005 yilinda yapilan anket’' sonuglari
cercevesinde iilkelerdeki uygulamalar g6z Onilinde tutularak, kaynak tahsisi ve
performans bilgileri arasinda baglanti kurma sekline goére PEB’nin {i¢ ayr1 modele

ayrildigi ifade edilmektedir (OECD, 2005:14-17; aktaran: Nangir, 2006).

e Takdime yonelik model: Bu modelde performans gdstergeleri biitge veya diger
devlet dokiimanlarinin bir pargasi olarak sunulmaktadir. Performans bilgilerine,
sadece gegmise ait bilgi sunumu i¢in yer verilmektedir. Kaynak tahsisi ile ilgili
olarak karar alma siireclerinde bu bilgilerin bir rolii yoktur. Bu kategoriye giren

iilke 6rnegi olarak Izlanda verilebilir.

e Dolayl baglant1 kurulan model: Bu modelde kaynak tahsisi 6l¢iilebilir ¢ikt1 veya

sonuglara dolayli sekilde baglanmaktadir. Performans bilgileri kaynak tahsisi

2l OECD iiye iilkelerin performans bilgilerinin biitgeleme siirecinde ne 6lgiide kullamldigi hakkinda fikir
sahibi olabilmek igin 2004 y1li sonunda tiim iiye iilkelere ve iki gdzlemci iilkeye (Sili ve Israil) bir anket
gondermistir. Anket 30 iye iilkeden, iilkemizde dahil olmak tizere 26 iilke ve iki gozlemci iilke cevap
vermistir. Anket sonuglarina gore iilkelerden %51.2’si hem ¢ikti gostergeleri, hem sonug gostergeleri,
%36’s1 girdi gostergeleri, %9.8’1 sadece ¢ikti gostergeleri, %2.4°li ise sadece sonug gostergeleri
olusturmaktadir. Ayrica, anket sonuglarina gére OECD filkelerinden %40.7°si 10 yildan fazla siiredir,
%37’si 5-10 yildir, %14.8’1 1-5 yildir ¢ikt1 gostergeleri olusturmaktadir. %7.4’i ise bu konuda pilot
uygulamalari siirdiirmektedir (OECD, 2005:3-6; aktaran: Nangir, 2006).
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konusunda karar alma silirecinde kullanilmaktadir. Ancak kaynak tahsisi
kararlarin1 birebir belirlememektedir. Bununla beraber performans bilgileri
Maliye Bakanliginca biitce goriismelerinde ¢ogunlukla kullanilmaktadir. PEB

sistemine ge¢cmis olan OEDC iilkelerinden ¢ogu bu kategoride yer almaktadir.

e Dogrudan baglanti kurulan model: Kaynak tahsisinin birebir performans
bilgilerine gére yapildigi PEB bigimidir. Odenekler performans gdstergelerine
ve hedeflerine dayanmaktadir. Bu tiir PEB bazi iilkelerin sadece belli
sektorlerinde kullanilmaktadir. OECD iilkelerinden {igte ikisi performans
sonuglarint dogrudan kaynak tahsisine baglamamaktadir. Bu sistem belli

tilkelerde belli sektorde uygulanmaktadir.

2.2. Performans Esash Biitcelemenin Unsurlar

PEB bir ¢ok unsuru biinyesinde barindiran bir sistemdir. Bu unsurlar yansimalarini
farklr iilkelerde farkli sekillerde bulmaktadirlar. Her iilke kendi idari yapisi, [kendi
mevzuat yapisi] ve kendi kiiltiirii cergevesinde belli temel anlayislart oturtabilmek igin
farkli yontemler ve unsurlar se¢misti. Bu unsurlar biitce dongiisii  icinde®
diisiiniildiiglinde, iilke uygulamalar1 gz 6niinde bulundurularak sistemde kullanilan

araclar su sekilde ortaya konmustur (Oral, 2005:20,21).

2 Biit¢e dongiisii politika olusturulmasi, biitgenin hazirlanmasi, biitgenin uygulanmasi ile raporlama,
degerlendirme ve denetim olarak belirtilebilir.
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Sekil 2:Performans Esash Biitceleme Sisteminin Araglari

Politika Belirlenmesi
e  Stratejik Planlar

/ e  Orta Vadeli Harcama Sistemi \

Degerlendirme, Raporlama ve Biitcenin Hazirlanmasi
Denetim e  Performans Planlart
e Degerlendirme e Performans Sozlesmeleri
e Performans Raporlari

e  Performans Denetimi

\ Biitcenin Uygulanmasi
e  Yonetsel Esneklikler

e Performansa Dayali Odiil ve
Ceza

Kaynak: Oral, 2005:21

Tiirkiye’de uygulanan PEB sistemi ise; stratejik plan, performans programi ve faaliyet
raporu olmak iizere {i¢ unsur iizerine kurulu bir sitemdir. Stratejik planlar; kurumlarin
ileriye doniik misyon ve vizyonlarint ortaya koyarak kurumun orta ve uzun vadeli
stratejik amag¢ ve hedeflerini belirlerken, performans programlari; stratejik planda
belirlenen stratejik amac¢ ve hedefler dogrultusunda kurumun bir mali yildaki
performans hedef diizeylerini, bu hedeflere ulasmak i¢in yiiriitiilmesi gereken faaliyet
ve projelerle kurumun kaynak ihtiyacini, performans gostergelerini ortaya koyan ve
kurumun biitgesine dayanak olusturan belgelerdir. Faaliyet raporlar1 ise, kurumun
performans programi uyarinca yiiriittiigii faaliyet sonuclarini, hedeflerden sapmalari ve
nedenlerini iceren ve hesap verme sorumlulugunu gerceklestirmek tizere hazirlanan

raporlardir (BUMKO, 2005:66).

Bu unsurlarin haricinde, PEB’nin amagclarindan olan saydamlik ve hesap verebilirligin
saglanmasina katki saglayan “Cok Yilli Biitgeleme, Tahakkuk Esasli Muhasebe ve

Analitik Biitge Siiflandirmasi” “PEB’nin tamamlayici unsurlar1” olarak adlandirabilir.
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2.2.1.Performans Esash Biitcelemenin Temel Unsurlar

PEB sisteminin tam olarak ag¢iklanabilmesi ve anlasilabilmesi i¢in sistemin unsurlarinin
ortaya konulmasi 6nemlidir. PEB sisteminin temel unsurlari; stratejik plan, performans

programui ve faaliyet raporu olmak iizere {i¢ tanedir.

2.2.1.1. Stratejik Plan

Gilinliimiiz kamu mali yonetimi anlayisinda kamunun igerisinde bulundugu mali ve idari
sorunlar dikkate alindiginda kamu kuruluslarinin faaliyetlerini planl bir sekilde yerine
getirmelerinin 6nemi daha fazla hissedilmektedir. Kamu hizmetlerinin planh bir sekilde
yiiriitiilmesi, belirlenen politikalarin somut is programlarina ve biitcelere dayandirilmasi
ve uygulamay1 etkili bir sekilde izlemede, kamu kuruluslarinin inisiyatif almalar1 ve
aktif katilim1 zorunlu goriilmekte, bu faaliyetlerin kuruluslar tarafindan yiiriitiilmesinde
ise [staratejik planlar ve stratejik planlarin hazirlanmasii saglayan] “Stratejik
Planlama” temel bir arag¢ olarak giindeme gelmektedir (DPT, 2003:1). Bu baglamda
Stratejik plan “Kamu idarelerince; kalkinma planlari, programlar, ilgili mevzuat ve
benimsedikleri temel ilkeler cercevesinde gelecege iliskin misyon ve vizyonlarini
olusturmak, stratejik amaclar ve dlgiilebilir hedefler saptamak, performanslarint 6nceden
belirlenmis olan gostergeler dogrultusunda Olgmek ve bu siirecin izleme ve
degerlendirmesini yapmak amaciyla katilimci yontemlerle hazirlanan plandir” seklinde

tanimlanmaktadir (PEBR, 2004:7).

Ozii itibariyle isletme bilimi igerisinde incelenen ve son yillarda kamu kuruluslarinda da
uygulanma asamasinda olan stratejik planlamayi incelemeye gegmeden Once plan,
planlama, strateji kavramlarinin incelenmesi 6nemlidir. Bu kisimda 6ncelikle yukarida
saydigimiz kavramlar tanimlandiktan sonra stratejik planlama literatiirii incelenecek ve
stratejik  planlarin  olusturuldugu  stratejik  planlamanin  kamu  kurumlarinda

uygulanmasinin nasil yapildigi tizerinde durulacaktir.
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2.2.1.1.1. Plan, Planlama ve Strateji Kavram

Plan, sozlik anlamiyla “bir seyi gerceklestirmek, bir sonuca ulasmak ic¢in yapilan
diizenleme” (Dogan, 1996), genis anlamda ise tutulacak yol ve davranig bi¢imi olarak
tanimlanmaktadir. “Planlama” ise “elde bulunan imkan ve kaynaklar1 belirli maksatlar
yoniinde en uygun sekilde degerlendirmek i¢in yapilan diizenleme” (Dogan, 1996) yada
amaclar ile bunlara ulasmak icin kullanilacak araclarin ve imkanlarin se¢imi veya

belirlenmesi (Y1lmaz, 2003:68) seklinde tanimlanmaktadir.

Plan [ve planlama], “Neyi, Nasil, Ni¢in, Ne Zaman, Nerede ve Kim tarafindan (5N-1K)
yapilacagina karar verilmesine bagli olarak”: zaman ve emek israfin1 Onlemekte,
yoneticilerin dikkatini amag tizerine c¢ekmekte ve ¢abalar1 ortaklastirmaya imkan
saglamakta, saglanan imkanlarin amaca yonelip yonelmediginin kontroliinii
gerceklestirerek, daha rasyonel kural ve ilkelerin gelistirilmesini saglamakta, yetki
devrini kolaylagtirmakta ve denetimde kullanilacak standartlari ortaya c¢ikartmaktadir

(Y1lmaz, 2003:68).

Bilimsel bir disiplin olarak gelismesini askeri alanda tasidigr dneme bor¢lu olan (Eren,
2003:3) “Strateji” ise genel olarak, “bir alanda istenilen sonuca ulagmak igin
uygulanabilecek temel yonetim usulleri ve takip edilecek yollarin biitiinii” (Dogan,
1996) olarak tanimlanmaktadir. Daha ¢ok askeri bir kavram olarak kullanilmis olan
strateji giliniimiizde askeri alan haricinde “siyasi, sosyal, ekonomik, psikolojik ve
yonetsel konular1 da kapsayan bir boyuta ulagmistir. Bu yoniiyle strateji terimi artik
parti, isletme, devlet vb. kurum ya da kuruluslarin belli bir amaca ulasmak i¢in izledigi

yol anlaminda da kullanilmaktadir (Kavak, 2003:10).

Yazarlarca farkli sekillerde tanimlanan bir kavram olarak karsimiza ¢ikan strateji, “bir
isletmenin [kurumun] uzun dénemli temel amaclarinin saptanmasit ve bu amaglara
ulagabilmesi i¢in gerekli kaynaklarin tahsis ve kullanim yollarinin belirlenmesi” (Eren,
1997:30; Eren, 2003:4) seklinde tanimlandig1 gibi, “gelecege nasil ve hangi yollardan
ulagilacagini1 gosteren genel bir planlama” (Aktan, 1998) olarak da tanimlanmaktadir.

Azakli (1999:54) ise strateji kavramini; “bir 6rgiitiin [kurumun] uzun ve kisa vadeli
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amaclariin belirlenmesi ve bu amaglara ulasmak icin, orgiitiin [kurumun] hem kendisi,
hem de gevresi ile arasindaki iligkileri analiz ederek, iist kademe yoneticileri tarafindan
plan ve programlarin yapilmast ve gerekli kaynaklarin tahsis edilmesi siireci” olarak

tanimlamaktadir.

Her seyden once yeniligi, ilerlemeyi ve kurumun ya da devletin devamli olarak
cevresine uyum saglamasin1 veya cevresi ile karsilikli uyum igerisinde olmasini
saglayan ve meydana gelen degisiklikleri kontrol altina alan bir ydnetim araci olan
strateji (Coban, 1997:91; Eren, 2003:4) kamu sektorii agisindan, orgiitiin [kurumun]
kapasitesi ve dis ¢evresi hakkindaki tahminlere dayanan, orgiit [kurum] i¢in hedefleri ve
oncelikleri belirlemeyi ve bu hedefleri basarmak i¢in ¢calisma planlar1 tasarlamay1 ve bu

planlar1 uygulamayi igeren (Cevik, 2001:139) bir kavram olarak karsimiza ¢ikmaktadir.

Stratejinin genel &zellikleri ise Eren (2003:4) tarafindan su sekilde belirtilmektedir:
strateji bir analiz etme sanatidir, amaglara bagli bir unsurdur, isletmenin [kurumun]
cevresi ile karsiliklr iliskilerini diizenler, devamli olarak tekrarlanan islerin aksine uzak
gelecege bagl bir diizeni ilgilendirir, isletmenin [kurumun] biitiin beseri ve finansal
kaynaklarin1 uyum ic¢inde yoneten ve faaliyete geciren bir unsurdur, karmasik ve
dinamik bir ¢evrede isletmenin [kurumun] faaliyet sahalarini belirler, karmagik ve
dinamik bir organizasyonda beseri unsuru [¢alisanlari] cesaretlendirme ve harekete

gecirme aracidir.

2.2.1.1.2. Stratejik Plan ve Stratejik Planlama

Kamu hizmetlerini karsilamakla gorevli olan devletler bu hizmetleri kit kaynaklarla en
1yi sekilde yerine getirme ugrasi igerisindedirler. Bu baglamda da devletler 6zel sektor
tarafindan kullanilan stratejik planlama yaklasgimindan yararlanarak oOncelikleri
belirlemeye ve kit kaynaklari degisen sartlara en uygun sekilde tahsis etmeye

calismaktadirlar (Dusenbury, 2000:1).

Stratejik planlama ve stratejik yonetim diisiincesinin ilk 6rnekleri eski donemlere kadar

uzanmaktadir. Bilimsel olmayan yonetim donemindeki stratejik planlama ve yonetim
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kavramlarinin icerik ve anlami ile gilinlimiizdeki icerik ve anlamlar1 6zel ve kamu

sektoriinde cesitli asamalardan gegerek evrimlesmistir (Ozgiir, 2004:217).

2.2.1.1.2.1. Stratejik Planlamanin Tanimlanmasi

Literatiir incelendiginde stratejik planlama kavrami lizerinde uzlagsma olmadigi, stratejik
planlamanin ne oldugu konusunda yapilan agiklamalarin orgiitten orgiite ve yazardan

yazara farklilik arz etmekte oldugu goriilmektedir.

Bryson (1995:4; aktaran: Yilmaz, 2003:83,84) stratejik planlamay1 “6rgiitiin ne oldugu,
ne yaptig1 ve neyi yaptigina sekil veren ve yon gosteren temel kararlari ve eylemleri
tiretmek i¢in disipline edilmis bir ¢aba” olarak tanimlamaktadir. Stratejik planlama
Coban (1997) tarafindan “kurumun, gelece§ine ve yapisal degisikliklerine yonelik
misyonunu ve topyekiin hedeflerini belirleyip bulundugu c¢evredeki ve faaliyet
ortamindaki durumunu dikkate alarak, kurum i¢in uygulanabilir alternatifler arasindan

birini segmek ve uygulamaya koymak tizere yapilan plan” seklinde tanimlamistir.

DPT (2003:7) tarafindan hazirlanan Stratejik Planlama Kilavuzunda ise stratejik
planlama: kurulusun bulundugu nokta ile ulasmay1 arzu ettigi yolu tarif eden, kurulusun
amagclarini, hedeflerini ve bunlara ulasmay1 miimkiin kilacak yontemlerin belirlenmesini
gerektiren ve uzun vadeli ve gelecege doniik bir bakis acisi tagtyan bir planlama olarak
tanimlanmaktadir. Ayrica ilgili rehberde stratejik planlamanin kurulus biitgesinin
hazirlanmasina, kaynak tahsisinin Onceliklere dayandirilmasina ve hesap verme

sorumluluguna rehberlik eden bir plan oldugu da vurgulanmaktadir.
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Bu ¢ercevede kilavuza gore stratejik planlama (DPT, 2003:7):

Sonuglarin planlanmasidir: Girdilere degil, sonuglara odaklidir.

Degisimin planlanmasidir: Degisimin istenilen yonde olabilmesini saglamaya
gayret eder ve degisimi destekler. Dinamiktir ve gelecegi yonlendirir. Diizenli

olarak gozden geg¢irilmesi ve deisen sartlara uyarlanmasi gerekir.

Gergekeidir: Arzu edilen ve ulasilabilir bir gelecegi resmeder.

Kaliteli yonetimin aracidir: Disiplinli ve sistemli bir sekilde, bir kurulusun
kendisini nasil tanimladigini, neler yaptigini ve yaptig1 seyleri ni¢in yaptigini
degerlendirmesi, sekillendirmesi ve bunlara rehberlik eden temel kararlar ve

eylemleri liretmesidir.

Hesap verme sorumluluguna temel olusturur: Hedeflenen sonuglarin nasil ve ne
Olciide gerceklestiginin izlenmesine, degerlendirilmesine ve denetlenmesine

temel olusturur.

Katilimer bir yaklagimdir: Stratejik planlama siirecinin kurulusun en st diizey
yetkilisi tarafindan tam olarak desteklenmesi sarttir. Bununla beraber, ilgili
taraflarin, diger yetkililerin, idarecilerin ve her diizeydeki elemanlarin katkisi,

ortak cabasi ve destegi olmaksizin, stratejik planlama basariya ulasamaz.

Arizona stratejik planlama biitgeleme ofisi tarafindan hazirlanan ve 1988 yilinda

yayimlanan “1998 Sonuglarin Yonetimi El Kitabinda” stratejik planlama kitapcigin

isminden de anlasilacagi gibi “sonuglarin yonetimi” olarak tanimlanmaktadir. Ayrica

stratejik planlamanin kurumun tiim kademelerinde c¢alisanlarla iligkili oldugu gibi,

kurum yoneticisinin tiim destegini gerektiren katilimci bir siire¢ oldugu, miisterilerin,

paydaslarin ve politika yapicilarin kurum misyonunun, hedeflerinin ve performans

Olclimiiniin belirlenmesinde ihtiyaglarin1 ve beklentilerini dikkate alan bir planlama

oldugu belirtilmektedir (OGA, 1998:1).

59



Stratejik planlama bir bilim degil, orgilitlere, amaglarinin neler oldugunu ve bu amaglara
ulagmak icin neler yapmalar1 gerektigini belirlemede yardimcei olan bir siirectir. Belirli
stratejik planlama regeteleri yoktur. Yeryiiziinde ne kadar stratejik planci varsa, o kadar
cok da stratejik planlama stireci vardir (Goren, 2000:233). Klasik planlamadan “siirekli
yenilenme” ve “uzun vadeli bakis acisi” oOzellikleriyle ayrilan stratejik planlama,
bulunulan an’a gore degil, gelecege gore (Yiiksel, 2002:32) ve stratejik yonetimin {i¢

temel asamasindan® birisi olarak yapilmaktadir (Ozgiir, 2004:217).

Farkli sekillerde tanimlanan stratejik planlamanin ne olmadigi konusuna deginen
Stainer’e (1989; aktaran: Kavak, 2003) gore stratejik planlama: gelecegin tahmini
degildir; fakat, gelecegi diisiinmeden giinliik problemleri ¢ozerek yiiriitiilen bir yonetim
sisteminin kurumu diislirecegi zor durumlardan stratejik planlama sayesinde
kurtulabilinir. Stratejik planlarla gelecege iliskin kararlar alinmaz; gelecegin kararlar
gelecekte olabilecek muhtemel olaylarin 15181 altinda simdi alinir. Stratejik planlama
uzun vadeli finansman planlamasi, iktisadi planlama, vs. degildir; bu planlar stratejik
planlamanin sadece bir boliimiidiir. Stratejik planlama kurumun tiim faaliyetlerine ait
planlarin bir araya getirilmesi degil, gelecegi sekillendirmek icin yapilan aktif bir
calismadir. Stratejik planlama gelecekteki risklerin ve belirsizliklerin ortadan
kaldirilmasi ve gelecegin sekillendirilmesi i¢in, yarin ne yapilmasi gerektigini belirtmek

de degildir.

DPT tarafindan hazirlanan ilgili kilavuzda stratejik planlamanin ne olmadigi ise su
sekilde belirtilmektedir: stratejik planlama: Giinii kurtarmaya yonelik degildir; uzun
vadeli bir yaklagimdir. Bir sablon degildir; kuruluslarin farkli yap1 ve ihtiyaglarina
uyarlanabilen esnek bir aractir. Salt bir belge degildir; stratejik planin hazirlanmasi,

gerceklestirilmesi i¢in yeterli degildir. Planin sahiplenilmesi gerekir. Asil olan stratejik

2 Stratejik yonetim, “devamliligi olan ve strateji gelistirme, stratejiyi uygulama ve stratejiyi kontrol ve
degerlendirme asamalarindan olusan ii¢ asamali bir siire¢* (Dinger, 1998:35; Kiling, 2003:29) olarak
belirtilmektedir. Eren ise (2003:12) stratejik yonetimin birinci asamasinin “Stratejik planlama”, ikinci
asamasinin “Politika olusturma ve uygun yapr arastirma c¢abasi”, liclincii ve son agamasinin da
“Karsilagtirma ve kontrol” oldugunu belirtmektedir.
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plan dokiimanmi1 degil, stratejik planlama siirecidir. Sadece biitceye doniik degildir;
stratejik planlama siirecinde kaynak durumu dikkate alinmakla beraber, yillik biitge ve
kaynak taleplerinin stratejik planlar1 sekillendirmemesi; stratejik planin, biitgeyi
yonlendirmesi gerekir (DPT, 2003:8; Kavak, 2003:26). Ayrica, stratejik planlama
aninda sonug aliabilecek biiyiilii bir degnek de degildir (OGA, 1998:5).

2.2.1.1.2.2. Kamu Kuruluslar icin Ongériilen Stratejik Planlama

Diinyadaki egilimlere uyumlu olarak iilkemizde kamu y6netiminde stratejik diisiince ve
stratejik yonetim yaklasimma dogru &nemli adimlar atilmaya baslannustir. Idari
yapimiz ve mali yapimizda orta ve uzun vadeli yaklasimin tam manasiyla hakim
kilinmasi, ¢iktilar yerine sonuglara odaklanilmasi, performansa énem verilmesi, hesap
verme sorumlulugu ve katilimeilik gibi ihtiyaclar1 doguran sorunlara cevap veren etkili
bir ara¢ olarak stratejik planlama yaklagimi {iilkemizin glindemindedir (Yilmaz,

2003:76).

Ulkemizde pek ¢ok ozel sektér kurulusunca uygulanmakta olan stratejik planlamanin
kamu kurumlarinda uygulanmasi, mali sektor ve kamu yonetimine yonelik orta vadeli
reform programlarinin desteklenmesi amaciyla 12 Temmuz 2001 tarihinde Diinya
Bankasi ile imzalanan 1. Program Amaghh Mali ve Kamu Sektori Uyum Kredi

Anlasmasi (PFPSAL-1) * ile giindeme gelmistir (Y1lmaz, 2003:77).

* Programmatic Financial and Public Sector Adjustment Loan

Diinya Bankas1 2001 yilinda Tiirkiye’ye yonelik olarak Program Amagli Mali ve Kamu Sektorii Uyum
Kredisi ii¢ programlik bir kredidir (PFPSAL I, II, III). PFPSAL I finans sektorii ve kamu sektdriine
yonelik orta vadeli reform programlarinin desteklenmesi igin 12 Temmuz 2001 tarihinde 1,1 milyar ABD
dolar tutarinda program kredisini Tiirkiye ile anlasarak uygulamaya koymustur. Diinya Bankasinin diger
proje kredilerinden farkli olarak program kredisi iilkenin yerine getirmesini istedigi kosullar1 icermekte ve
kredi dilimleri sartlarin yerine getirilmesine baglamaktadir (Emil ve Yilmaz, 2003:33).

Diinya Bankasi'ndan, mali sektdor ve kamu sektoriine yonelik orta vadeli reform programlarinin
desteklenmesi amaciyla, 1 milyar 350 milyon ABD Dolari tutarinda "ikinci Program Amagcli Mali Sektor
ve Kamu Sektorii Uyum Kredisi"-PFPSAL-II saglanmasina yonelik caligmalar tamamlanmistir. Diinya
Bankas1 Yénetim Kurulu'nda 16 Nisan 2002 tarihinde goriisiilerek onaylanan krediye iliskin ikraz
Anlagmalar1 24 Nisan 2002 tarihinde Hiikiimetimiz ve Diinya Bankas1 arasinda imzalanmig ve Bakanlar
Kurulu'nca 8 Mayis 2002 tarihinde onaylanmistir. Kredi, her biri 450 milyon ABD Dolar tutarinda iig
dilim halinde kullanilacaktir. Kredinin ilk dilimi (450 milyon ABD Dolar), yiiriirliik kosullarinin yerine
getirilmesi ~ sonucunda  Diinya  Bankasi'nca 16  Agustos 2002  tarihinde  serbest
brrakilmigtir. (http://www.treasury.gov.tr/standby/monthlyreport 2002 0708 tr%20.pdf (28.04.2006).
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PFPSAL, finans (bankacilik) ve kamu sektorlerinde gelecek donemde Tiirkiye’ nin
uygulayacagi politikalari, kredi 6n kosullarin1 ve yerine getirilmesi gereken taahhiitleri
icermektedir. Bu taahhiitler: Makro ekonomik ¢erceve, Bankacilik reformu ve Kamu
sektorli reformu olmak iizere ii¢ baglik altinda toplanmaktadir. Kamu sektorii reformu
kapsaminda da “Kamu Harcama Ydnetimi: Biitce Reformu” yapilmasi ongoriilmiistiir.
Biitge Reformunun bir ayagi da kamu kurumlarinda politika olusturma kapasitesinin
giiclendirilmesi ve bu cercevede stratejik planlamanin hayata gegirilmesidir (Yilmaz,

2003:77).

2.2.1.1.2.2.1. Kamu Kuruluslarinda Stratejik Planlama Ihtiyacim Ortaya Cikaran

Nedenler

Kamu kurumlarinin ¢evrelerinde meydana gelen degisimlerin kimisi tahmin edilebilir
kimisi ise tahmin edilemez niteliktedir. Bunun i¢in kamu kuruluslarinin dinamik bir
ortamda faaliyetlerini siirdiirebilmelerine yardimci olacak yonetim modellerini
sistemlerine adapte etmeleri gerekmektedir. Ozellikle orta ve uzun vadeli problemler
karsisinda  kamu  kuruluslarinin = hizmet  kaliteleri  diiserken  maliyetleri
yiikselebilmektedir ve vatandaglar ile politika yapicilarin sikayetleri artmaktadir.
“Gelecege vizyoner ve hazirlikli bakis, olasi problemleri tahminleme, alternatif ¢o6ziim
onerileri ortaya koyma, artik ¢ogu kamu orgiitii i¢in gereklidir” (Ozgiir, 2004:231). Bu
baglamda, kamu harcamalarinin biitce lizerine getirdigi yiik ve biitce agiklarinin mali

sistemde yol actig1 sikintilar, bilgi ve iletisim teknolojilerinde yasanan hizli degisim ve

550 milyon ABD Dolarlik boliimii 5 yili geri 6demesiz, toplam 15 yil, 800 milyon ABD Dolarlik boliimii
ise 3 yili geri 6demesiz, toplam 5 yil vadelidir. Faiz oranlar1 ise sirasiyla Libor +% 0.44 ve Libor +%
4’tiir. PFPSAL-II’nin; (1) mali sektor boliimii; halen devam etmekte olan kamu bankalari reform
caligmalarina destek saglanmasi ve Bankacilik Diizenleme ve Denetleme Kurumu tarafindan
yiriitiilmekte olan bankacilik diizenlemelerinin gii¢clendirilmesi, (2) kamu sektorii boliimii ise; kamu
harcamalarinin ve yatirim programinin rasyonellestirilmesi ve kamuda etkin yonetimin gelistirilmesi ile
ilgili diizenlemelere katkida bulunulmast amacina yoneliktir.
http://www.hazine.gov.tr/duyuru/basin/bilgi notu_24nisan2002.htm (28.04.2006)

Bu kredilerin en sonuncusu olan PFPSAL III bankacilik sistemine olan giivenin yeniden saglanmasini
hedefleyen ve finansal istikrarsizliga katkida bulunmus olan temel yapisal problemleri ele alan,
Tiirkiye’nin finansal ve kamu sektorii reform programimin desteklenmesini saglayacak sekilde dizayn
edilmigtir. US$1milyar PFPSAL III Haziran 2004’te kurul tarafindan onaylanmustir. Tirkiye’nin
ekonomik reform programini destekleyen krediler serisinin {igiinciisii olan bu kredi 2001 yilinin Temmuz
aymmda onaylanan ilk 1.1 milyar dolarhk PFPSAL kredisinin devami niteligindedir.
(http://www.worldbank.org.tr/WBSITE/EXTERNAL/COUNTRIES/ECAEXT/TURKEYEXTN/0,,conten
tMDK:20275397~pagePK:141137~piPK:141127~theSitePK:361712,00.html)
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toplumsal talepler karsisinda kamu Orgiitlerinin performansinin yetersizligi kamu

yonetimini degisime zorlayan etkenlerdir (Yilmaz, 2002:21).

Ayrica gilinlimiizde bazi kamu hizmetlerinin 6zel sektor kuruluslar tarafindan
sunulabilmesi kamu kuruluslarini 6zel sektorle bir rekabet ortami i¢ine ¢ekmekte, bu
rekabet de kamu kuruluslarini degisime zorlamaktadir. Ozel sektdre karsi girisilen
rekabetin, kamu kurumlarinin 6zel sektoriin yonetim tekniklerini, pazarlama ve maliyet
kontrolii gibi alanlardaki stratejilerini adapte etmeleri ile sonuglandig1 belirtilmektedir.
Stratejik yonetimin kamu sektoriinde nispeten yayginlagmasinin nedeninin, bazi kamu
hizmetlerinin 6zel sektoriin rekabetine agilmasi iken diger bir nedeninin ise gerek
Tirkiye’de gerekse ABD basta olmak iizere bazi iilkelerde, kamunun 1970’lerden
itibaren igine diistiigli mali kriz ortami oldugu vurgulanmaktadir (Ozgiir,

2004:231,232).

Ayrica Ozgiir (2003:232,233), stratejik yonetimin, [ve stratejik planlamanin] kamuda da
kullanilmasinin belki de en 6nemli sebebinin giderek karmasiklasan ciddi problemlere
karsin mali kaynaklarin kit olusu ve degisen cevre ile teknolojiye adapte olma ihtiyaci
oldugu {izerinde durmaktadir. Kamu Orgiitlerinin “cam bir fanus” igerisinde
faaliyetlerini stirdiirdiiklerini ve siirekli olarak halkin, ¢ikar gruplarinin, goniillii 6rgiitler
ile siyasi partilerin gozlerinin kamu orgiitlerinin lizerinde oldugu ve bu orgiitlerin 6zel
sektore nazaran daha seffaf hareket etmeleri gerektigini belirtmektedir. Daha seffaf ve
stirekli sorgulanip hata ve eksik aranan ortamda calisan kamu orgiitleri ve ¢alisanlarinin
kendilerini savunabilmek i¢in neyi, ni¢in ve nasil yaptiklarini net olarak kendileri de
bilmek ve anlatmak durumunda olduklarini ve bunu basarmada da stratejik yonetimin
[ve stratejik planlamanin] faydali oldugunu vurgulamaktadir. Ayrica, kamu 6rgiitlerinin
artan sayida ve karmasiklasan ciddi problemlerle ugrasmada stratejik yonetimin [ve
stratejik planlamanin] kendilerine yardim edecegi inancinin da bunda etkili oldugu ifade
edilmektedir (Azakli, 200:418). Kuskusuz belirli bir anda yerini bilmeyen/bilemeyen bir
orgiitiin uygun ve saglikli stratejiler gelistirerek stratejik planlar hazirlamasi zordur

(Dinger, 1998:237).
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2.2.1.1.2.2.2. Stratejik Planlamanin Kanuni Altyapisi®®

Stratejik planlama ile ilgili olarak 5018 sayili Kamu Mali Ydnetimi Ve Kontrol
Kanun’unda, 5216 sayil1 Biiyiiksehir Belediyesi Kanun’unda, 5302 sayil1 il Ozel Idaresi
Kanununda, 5393 sayili Belediye Kanun’unda, 5436 sayili Kamu Mali Yonetimi Ve
Kontrol Kanunu Ile Bazi Kanun Ve Kanun Hiikmiinde Kararnamelerde Degisiklik
Yapilmas1 Hakkinda Kanunda, 5227 sayilh Kamu Yonetiminin Temel Ilkeleri ve
Yeniden Yapilandirilmasi Hakkinda Kanun Tasarisinda diizenlemeler mevcuttur. Bu
kanuni diizenlemelerin haricinde stratejik planlama ile ilgili 2003/14 ve 2004/37 sayili

YPK Kararlar1 ve Yonetmelikler ¢ikarilmugtir.

2.2.1.1.2.2.3. Stratejik Planlamanin Onemi

Kamu kuruluslar i¢in stratejik planlamanin 6nemi DPT tarafindan hazirlanan rehberde

su sekilde belirtilmektedir:

Kamunun i¢inde bulundugu mali ve idari sorunlar dikkate alindiginda kamu
kuruluslarmin faaliyetlerini planl bir sekilde yerine getirmeleri gittikge daha fazla
onem kazanmaktadir. Planli hizmet {iiretme, belirlenen politikalar1 somut is
programlarina ve biitgelere dayandirma ve uygulamay1 etkili bir sekilde izlemede
kamu kuruluglarinin inisiyatif almalar1 ve aktif katilim1 zorunlu gériilmektedir. S6z
konusu faaliyetlerin kuruluslar tarafindan yiiriitiilmesinde "stratejik planlama"
temel bir ara¢ olarak giindeme gelmektedir. Makro diizeyde belirlenen ulusal
stratejiler ve kalkinma planlar1 ¢ergevesinde kuruluslarca hazirlanacak olan
stratejik planlar, yillik programlar, sektdrel ana planlar, bolgesel planlar ve il
gelisim planlart ile birlikte genel olarak planlama ve uygulama siirecinin etkinligini
artiracak ve kaynaklarin rasyonel kullanimina katkida bulunacaktir (DPT, 2003:1).

Kuruluslar tarafindan hazirlanacak ve DPT tarafindan onaylanacak stratejik planlar bir
yandan plan-program-biit¢e iligkisini giiglendirerek uygulama etkinligini artirirken,
diger yandan plan hazirlama siirecine kuruluslarin katkilarinin daha kapsamli olmasini
saglayacaktir (DPT, 2003). Ayrica kurulus tarafindan hazirlanacak olan stratejik plan;
kurum kiiltiirii ve kurum kimligi olusumuna, gelisimine ve gii¢clendirilmesine destek

olurken, kamu mali yonetimine etkinlik kazandiracaktir (DPT, 2003:1).

» Kanunlarin tam metinleri igin bakimz; http://mevzuat.basbakanlik.gov.tr/, YPK kararlar1 ve
Yonetmelikler i¢in bakiniz; http:/www.sp.gov.tr/mevzuat.html#kanun
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Stratejik planlama katilimcit ve esnek bir planlama yaklasimi olarak, kuruluslarin
mevcut durum, misyon ve temel ilkelerinden hareketle gelecege dair bir vizyon
olusturmalari, bu vizyona uygun hedefler saptamalari ve Olgiilebilir gostergeler
gelistirerek, basariy1 izlemeleri ve degerlendirmeleri siirecini ifade etmekte ve s6z
konusu faaliyetlerin kuruluslar tarafindan ylriitilmesinde, temel bir arag¢ olarak
giindeme gelmektedir. Biit¢e tekliflerini stratejik planlarinda ongordiikleri hedef ve
politikalariyla iliskilendirecek olan kuruluslarin biitge teklifleri DPT ve diger ilgili
kurumlar tarafindan degerlendirilirken, kurumun stratejik planina uygunluk da temel bir
Olciit olarak dikkate alinacaktir. Bu sayede, biit¢e siirecinde kuruluslar onaylanmig
stratejik planlarima uygun olmayan proje ve faaliyetleri teklif edemeyeceklerdir
(Y1lmaz, 2003:77,78). Bu baglamda stratejik planlama kaynaklarin etkin bir sekilde

tahsis edilmesinde de 6nemli bir rol oynamaktadir.

Stratejik planlama ile misyona dayali kamu yonetimi gelisecektir, i¢c ve dis gevre
degerlendirilmesi sayesinde karsi karsiya olunan zayif noktalar ve tehditler zamaninda
asilabilecek ve ayni zamanda Oniine ¢ikan firsatlardan maksimum fayda elde etmeye
calisan yoOneticilerin sayis1 artacaktir, girisimci ve rekabet¢i unsurlarin 6n plana ¢ikmasi
sayesinde kamu yonetimlerinin daha ¢ok miisteriye yoOnelik olmast s6z konusu
olabilecektir, kurumlar sahip olacaklar1 vizyon sayesinde gelecegi Ongorebilen bir

nitelik kazanacaklardir (Can, 1996).

Stratejik planlama plan-program-biitce iliskisinin giiclendirilmesine yardimci olacaktir.
Kamuda etkin bir yonetim ve harcama sisteminin kurulmasinda baslangi¢c noktasini
olusturacaktir. Kuruluslarin belirli bir hedefe yonelik olmayan kisa vadeli ve anlik
islerde yogunlagmalar1 yerine, orta vadeli ve somut hedeflere dayali planlama anlayisina
sahip olmalarin1 saglayacaktir. Vizyon degerlendirmesi ile siirekli gelisme, yeni
gelismelere gore kendini yenileme, hizmet kalitesi, etkinligi ve cesitliliginin artirilmasi
anlayisini getirecektir. Performans gostergelerinin olusturulmasi zorunlulugu nedeniyle
kuruluglarin her tiirli planlama ve uygulama faaliyetlerini etkinlik, yerindelik,
katilimcilik, seffaflik ve hesap verme sorumlulugu ilkeleri dogrultusunda
sekillendirmesini saglayacaktir. Siireclere entegre olmus bir sekilde denetim ve izlemeyi

kolaylastiracaktir. Sistematik veri toplama ve sonuglari analiz etme aligkanligin
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kazandiracaktir. Kuruluslarda katilime1 yonetimi (yonetisimi) gelistirecektir (Yilmaz:

2003:78,79).

Bunlarin yani sira stratejik planlama; orgiitsel amaclar ve dncelikler konusunda goriis ve
oy birligi saglayacaktir, kaynak tahsisleri ve faaliyet planlamasi i¢in saglam temeller
olusturacaktir, ¢iktilar1 kontrol altinda tutabilmek ic¢in karsilagtirmalarda kullanilmak
lizere baz1 standartlar belirleyecektir, kurumun performansini degerlendirmeye yardimci

olacaktir (Goren, 2000:233).

2.2.1.1.2.2.4. Stratejik Planlamanin Uygulama Siireci

Stratejik planlamanin tanimindaki farkli yaklasimlar gibi stratejik planlamanin
uygulama siireci ile ilgili olarak yazarlarin yaklasimlarinda da farklilik s6z konusudur.
Stratejik planlama strateji gelistirmek i¢in kullanilan bir yoldur (Kiling, 2003:41) ve
stratejik planlama yapacak orgiitiin yapisina gore bu farklilik dogal karsilanmaktadir.
Ozel sektorde faaliyet gosteren bir kurulus ile bir kamu kurulusunun yapacaklar
stratejik planlar birbirinden farkli olacaktir. Fakat burada tlizerinde durulmasi gereken
ana nokta ister 6zel sektor kurulusu ister kamu kurulusu olsun yapilan stratejik planlarin
ve yapilan planlama faaliyetinin ana gayesi stratejik planlamanin tanimlarinda ve
oneminde de belirtildigi iizere “kit kaynaklarin etkili bir sekilde kullanilmasi ve

faaliyetlerin planli bir sekilde, gelecege yonelik olarak yerine getirilmesi”dir.

Stratejik planlama “bir defa yapilan bir islem” degildir. Aksine ortaya ¢ikan firsatlara
gore tekrarlanan bir stirectir (Yi1lmaz, 2003:76) ve sonuglari zamanla artarak alinan uzun
donemli bir yatirimdir (OGA, 1998:5). Bu sebeple sadece stratejik planlama yapmak
yeterli olmamakta, plan yapmanin yaninda, yOneticilerin stratejik diistinme ve vizyon
gelistirme niteliklerinin giiclendirilmesi de gerekmektedir (Yilmaz, 2003:76). Basarili
sonuclar alinabilmesi i¢in, kurum ¢alisanlarinin geri kalani kadar yonetimin de stratejik
plan1 dstlenmesi ve sonuglara ve hedeflere ulagmak ic¢in ¢aba sarf etmesi

onemlidir/gerekmektedir (OGA, 1998:5).
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Kamu ve kar amaci giitmeyen kuruluslar i¢in sik¢a kullanilan stratejik planlama
modelinin sekiz basamakli bir siiregten olustugu belirtilmektedir (Can, 1996:44,45): 1.
Bir stratejik planlama siireci baslatip, bunun iizerinde mutabakat saglamak, 2. Kurumun
var olus nedeni olusturan temel misyonunu belirlemek, 3. Belirlenen misyona uygun
temel hedefleri ortaya koymak, 4. Kurulusun sahip oldugu giiglii ve zayif yonleriyle,
karst karsiya oldugu firsat ve tehditleri belirlemek amaciyla i¢ ve dis cevre
degerlendirmesi yapmak, 5. Bu analizlerden hareketle kurumun kars1 karsiya oldugu
temel stratejik sorunlari tanimlamak, 6. Sorunlar1 ¢oziimleyecek stratejiler gelistirmek,
7. Ulagilan noktada basariy1 saglamak i¢in bir vizyon yaratmak, 8. Gelistirilen vizyonun

kilavuzlugu esliginde alinan sonuglar1 6l¢gmek ve degerlendirmek.

Stratejik Planlama siireci ile ilgili Bryson (1995; aktaran: Yilmaz, 2003:83,84)
tarafindan 0zel sektor stratejik plan hazirliklar1 ve uygulamalarindan esinlenen sekiz
asamal1 bir model Onerilmigtir: 1. Bir stratejik planlama siirecinde anlagsma ve siireci
baslatma, 2. Orgiitin kanuni ve diger yiikiimliiliiklerini tespit etme, listeleme, 3.
Orgiitiin misyon ve degerlerini agiklifa kavusturma, 4. Dis cevrenin yani firsat ve
tehditlerin  degerlendirilmesi, 5. I¢ cevrenin yani giicli ve zayif yanlarin
degerlendirilmesi, 6. Orgiitiin kars1 karsiya oldugu stratejik sorunlarin tanimlanmast, 7.
Sorunlarin iistesinden gelmeyi saglayacak stratejilerin formiile edilmesi, 8. Gelecek i¢in

etkili olacak bir drgiitsel misyonun olusturulmasi, belirlenmesi.

DPT tarafindan hazirlanan “Kamu Kuruluslar1 i¢in Stratejik Planlama Kilavuzu”nda
Onerilen stratejik planlama, her bir asamanin kendi igerisinde yapilacak islemlere sahip
oldugu dért ana asamaya ayrilmaktadir. ilk asama durum analizi asamasidir. Durum
analizi yapildiktan sonra bunu gelecege bakis asamasi takip eder. Uglincii asama
uygulama stratejisi asamasidir. Dordiincii ve son asama ise izleme ve degerlendirme
asamasidir. Bu agsamalar kisaca su sekilde agiklanabilir; Piyasa, hedef kitle ve ilgili
taraflar analizinin de bulundugu durum analizini sirasiyla misyon bildirimi, vizyon
bildirimi, ilkeler bildirimi, stratejik amaclarin belirlenmesi ve hedeflerin tespitinden
olusan gelecege bakis asamasi izlemektedir. Ilgili kilavuza gore, gelecege bakis
asamasini stratejik ama¢ ve hedefleri gerceklestirecek faaliyetlerin (projelerin)

belirlenmesi ve uygulama stratejisi ile biitge iliskisinin kurulacagi uygulama stratejisi
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belirlenmesi agamasi izlemektedir ve son asama olan degerlendirme asamasi ile stratejik
plan siireci tamamlanmaktadir (DPT, 2003; Ozgiir, 2004:223). Bu baglamda stratejik
planlama, bir kurulusun asagidaki dort temel soruyu cevaplandirmasina yardimci olur
ve bu sorulara verilen cevaplar yukarida sayilan stratejik planlama siirecini

olusturmaktadir (DPT, 2003:8).

e Neredeyiz?

e Nereye gitmek istiyoruz?

e (Gitmek istedigimiz yere nasil ulasabiliriz?

e Basarimizi nasil takip eder ve degerlendiririz?

"Neredeyiz?" sorusu, kurulusun faaliyetini gergeklestirdigi i¢ ve dis ortamin kapsamli
bir bicimde incelenmesini ve degerlendirilmesini iceren durum analizi yapilarak

cevaplandirilir (DPT, 2003:8).

"Nereye gitmek istiyoruz?" sorusunun cevabi ise; kurulusun varolus nedeninin 6z bir
bicimde ifade edilmesi anlamina gelen misyon; ulasilmasi arzu edilen gelecegin
kavramsal, ger¢cek¢i ve 6z bir ifadesi olan vizyon; kurulusun faaliyetlerine yon veren
ilkeler; ulasilmasi i¢in ¢aba ve eylemlerin yonlendirilecegi genel kavramsal sonuglar
olarak tamimlanabilecek stratejik amaclar ve bu amaglarin elde edilebilmesi igin
ulagilmasi gereken 6l¢iilebilir sonuglar anlamina gelen hedefler ortaya konularak verilir

(DPT, 2003:8).

Stratejik amaglar ve hedeflere ulagsmak i¢in kullanilacak yontemler olan stratejiler ve
faaliyetler "Gitmek istedigimiz yere nasil ulasabiliriz?" sorusunu cevaplandirir (DPT,

2003:8).

Son olarak, yonetsel bilgilerin derlenmesi ve plan uygulamasimin raporlanmasi
anlamindaki izleme ve alinan sonuglarin daha 6nce ortaya konulan misyon, vizyon,

ilkeler, amaclar ve hedeflerle ne o6l¢iide uyumlu oldugunun, kisaca performansin
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degerlendirilmesi ve buradan elde edilecek sonuglarla planin gézden gecirilmesini ifade
eden degerlendirme siireci ise "Basarimizi nasil takip eder ve degerlendiririz?" sorusunu

cevaplandirir (DPT, 2003:8).

Arizona Stratejik Planlama ve Biitgeleme Ofisi tarafindan hazirlanan el kitabinda
basarili bir stratejik planlamanin: stratejik planlamay1 yapan kurum ydneticisi tarafindan
tam desteklendigi; esnek oldugu, organizasyona uygun olmasi ve rahat/kolay olmasi
gerektigi, sonuglarin hesap verilebilirligini tesis ve garanti etmesi gerektigi, planciy1
yalniz birakici degil katilimci oldugu, yoneticisinden miidiiriine tiim asamalarda
personelin katilimini, kurumdaki herkesin plan1 sahiplenmesini icerdigi, amagclarda,
hedeflerde, kaynak kullannominda ve sonuglarda gergek¢i oldugu, duragan olmadig,
yeniden yapilanan ve siirekli oldugu, hem plan hem de planlama siirecinin diizenli bir
sekilde gozden gecirildigi ve giincellendigi/degistirildigi vd. ve basarili bir stratejik
planlama siirecinin asagidaki sorulart sormasina ve cevaplamasina rehberlik ettigi
belirtilmektedir ve stratejik planlama siirecini bu sorularin  sorulmasi ve

cevaplandirilmasi olusturmaktadir (OGA, 1998:6).

¢ Su anda bulundugumuz yer neresi?

e Nerede olmak istiyoruz?

e ilerlememizi nasil dlgeriz?

¢ Olmak istedigimiz yere nasil ulasabiliriz?
e llerlememizi nasil takip ederiz?

Ozellikle Devlet Planlama Teskilati (DPT) tarafindan kamu kuruluslarmin stratejik
planlama siirecine yardimci olmak ve yol gostermek iizere hazirlamis olan “Kamu
Kuruluslar1 Igin Stratejik Planlama Kilavuzu” ve Arizona stratejik planlama biitceleme
ofisi tarafindan hazirlanan “1998 Sonuglarin Yonetimi El Kitab1” 6rnek alinarak kamu
kurumlarinda uygulanmasi 6ngoriilen stratejik planlama siireci takip eden sayfalarda

acgiklanacaktir.
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2.2.1.1.2.2.4.1. Durum Analizi

“Stratejik planlama siirecinin ilk adimini olusturan bu asamada kurulus "neredeyiz?"
sorusuna cevap aramaktadir. Bu da kapsamli bir durum analizinin yapilmasinm
gerektirmektedir.” Kurulusun kisa bir tarihgesi ile baslanan durum analizinde kurulusun
misyonu c¢ercevesinde oOzellikle son yillarda kurulusun izledigi politikalar ve
performansi ortaya konulmaktadir. Durum analizi kurulusun kalkinma planlari, sektorel
ve bolgesel plan ve programlar ile kurulus kanunundan kaynaklanan yetki, gorev ve
sorumluluklar ifade edilerek yapilmaktadir. Bu sayede, kurulus tarafindan {iretilen mal
ve/veya hizmetlerin genel hedef ve politikalara uygunlugu, kurulusun hedef kitlesine
nasil hizmet ettigi, bu alanda benimsenen genel stratejilerin neler oldugu, kurulusun
hangi kurum ve kuruluslarla koordinasyon i¢inde calistigi/calismas1 gerektigi, vb.
hususlar degerlendirilmekte ve bu degerlendirmeler yapilirken kurulusun iginde
bulundugu sektorde, alt sektorde, diinyada ve iilkedeki genel egilimler tartisilmaktadir

(DPT, 2003:11).

Stratejik planlama siirecinin diger asamalarina temel teskil eden (DPT, 2003:12)
“Durum analizinde” esas olarak; kurulusun i¢ yapisinin analizi, ¢evre analizi ve ilgili
taraflarin analizi yapilmaktadir. I¢ yapr analizinde, kurulusun gorev ve yetkilerinin,
performansinin, sorunlarinin, potansiyellerinin, kurumsal kiltliriinliin, insan
kaynaklarinin, teknolojik diizeyinin, vb. analizi yapilmakta, Cevre analizinde; kurulusun
faaliyet gosterdigi ortammn ve dis kosullarin analizi, kurulusun gelecekte
karsilasabilecegi ve etkilenebilecegi gelismelerin analizi yapilmakta, flgili taraflarin
analizinde ise; kurulusun hedef kitlesi ve kurulus faaliyetlerinden olumlu/olumsuz

yonde etkilenenlerin; paydaslarin analizi yapilmaktadir (DPT, 2003:11)

Durum analizi kapsaminda kullanilacak temel yontem GZFT (Gii¢lii Yonler, Zayif
Yonler, Firsatlar ve Tehditler) Analizidir. GZFT analizinin Ingilizce karsihign SWOT
analizidir. SWOT/ GZFT orgiitiin Strenghts-Giiclii (S)-(G), Weaknesses-Zayif (W)-(Z)
yanlar ile ¢evreden kaynaklanan Opportunities-Firsatlar (O)-(F) ve Threats-Tehditler
(T)-(T)’in analiz edildigi, kurulusun cevresi ile etkilesim iginde sistematik olarak

incelendigi bir yontemdir.
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“Mevcut faaliyetlerin diizeltilmesi ve hatta yeni faaliyetlerdeki basari1 sanslarinin
degerlendirilmesi, isletmenin [kurumun] giiclii ve zayif yonlerinin arastirilmasini
gerektirmektedir. Ciinkii s6z konusu faktér ve elemanlarin iyi bir bi¢gimde ortaya
konulmasi1 stratejistlere (isletmenin tepe yoneticilerine ve kurmaylarina [kurum
yoneticilerine]) isletme [kurum] i¢in en uygun plan ve stratejiyi yapma imkani
verebilecektir” (Eren, 1990). “Birimlerin giiclii ve zayif yonleri, iist diizey yonetim
degerleri, arzu ve egilimleri ile onyargilari, 6rgiitiin kaynak ve kapasitesi, 6rgiitiin ne
durumda oldugunu ve kimligini ortaya koymada 6nem tasir. Gii¢lii ve zayif yonler ile
kaynak ve kapasitesini ortaya koyabilmek stratejik yOnetimin Onemli bir

unsurudur/asamasidir” (Ozgiir, 2004:228).

SWOT [GZFT] Analizi, kisaca organizasyonda i¢ ve dis durum degerlendirmesinin
yapilmasi demektir. Bu analizle kurulusun igsel olarak giiclii ve zayif yonleri ile digsal
etkenlerden kaynaklanan firsatlar ve tehditler belirlenmektedir. Kriz donemlerinde dnce
“i¢ durum analizi” yapilarak organizasyonun giiclii ve zayif yonleri; daha sonra da “dis
durum analizi” yapilarak organizasyonun rakip firmalar karsisindaki durumu, firsatlar

ve tehditler tespit edilmektedir (Aktan, 1999:34).

Stratejik planin basaris1 biiylik Olgiide planlama siirecinde yapilan varsayimlarin
gerceklesmesine baglhidir ve basarili bir stratejinin olusturulmasinda varsayimlar c¢ok
onemlidir. “Varsayimlar, stratejik plan hazirlayan kurulusun dogrudan kontrolii altinda
olmayan ancak stratejik planin gelisimi ve basarisini etkileyebilecek kurulus i¢i ve disi

faktorleri ifade etmektedir” (DPT, 2003:16-17).

Varsayimlarin belirlenmesi biiyiik 6l¢iide kurulus i¢i analiz ve g¢evre analizine
dayanmaktadir. Kurulus i¢i analiz ve ¢evre analizinde; sosyo-kiiltiirel faktorler,
teknolojik faktorler, siyasi ortam, hukuki sartlar, makro ekonomik faktorler ve
uluslararast sistemden kaynaklanan faktorler incelendikten sonra, rakipler,
miisteriler, kamu kuruluslar, iireticiler ve sendikalar gibi ilgili taraflarin egilimleri
birer varsayim olarak stratejik plana yansimalidir. Bagarili bir stratejik planlamada
belirlenen  varsayimlarin  stratejik  planlama  ekibinde tartisilmast  ve
olgunlastirilmas1 gerekmektedir. Ciinkii, varsayimlar stratejik planlamanin tim
asamalarinda her birim i¢in ortak bir baz teskil edecektir. Dolayisiyla, tiim
boliimlerde ayni varsayimlarin kullanimi saglanmalidir (DPT, 2003:17).
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Kurulusun igsel durumunu tespite yonelik SWOT [GZFT] analizi ii¢ adimdan
olusmaktadir. Analizin ilk adimi organizasyonun performansinin nasil oldugunun
ogrenilmesidir. ikinci adim organizasyonun bulunulan andaki performansini
ogrenmektir. Ugiincii adimi ve son adimi zayif ve giiglii yanlarinmn ne oldugunun
tespitidir (OGA, 1998:14,15). Dis durumun tespitine yonelik SWOT [GZFT] analizi ise
ic adimdan olusmaktadir. ilk adim mevcut dis cevrenin analizidir ve dis c¢evre
arastirilir. Organizasyonu ve organizasyonun misyonunu etkileyen dis faktorler arasinda
politik/siyasi atmosfer, hiikiimet, ekonominin durumu, insan kaynaklari, demografik
yap1, teknoloji, gelenekler, halkin fikirleri vb. sayilmaktadir. Ikinci adimda gevrenin
gelecekte nasil degisecegi varsayimi {izerinde durulur. Ayrica SWOT analizi
hazirlarken, stratejik planin bir kamu dokiimani oldugu ve bir giin halk tarafindan tekrar
gbzden gecirilebilecegi de dikkate alinmalidir (OGA, 1998:15-17). Cevre analizi
yapilirken ¢evresel faktorlerin kurulus i¢in ne gibi firsatlar ve tehditler ortaya koydugu
incelenmektedir. Cevre analizinde; diinyadaki genel egilimler, Tiirkiye'de kurulusun
faaliyet gosterdigi ortamdaki degisimler, kalkinma planlar1 ve programlar, hiikiimet
programlar1 ve varsa istikrar programlari ile diger kuruluglarin ve kesimlerin durumu ve
ozellikle kurulusun hizmet ettigi hedef kitlenin beklentileri dikkate alinmaktadir.
Kurulus i¢i degerlendirme ve ¢evre analizi yapilirken kurulusun karsilasabilecegi riskler
ve belirsizlikler 0Ozellikle tespit edilmekte ve planlama siirecinin daha sonraki
asamalarinda degerlendirilmektedir (DPT, 2003:14). I¢sel ve dissal degerlendirmenin
stratejik planlama siirecindeki diger sathalar i¢in temel bir saftha oldugu belirtilmektedir

(OGA,1998:22).

Gelecege doniik stratejiler gelistirilirken firsatlar 6nemli oranda etkili olacak, tehditler
ise kurulus tarafindan yakindan izlenecek ve bu tehditlere doniik tedbirler alinacaktir.
Cevre analizi sonucunda sadece mevcut durum tespit edilmekle kalinmaz; ayn1 zamanda
gelecekle ilgili tahminler yapilir veya senaryolar olusturulur. Gelecekte olusacak cevre
sartlarinin kurulusu nasil, ne Olgiide ve ne yonde etkileyecegi tartisilir. Cevrede
meydana gelebilecek ve kurulusun kontrol edemeyecegi gelismelere karsi kurulusun
alternatif planlar hazirlamasi s6z konusu olabilecektir. Bu ¢ercevede, gelecege dair
alternatif senaryolar iiretilerek hazirlik yapilir. Gelecekte her an beklenmedik bir

gelismenin olabilecegi varsayimindan hareketle, bu tiir durumlara hazir bir tutum i¢inde
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siirekli olarak gelismelerin izlenmesi gerekir. Bu yaklasimin dogal bir sonucu olarak
planlar esnek bir yapiya dayanmak ve gelismelerin seyrine gore siirekli revize edilmek
durumundadir. Sayet bir kurulus cevre ile etkilesim igerisinde oldugu halde ¢evrede yer
alan bir ¢ok siireci kontrol edemiyorsa ve degisimi yakindan izleyemiyorsa stratejik

planlama faaliyeti anlamin1 biiyiik 6l¢tide yitirecektir (DPT, 2003:14,15)

Kurulus tarafindan g¢evrede yer alan siireclerin kontrolii ve degisimin yakindan takip
edilmesinin yani sira, kurulusun piyasa, hedef kitle ve ilgili taraflarin analizini de
yapmast gerekmektedir. Kurulug, piyasasi olan bir mal veya hizmet {iretiyorsa
diinyadaki ve iilkemizdeki piyasa kosullari, s6z konusu mal ve/veya hizmete olan
talebin gelisme/degisme egilimleri, fiyat hareketleri, kalite ve standartlarda degismeler,
rakiplerin durumu, vb. hususlar kapsamli bir piyasa analizi sonucunda ortaya konur.
Piyasada niteligi geregi fiyati tam olarak olusmayan mal ve/veya hizmet {iretiminde ise
esas olarak hedef kitlenin ve kurulus ile ilgili diger kurulus veya kesimlerin ihtiyaclar

ve beklentileri degerlendirilir (DPT, 2003:15)

Cevreyi olusturan unsurlar arasinda ¢ikar gruplarinin dogrudan ve dolayli etkileri her
zaman s0z konusudur. Ayrica kamu kurumlar1 ve sivil toplum Orgiitleri ile onlarin
faaliyetleri de, stratejileri, yapilar1 ve hizmetleri olumlu yada olumsuz yonde
etkilemektedir. Bir 6zel sektor Orgiitiinlin paydaslari; ¢alisanlar, miisteriler, rakipler,
tedarikciler ve kamu kurumlar iken, kamu Orgiitiiniin paydaslari; politikacilar,
vatandaslar-hemseriler, isadamlari-girisimciler, tedarikgiler, diger kamu orgiitleri ve

calisanlari ile sendikalardir (Ozgiir, 2004:227)

Arizono Stratejik Planlama El Kitabinda durum analizinde SWOT analizine ek olarak
miisteri  ve  paydaglarin  (Customer and  Stakeholder  Identification)
tanimlanmasina/belirlenmesine de deginilmektedir. Miisteri, kurumun, programin yada
altprogramin hizmetleriyle iligkili olan yada hizmetleri yada iirlinleri satin alan yada
kullanan kisilerdir. Paydas ise, garanti altina alinmis faizi veya bir kurumun, programin
yada altprogramdan belli bir miktarda performans beklentisi olan kisi veya gruplardir
(OGA, 1998:20). Miisteri/paydas tanimlama siireci i¢in ise li¢ asamadan olusan bir

siire¢ ortaya konmaktadir. Ilk asamada miisteriyi/paydas1 tanimlamak igin bir takim
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sorular sorularak bu sorularin cevaplarina gore gerekli tanimlama yapilmakta, ikinci
asamada miisterilerin/paydaslarin ne distindiiklerinin ve ne istediklerini 6grenmek
amaciyla anketler, birebir gorlismeler toplantilar vb. yapilmasi belirtilmekte ve son
asamada ise sayilan bu agamalarin miisterilerden elde edilen geri beslemeler (feedback)
ile birlestirilmesi onerilmektedir. Elde edilen geri beslemelerin muhakkak kullanilmasi
ve tanimlanmig olan problemlerin stratejik planda ifade edilmesi gerekliligi iizerinde
durulmaktadir (OGA,1998:21,22). Paydaslardan alinan geri beslemelerin de stratejik
planin yapiminda kullanilmasi onerilmektedir. “Durum analizi sonucunda elde edilen
bulgular sistematik olarak raporlanir, sorumlu kisi ve ekipler tarafindan degerlendirilir

ve planlama siirecinin daha sonraki asamalarinda kullanilir” (DPT, 2003:17).

Planlama yapilirken kurulusun giiclii ve zayif yonleri ile, karsi karsiya oldugu firsat ve
tehditlerin analiz edilmesi gelecege doniik stratejiler gelistirmeyi kolaylastirir.
Kurulusun kontrol edebildigi etkenler ile kontrolii disinda olan ve belirsizlik olusturan
etkenlerin analizi, planlama siirecinin 6nemli bir parc¢asini olusturur. Durum analizi,
ayrica, plandan etkilenen taraflarin analizi ve kritik sorunlarin belirlenmesi gibi konulari

da kapsamaktadir (DPT, 2003:12).

2.2.1.1.2.2.4.2. Gelecege Bakis

Gelecege bakis asamasi, durum analizinin yapilmasindan sonra kurulusun stratejik
planlamayla ilgili temel siirece hazir hale geldigi asamadir (DPT, 2003:19). Gelecege
bakis asamasi misyon ve vizyon bildirimi, stratejik amaglarin olusturulmasi, ilkeler
bildirimi ve en son olarak da hedefler ve programlarin tespiti alt asamalarindan

olusmaktadir (OGA, 1998:23-41).

Bu asamada kurulusun olmak istedigi yere ulasmak i¢in yeni amaglar ve yeni stratejiler
tespit etmesi s6z konusudur. Bu baglamda DPT tarafindan hazirlanan rehber bu

asamada yapilacaklar1 su sekilde belirtmektedir:

Kuruluglar, bu asamada, misyon ve vizyonlarimi ifade edecek, ilkelerini
belirleyecek, stratejik amaglarini ve hedeflerini ortaya koyacaklardir. Misyon,
vizyon ve ilkeler bir kurulusun kurumsal kimligini olusturan &gelerdir. Kurulug
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sadece isim, amblem ve is akisi ile tanimlanamaz. Kurulusun olusturdugu bilgi
birikimi, tecriibesi, uzmanhigir ve gelistirdigi kurumsal tavri belli bir kurumsal
kimlik yaratir. Stratejik planlamanin bir islevi de kurulusun kurumsal kimligi ile
sundugu hizmetler arasinda daha giiglii bir iliski kurmaktir. Kamuda, goérevlilerin
onemli bir kismi c¢alistigi birimin kimligi hakkinda fikir sahibi olmakla birlikte,
misyon, vizyon ve ilkeler ¢ergcevesinde kurulusun tamamini kapsayan bir kurumsal
kimligi algilamakta giicliik ¢cekmektedir. Stratejik planlama, kisileri disiplinli bir
sekilde bu bitiinliigii algilamaya yoneltir. Misyon, vizyon ve ilkelerin
olusturulmasi sonucunda, kurulusun varmasi istenen noktaya nasil bir ¢ergeve
icinde ulasilacag: stratejik amag¢ ve hedeflerin belirlenmesi ile ortaya ¢ikar. Bu
nedenle, misyon, vizyon ve ilkelerin dogru sekilde ifade edilmesi stratejik planin
basarisi lizerinde belirleyici bir rol oynayacaktir (DPT, 2003:19).

“Misyon bir kurulusun varlik sebebidir; kurulusun ne yaptigini; nasil yaptigini ve kimin
icin yaptigin1 agik¢a ifade eder” (DPT, 2003:20). Misyon, miisterileri, {iriinleri ve
hizmetleri tanimlar/betimler (OGA, 1998: 23). Misyon, vizyonu somutlastiran bir
ifadedir ve bu ifade stratejinin formiilasyonu i¢in sinirlar1 ve g¢ergeveyi belirleyen
kaliplar niteligindedir. Misyon “gelecekte ulasilmasi istenen hedefe yonelik gérev ve
yarar ifadesi” olarak da tanimlanmaktadir (Aktan, 1998). Misyon bildirimi kurumlarin,
program ve alt programlarin ne ve kimin i¢in yapildigini tanimlamaktadir ve kurumun
cabasinin (effort) yonetiminde, planlanmasinda ve uygulanmasinda paha bigilmez bir

aractir. (OGA, 1998:23)

Orgiitiin amaci, temel kurallari, kurumsal kimligi, orgiit politikalari ve degerleri
misyonun temel bilesenlerini olusturmaktadir (Akytiiz, 2001:135). “Bir gorev tanimi, ne
ad altinda verilirse verilsin, kurumun ilkelerini belirten veya kurumu tanimlayan, o
kurumun ne olmay1 istedigini ve kime hizmet gotlirdiiglinii uzun vadeli bir goriis

halinde aciklayan bir ifadedir” (Coban, 1997).

Bir organizasyonun misyon/hedefler ifadesi orgiite bagliligi artirmakta, halkla iletigsim
kurmaya ve kamuoyunu bilgilendirmeye yardimci olmaktadir (Ozgiir, 2004:215).
Organizasyonun kimliginin bir pargasi olan misyon tiim organizasyonu kusatmakta ve
nadiren degismektedir (OGA, 1998:23). Misyon, stratejik planlama siiresince yapilacak
faaliyetleri ve analizleri yonlendirmede ekili bir kilavuz olup faaliyetler aras1 esgiidiimii
saglamaya ve amagclara sadik kalinarak strateji belirleme faaliyetlerinin yiiriitiilmesine
yardime1 olur. Orgiitiin vizyon ve misyonlar1 onlarin orgiitsel Kkiiltiiriinii, diinya

goriisiinii, gelecek perspektiflerini, evreni algilamalarint vd. belirleyen paradigmalardir.
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Bu paradigmalar firmanin [6rgiitiin] izerine oturdugu inang sisteminin teorik temellerini
olusturur ki, sadece ¢evrenin yorumlanmasini, érnegin firsatlar ve tehditler bakimindan
kosullandirmaz, ayni zamanda gelecek yonelislerini, atilim ruhunu, dinamizmi de

belirler (Barca, 2002:19-20).

Misyon bildirimi yapilacagt zaman: Biz kimiz?, Biz Ne yapariz?, Bunu kimin i¢in
yapariz?, Bunu ni¢in yapariz? Ve kamu kaynaklari ni¢in tahsis edilmistir? gibi sorularin
dikkate alinmasi gerektigi tavsiye edilmektedir. Iyi bir misyon bildirimi: kurumun,
programin veya alt programin varolan tiim amaglarini, temel ihtiyaglarini,
problemlerini, bir programin hem i¢ hem dis miisterilerini ve kullanicilarini,
miisterilerin, paydaglarin beklentilerini, gereksinimlerini vd. tanimlamalidir (OGA,

1998:23).

Kurulusun uzun vadede neleri yapmak istediginin gii¢lii bir anlatim1 olan vizyon ise
kurulusun gelecegini sembolize eder (DPT, 2003:21) ve arzu edilen gelecegin
kavramsal bir goriintiisiidiir (OGA, 1998:27). Vizyon, bir kurulusun farkli birimleri
arasinda birlestirici bir unsur olmasi dolayisiyla, bir ¢ok islevi yerine getiren
kuruluslarda daha da onemli bir role sahiptir. Misyon bildirimi ile birlikte kurulusun
planlama siirecinin ¢atisini olusturan vizyon bildirimi kurulusun kendisi i¢in istedigi

gelecegin, iddiali ve ayn1 zamanda ulasilabilir bir ifadesidir (DPT, 2003:21).

Giiglii bir vizyonun 6zellikleri sunlardir: “Idealisttir; yiirekten gelmesi, hissedilmesi
gerekir. Ozgiindiir; kurulusa aidiyeti belirgindir. Ayirt edicidir; kurulusun vizyonunu
digerlerinden ayirt edici 6zellige sahiptir. Cekicidir; kurulus icinden olan ve olmayan
kisilerin ilgisini ¢eker” (DPT, 2003:22). Iyi ifade edilmis bir vizyon bildirimi su
ozellikleri gosterir: “Kisa ve akilda kalicidir. ilham verici ve iddialidir. Gelecekteki
basarilar1 ve ideal olan1 tanimlayicidir. Tiim kurulus ¢alisanlari, hizmet sunulan kitle ve
diger kisiler i¢in ¢ekicidir” (DPT, 2003:22; OGA, 1998:28), siradanliktan uzak, devamli
ve sireklidir (OGA, 1998:28). Belirli bir zaman diliminde kurulusun ulagsmay1
hedefledigi kavramsal sonuglar olan stratejik amaclar ve hedefler stratejik planlama
siirecinde kurulusun "Nereye ulagmak istiyoruz?" sorusuna cevap verir (DPT, 2003:24)

ve su Ozelliklere sahiptir:
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Misyon, vizyon ve ilkelerle uyumlu olmalidir. Kurulusun misyonunu yerine
getirmesine katkida bulunmalidir. iddiali, ama gergekei ve ulasilabilir olmalidir.
Kurulugun simdiki durumundan gelecekteki arzu edilen durumuna doniisiimiinii
saglayabilecek nitelikte olmalidir. Ulasilmak istenen noktay1 acik bir sekilde ifade
etmeli, ancak buna nasil ulasilacagini ayrintili olarak agiklamamalidir. Stratejik
planlama siirecinin daha sonraki asamalari i¢in bir ger¢ceve sunmalidir. Hedeflerin
gerceklestirilmesinde yol gosterici olmalidir. Kurulusun oncelikleri ve durum
analizi sonuglarmma gore sekillenmelidir. Orta vadeli bir zaman dilimini
kapsamalidir. Onemli dissal degisiklikler olmadig1 siirece degistirilmemelidir
(DPT, 2003:25).

Gelecege bakis asamasinda misyon ve vizyon bildiriminden sonra olusturulan stratejik
amaglar misyon bildiriminden daha spesifiktir (OGA, 1998:31) ve genellikle kurumun
misyonunun ana bilesenleriyle iligki icerisindedir (OGA, 1998:36). Stratejik amaclarin
gergeklestirilebilmesi i¢in ortaya konulan spesifik ve Olgiilebilir alt amaglar olarak
adlandirilan hedefler, stratejik amaclarin aksine, sayisal olarak ifade edilir ve daha kisa
vadeyi kapsarlar (DPT, 2003:27). Hedefler stratejik amaclarin tanimlanmis bir zaman
dilimi icinde nitelik ve nicelik olarak ifadesidir. Bu nedenle, hedefler ulasilmasi
ongoriilen ¢iktilara doniik, Olgiilebilir alt amaclardir. Bir stratejik amaci
gerceklestirmeye yonelik olarak birden fazla hedef belirlenebilir. Hedeflerin miktar,
maliyet, kalite ve zaman cinsinden ifade edilebilir olmasi gerekmekle birlikte, Hedefler,
yeterince acik ve anlasilabilir olmalidir. Olgiilebilir olmahdir, iddiali olmali, fakat
imkansiz olmamalidir. Sonuca odaklanmis olmalidir. Zaman ¢ergevesi (time-bound)

belli olmalidir (DPT, 2003:27; OGA, 1998:37).

Hedefler birden fazla yolla belirlenebilmektedir ve her bir kurum kendi yapisina uygun
bir siire¢ belirleyebilir. Bu baglamda Arizona stratejik planlama biitceleme ofisi su

sekilde bir siire¢ dnermektedir (OGA, 1998:38,39).

1. Misyon ve stratejik amaglarin gézden gecirilmesi; (kurum igin iyi bir misyon
tespit edilmis mi?, miisteriler ve paydaslar tanimlanmis m1?, stratejik amaglarin

gayeleri anlasilmig m1?),
2. Hangi sonuclarin istendigine karar verilmesi; (mevcut insan, teknoloji ve mali

kaynakla planlama siirecinde ne miktarda basar1 saglanabilecegine karar

verilmesi. Hangi degiskenler ve faktorler sonuglar etkileyebilir? vb.)
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3. Basarilacak sonuglar i¢in bir zaman dilimi ayarlamasi; (istenilen sonuglarin elde
edilebilmesi i¢in uygun olan zaman stireci nedir?, Daha sonradan ziyade simdi
yapilan bir harekette firsatlar nelerdir?, Daha sonradan ziyade simdi yapilan bir

harekettin sonuglar1 nelerdir? vb.)

4. Hesap verilebilirligin (accountability) saglanmasi; (performans dlglimiiniin ve
hedeflerinin stratejik amaglarin ayarlanmasi i¢in yeniden gozden gecirilmesi.
Her bir hedef i¢in performans hedeflerinin tanimlanmasi. Siirecin tayin edilmesi.

Uygun bilgilerin toplanmasinin organize edilmesi.)

Arizona stratejik planlama biit¢celeme ofisi misyon, vizyon, stratejik amaglar ve hedefler
belirlendikten sonra uygulamanin basarisinin ve ilerlemesinin 6l¢iilmesi i¢in bir metoda
ihtiyag oldugu iizerinde durarak “Ilerlememizi Nasil Olgeriz?” sorusunun cevabini
aramaktadir. Bu baglamda performansin su sebeplerden dolay1 olgiilmesi gerektigini
vurgulamaktadir: Performans 6l¢imii iyi yonetimdir ve bu yonetim planlamanin her
seviyesinde sonuglar lizerinde hesap verilebilirligi saglar, performans Ol¢limii servis
kalitesini gelistirir, performans 6l¢liimii yoneticilere ve ¢alisanlarin 6nemli olan noktalar
lizerine egilmelerini saglar, performans oOl¢iimii biitcenin gelisimine ve gbézden
gecirilmesine yardim eder, performans 6lglimii kurumlarin “kamu kaynaklar1 ni¢in bu
aktiviteler i¢in harcanmaktadir?” sorusunun cevabini bulmalarina yardim eder (OGA,

1998:41).

2.2.1.1.2.2.4.3. Uygulama Stratejisi

Kamu ve oOzel sektor oOrgiitlerinde stratejilerin olusturulmasit ve sec¢imi kadar
uygulanmas1 da Onem tasimakta ve secilen/belirtilen stratejilerin uygulanmasindan
kimlerin sorumlu olacagi, hangi durumlarda kimler tarafindan stratejilerde degisiklik
talep edilecegi, stratejilerin uygulanma durumunun kimler tarafindan ve nasil
denetlenecegi, oOrgiitte bir strateji birimi ve/veya stratejistler varsa bunlarin strateji
uygulama asamasindaki rol ve sorumluluklari, cevaplanmas1 gereken sorulardir (Ozgiir,

2004:231).
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Stratejik planlama siirecinde "gitmek istedigimiz yere nasil ulasabiliriz?" sorusuna
cevap arandigl uygulama stratejisinde, strateji, stratejik planin biitlinii ile uyumlu ve
karsilikli etkilesime agik bir bigimde olusturulmalidir. Kurulus her bir stratejik amaca
ait hedefleri bu baslik altinda ayrintili olarak aciklamakta ve bu hedeflere ulagmak i¢in
gerekli olan faaliyet ve projeleri detayl bir sekilde anlatmaktadir (DPT, 2003:29; OGA,
1998:55). Varsayimlar plan ekibine hedeflerin uygulanmasi i¢in uygun stratejilerin
seciminde yardimci olmaktadir (OGA, 1998:55). “Hedeflerin ortaya konulmasindaki
temel amag, stratejik amaclarin yerine getirilme siirecinin ne sekilde formiile edildiginin

ortaya konulmasidir”(DPT, 2003:29).

Arizona stratejik planlama biitceleme ofisinin eylem/hareket planlari (Action Plans)
olarak adlandirdigi bu asamanin, her bir asamanin detay1 kadar detaylandirilmasinin
Oonemine deginilmis ve gorevler ve sorumluluklar “SMART” [spesific (spesifik),
measurable (Ol¢iilebilir), aggressive/attainable (etkin/ulasilabilir), result-oriented (¢ikt
odakli) ve time-bound (zaman kisit1)] olarak oOzetlenmistir/bashiklandiriimistir.
Calisanlar ve bireyler her hedefin uygulanmasindan ve raporlanmasindan
sorumludurlar. Ust yonetim igin program dahilinde hedeflere ulagilmasmin 6nemli
oldugu belirtilmektedir (OGA, 1998:55). Ayrica eylem/hareket planlarinin, stratejilerin
formiile edilmesi, eylem planlarinin bir araya getirilmesi ve eylem planinin

diizenlenmesi siirecleri ile olusturulacagi gosterilmektedir (OGA, 1998:55-59).

“Kuruluglar mevcut biitce uygulamasindan  hareketle stratejik  planlarim
olusturmayacaklar; tam tersine hazirlayacaklar stratejik planlarini esas alarak biitce
yapilarin1 yeniden sekillendireceklerdir” (DPT, 2003:32). “Her bir hedefin faaliyetlerde
ifade edilmesi sonrasinda faaliyetlerin biit¢e ile iligkisinin kurulmasi gerekmektedir.
Buradaki temel amag, biitce hazirlanmas: siirecinde kaynak ve maliyet yapilarinin
ortaya konulmasi suretiyle her bir politikanin maliyetini Olgebilmenin yaninda

harcamalarin 6nceliklendirilmesi siirecine de yardimci olmaktir” (DPT, 2003:33).
Kurulus, stratejik planin uygulama boliimiinii tasarlarken gerek gdsterim gerekse icerik

acisindan biitge sisteminden kaynaklanan eksiklikleri ve gelistirilmesi gereken yonleri

dikkate alarak gerekli diizeltmeleri ve eklemeleri yapmalidir. Kurulus stratejik
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amaclarini, hedeflerini ve faaliyet projelerini biitce kanununda yer alan formatla siirl
kalmayacak sekilde artirabilir, ¢esitlendirebilir. Faaliyet ve projelerin olusturulmasinda
ve uygulanmasinda kurulusun géz Oniinde bulundurmasi gereken temel faktorler su
sekilde siralanmaktadir: Birbirleriyle etkilesim i¢inde olan faaliyet ve projeler dogru
olarak yerine konulmali ve zamanlamasi yapilmalidir. Her bir uygulama belirli bir
hedefe yonelik olmalidir. Diger proje ve hedefler ile ¢akismamalidir. Kurulus faaliyet
ve projelerini olusturma ve uygulamada yalniz bugiinii ve mevcut durumu degil, orta ve
uzun vadeli beklentileri ve degisimleri de hesaba katacak bir yaklagimi1 benimsemelidir.
Ancak, kisa vadeli ya da yillik uygulamalarin aksamasi veya basarisizliginin tim
uygulama stratejisini olumsuz etkileyecegi de unutulmamalidir. Uygulama stratejisi
olusturulurken, proje ve faaliyetleri gergeklestirecek birimler belirlenmeli ve gerekli
yetki ve sorumluluklar agik olmalidir. Faaliyet ve projeler uygulanirken diger kurum ve
kuruluslar ile ilgili taraflar arasinda isbirligi ve koordinasyon olusturulmasi 6nem arz
etmektedir. Uygulamada karsilasilan giicliiklerin giderilmesine yonelik tedbirlerin

alimmasinin hedeflere ulasilmasinda 6nemli bir faktoér oldugu unutulmamalidir (DPT,

2003:32,33).

2.2.1.1.2.2.4.4. izleme ve Degerlendirme

Izleme; stratejik planda ortaya konulan hedeflere iliskin gerceklesmelerin sistematik
olarak takip edilmesi ve raporlanmasidir. Degerlendirme ise; uygulama sonuglarinin
stratejik amac ve hedeflere kiyasla dl¢lilmesi ve s6z konusu amag ve hedeflerin tutarlilik

ve uygunlugunun analiz edilmesidir (DPT, 2003:37).

Izleme ve degerlendirme faaliyetlerinin etkili olarak gerceklestirilebilmesi, uygulama
asamasina gecmeden Once stratejik planda ortaya konulan hedeflerin nesnel ve
Olciilebilir gostergeler ile iligkilendirilmesini gerektirmektedir (DPT, 2003:37). DPT nin
ifadesiyle;

Izleme ve degerlendirme siireci kurumsal 6grenmeyi ve buna bagli olarak
faaliyetlerin siirekli olarak iyilestirilmesini saglar. Ayrica, hesap verme
sorumlulugunun olusturulmasina katkida bulunur. Stratejik plan dahilindeki
faaliyetlerin izleme ve degerlendirmeye tabi tutulmasi sarttir. Aksi takdirde,
ilgililerin hesap verme sorumlulugu ilkesinin hayata ge¢irilmesinde zorluklarla
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karsilagilacaktir. Bu durumda stratejik plan sadece bir belge olmaktan Gteye
gidemeyecektir. (DPT, 2003:38)

Bu durum Dusenbury (2000:1) tarafindan; “Kamu sektorii tarafindan kullanilan
stratejik planlama genellikle yalnizca bir olaydan daha da kétiisti bir dokiimandan ileri
gidememekte ¢ok sasali bir sekilde sunulan stratejik planlar yok olup gitmektedir. Yada
devlet daireleri bu planlar1 yonetim yada siyasi baski ile hazirlamakta ve genellikle de
hazirladiklar1 bu planlar1 gergek faaliyetlerinde kullanmamaktadirlar” seklinde ifade

edilmektedir.

Amac¢ ve hedeflerin gergeklestirilmesine iliskin gelismelerin belirli bir siklikla
raporlanmasi ve ilgili taraflar ile kurum i¢i ve kurum dis1 mercilerin degerlendirmesine
sunulmasi, izleme faaliyetlerini olusturur. Izleme, yonetime yardimei olan sistemli bir
faaliyettir. izlemede raporlar ve diger iletisim kanallar1 kullamilir; ayrica esas olarak
kaynaklar, faaliyetler ve ciktilar iizerinde yogunlagilir. Raporlama izleme faaliyetinin
temel aracidir. Raporlarin igerigi, hangi birimler tarafindan hangi siklikla hazirlanacagi
ve hangi mercilere sunulacagi mutlaka belirlenmelidir. Bir izleme raporu su unsurlari
icermelidir: Stratejik amaclar, hedefler, faaliyet ve projeler (s6z konusu planlarin
uygulanmasindan sorumlu daire, boliim, birim ve sorumlularin konumu gibi bilgileri
icermelidir), gerceklesmeler konusunda agiklamalar ve yorumlar, mevcut durum

hakkinda bilgiler (DPT, 2003:38,39).

Arizona Strateji planlama Ofisi tarafindan ise uygulanabilir bir izleme dokiimaninin;
amaglari, hedefleri, performans oOl¢limiinii, eylem planini, mevcut durum hakkindaki
bilgiyi vb. igermesi gerektigi ve bu izleme raporunun yonetimin yalnizca amaglarini ve
hedeflerini gelistirmedigi ayrica degisimlere aninda tepki verebilecek bir yonetim araci

olacagi da belirtilmektedir (OGA, 1998:61).

Izleme raporu yonetime stratejik amag¢ ve hedefleri degerlendirme imkani sunmasinin
yanisira, beklenmeyen durumlara kars1 hizli ve etkili bir sekilde tedbir alinabilmesine de
yardime1 olacaktir. Objektif olmasi gereken izleme raporlarinda ilerleme saglanan

alanlar yaninda, ilerleme saglanamayan konular da rapor edilmelidir. Performansin
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izlenmesi, izleme faaliyetinin temelidir. Bunun ic¢in performans gostergeleri ile ilgili

veriler diizenli olarak toplanmali1 ve degerlendirilmelidir (DPT, 2003:39).

Amaclarin hedeflerin ve uygulama planinin izlenmesi kadar performansin dl¢limlerinin
izlenmesi de onemlidir (OGA, 1998:62). Uygulama sonugclart ile dnceden belirlenen
stratejik amag¢ ve hedeflerin karsilagtirmali analizi olan degerlendirme siirecinde esas

olarak performans 6l¢iimii ve degerlendirilmesi gergeklestirilir (DPT, 2003:39).

Performans 6l¢limii ve degerlendirmesi PEB Sisteminde hesap verebilirligin saglanmasi
ve performans degerlendirmesinin yapilmasinda 6nemli bir isleve sahiptir. Performans
Olcimii, performans gostergeleri kullanilarak uygulama sonuglarinin 6l¢tilmesidir.
Performans ol¢iimii ve degerlendirmesi, gerceklesen sonuclarin onceden belirlenen
stratejik amag¢ ve hedeflerle ne ol¢iide ortiistiigiiniin ortaya konulmasidir. Performans
olgiimii ve degerlendirmesi; Y&netimin etkinligini saglar. Olgiilebilen hedefler daha
kolay gergeklestirilebilir. Hizmetlerin kalitesini artirir. Biitgenin gelistirilmesine ve
gozden gecirilmesine yardimei olur. Kamu kaynaklarinin neden s6z konusu faaliyetlere
harcandig1 sorusunun cevaplandirilmasina yardimcei olur. Hesap verme sorumluluguna

ve performans denetimine temel olusturur (DPT, 2003:39).

Performans 6l¢iimii, performans gostergelerinin olusturulmas: ve verilerin toplanmasi
ile gerceklestirilmektedir. Performans gostergeleri, stratejik planin bagarisinin ve
ozellikle uygulama sonuglarinin Olgiilmesini  saglayan araglardir. Performans
gostergeleri, kuruluslarin stratejik amag¢ ve hedeflerinin yerine getirilmesinde ulasilan
sonuclar1 6l¢mek ve degerlendirmek i¢in kullanilmaktadirlar ve performans denetimine
temel olustururlar. Bir performans gostergesi, dlgiilebilirligin saglanmasi bakimindan
miktar, zaman, kalite veya maliyet cinsinden ifade edilmektedir. Performans
gostergeleri; girdi®®, aikt1?’, verimlilik?®, sonu¢® ve kalite® gostergeleri olarak

stniflandiriimaktadirlar®’ (DPT, 2003:39; OGA, 1998:42).

% Girdi: Bir iiriin veya hizmetin iiretilmesi i¢in gereken beseri, mali ve fiziksel kaynaklardir. Girdi
gostergeleri, 6lgmeye esas olan baslangic durumunu yansitirlar.

7 Ciktr: Uretilen iiriin ve hizmetlerin miktaridir. Cikt: gostergeleri, iiretilen mal ve hizmetlerin niceligi
konusunda bilgi vermesine ragmen, amaglar ve hedeflere ulasilip ulasilmadig1 veya iiretilen mal veya
hizmetin kalitesi ve iiretim siirecinin etkinligi konusunda tek basina agiklayici degildir.
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Performans gostergelerinin olusturulmasi ve degerlendirilebilmesi, ancak uygun veri ve
istatistiklerin temin edilmesi ile miimkiindiir. Amaca uygun, dogru ve tutarli verilerin
varligl, performans gostergelerinin olusturulmasi, performansin Olgiilmesi ve
degerlendirilmesi i¢in olmazsa olmaz 6n kosuldur. Ne tiir verilere ihtiya¢ duyuldugu,
bunlarin ne sekilde temin edilecegi, ihtiya¢ duyulan veriler halihazirda toplanmiyorsa
nasil ve ne siklikla kim tarafindan temin edilecegi, bu kapsamdaki sinirliliklarin neler
olacagi gibi hususlarin mutlaka incelenmesi ve cevaplanmasi gerekmektedir (DPT,

2003:44).

Kapsamli performans gostergeleri: misyonla baglantili olmalidir, orta seviyedeki
sonuglart 6lgebilmelidir, gecerli ve gilivenilir olmalidir, sorumluluklar1 agik olarak tarif
edebilmelidir, birgok Oncelige hitap edebilmelidir, personel, i¢c ve dis miisteriler,

paydaslar ve politika yapicilar i¢in faydali olabilmelidir (OGA, 1998:45).

Performans gostergelerinin  gelistirilmesi devamli ve gelisen bir siirectir ve iyi
diizenlenmis performans gostergelerinin asagidaki Ozelliklere sahip olmasi gerektigi
belirtilmektedir (DPT, 2003, 45,46): Anlamlilik (Stratejik amag¢ ve hedefle dogrudan
ilgili mi?), Kapsamlilik (Birlikte ele alindiginda stratejik amag¢ ve hedeflerin biitlin
yonlerini kapsiyor mu?), Gegerlilik (Segilen gosterge, 6lgmeye ¢alistigi hedefi dogrudan
temsil ediyor mu?), Sorumluluk (Bir birimle baglantis1 var m1?), Dengelilik (Birden
fazla gosterge bir arada uyumlu olarak kullaniltyor mu?), Nesnellik (Gostergenin tanimi
herkes i¢in net ve acik mi?) Basitlik (Hesaplanmasi ve yorumlanmasi kolay mi?),
Giivenilirlik (Gosterge i¢in kullanilacak veri seti dogru, tutarli ve zaman iginde

karsilastirabilir nitelikte mi?), Ulasilabilirlik (GOsterge igin toplanacak veri kolayca,

*Verimlilik: Birim ¢ikt1 basina girdi veya maliyettir. Girdiler ile ¢iktilar arasindaki iligkiyi gosterir.
»Sonug: Sonug gostergeleri, elde edilen ¢iktilarim, stratejik amag ve hedeflerin gergeklestirilmesinde nasil
ve ne Ol¢iide basarili olduklarini gosterirler. Hedeflenen sonuglara ulagsmadaki basar1 seviyesi etkinlik
(effectiveness) ile ifade edilmektedir. Sonug¢ gostergeleri stratejik amac¢ ve hedeflere ulasilip
ulagilmadigini ortaya koymalar1 bakimindan en 6nemli performans gostergeleridir.

3%Kalite: Mal veya hizmetlerden yararlananlarin veya ilgililerin beklentilerinin karsilanmasinda ulagilan
diizeydir (glivenilirlik, dogruluk, davranis bigimi, duyarlilik ve biitlinliik gibi 6l¢iiler) (DPT, 2003: 41,43).
3 Cikt1 ve sonug gostergeleri birbirine karistirimamalidir. Cikti ve sonucun ayni kavrami ifade edebildigi
durumlar da olmasina ragmen, iki gosterge birbirinden ayridir. Ornegin; "Tedavi edilen ve taburcu olan
hastalarin sayisi” bir ¢ikti gostergesidir. Burada sadece say1 ifade edilmektedir. Programin tedavi edilen
insanlar iizerindeki etkilerinin ne oldugu belirsizdir. Ote yandan "Taburcu edilen ve yardima muhtag
olmaksizin hayatini siirdiiren hastalarin sayisi” ise bir sonu¢ gostergesidir. Burada, tedavi sonrasinda
tedavi edilen insanlarm hayatlarindaki degisiklik Olgiilebilmektedir. Benzer sekilde, bazi sonug
gostergeleri ayni zamanda kaliteyi 6lgebilmektedir
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kisa zamanda ve uygun maliyetle toplanabilir mi?), Kullaniglilik (Toplanan veriler karar
alma siirecinde ve Ogrenmede etkili olacak mui?), Sahiplenilme (ilgili taraflar bu

gostergenin kullanilmasini anlamli buluyor mu?).

Arizona stratejik planlama modeli de DPT tarafindan 6nerilen modele benzer bir sekilde
performans gostergelerinin degerlendirilmesi i¢in “anlamlilik, gegerlilik, sorumluluk,
misteri odaklilik, kapsamlilik, dengelilik, giivenilirlik, uygun maliyetlilik, uyumluluk,
karsilagtirabilirlik,  basitlik ve  kullamishlik”  kriterlerinin  kullanilabilecegini

belirtmektedir (OGA, 1998:46)*?.

Performansin ilerleme durumunun 6l¢iilmii ise bes asamada yapilmaktadir; ilk asama
“baslangi¢ performans gostergelerinin  secimi”dir. Ikinci asama “performans
gostergelerinin  gelistirilmesi” asamasidir. Ugiincii asama “anahtar performans
gostergelerinin se¢imi” asamasidir. Dordiincii asama “gerekli olacak bilgilerin tespit
edildigi” asamasidir. Besinci asama “performans gostergelerinin tanimlandigi”
asamadir. Altinc1 asama “performansin ana hattinin (baseline) tanimlandig1” asamadir

(OGA, 1998:45-49).

“Stratejik yOnetimin en Onemli araglarindan birisi “kiyaslama (benchmarking)” adi
verilen yoOnetim teknigidir. Kiyaslama (benchmarking), herhangi bir organizasyonda
yapilan bir isi, baska bir calisma yerinde (bench) yapilan islerle kiyaslamak (mark)
demektir. “Benchmarking, performans diizeyini artirmak icin bir organizasyonun kendi
icinde ve/veya diger organizasyonlardaki “en iyi uygulama”(best practice)’y1 tesbit
ederek kendi organizasyonuna uyarlamasidir.” (Aktan, 1999). Performans hedeflerinin
tespit edilmesi i¢in ise kiyaslamanin (benchmarking) kullanilmasi onerilmektedir

(OGA, 1998:50).

Kiyaslama (benchmarking) siirecinin: planlama asamasi, veri toplama asamasi, analiz
asamasi, performans hedeflerinin ayarlanmasi agamasi olmak iizere dort asamadan
olustugu belirtilmektedir (OGA, 1998:50,51). Ayrica kiyaslamanin (benchmarking) tam
anlamiyla kullanildiginda bir ¢ok faydasi olacagi, bunun yaninda da bir ¢cok gii¢liigii de

32 Ayrintili agiklama igin bakimz: OSPB, 1998:46
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barindirdigi belirtilmektedir. Kiyaslamanin (benchmarking) barindirdigi giicliikler:
kapsamsal [projenin kapsaminin genis olmasi odaklanmay1 engeller ve kurumun hangi
bilgileri toplayacagini ve toplanan bu bilgilerin karsilastirilmasini zorlastirir], zamansal
[planlama siirecinde ne kadar ¢ok zaman harcanirsa en iyi kiyaslama (benchmarking)
projesi olusturulabilir. Bu yiizden veri toplamak igin gerekli zaman verilmelidir],
kaynak saglama ile ilgili, olciimle ilgili, taahhiitlerle ilgili, iletisimle ilgili, gizlilikle
ilgili, igerikle ilgili, vb. olarak sayilmistir (OGA, 1998:52).

2.2.1.1.2.3. Basarih Bir Stratejik Planlamanin Ozellikleri

Basarili bir stratejik planlama: kurumun tiim yoneticileri tarafindan desteklenen bir
planlama siireci olmalidir, kurumun tiim ¢alisanlarinin ilgisini yansitmalidir, yapilan isle
ilgili acik bir misyon bildirimini icermelidir, ilham verici ve meydan okuyucu bir
vizyon igermelidir, a¢ik, uzun zamanli, meydan okuyucu fakat gercekce ve ulasilabilir
amagclari  icermelidir, SMART® hedeflerini icermelidir, amagclarin sonuglarin

kusursuzca yansitan performans dlgiimlerini icermelidir (OGA, 1998:67).

Olusturulan plan veya belge, planlama siirecinin sonu degildir, aksine planlama siireci
devam eden bir siirectir. Raporlama siireci boyunca toplanan tiim bilgiler takip eden
stratejik planlamada kullanilmak iizere analiz edilmelidir. Bir kere amaglara ve
hedeflere ulagmak i¢in uygulanan siire¢ analiz edildikten sonra toplanan bilgiler gelecek

olan planlama dongiisii icin baglangi¢ noktasi olacaktir (OGA, 1998:67).

2.2.1.1.2.4. Stratejik Planlamanin Uygulamasi Siirecinde Karsilasilmas1 Muhtemel

Sorunlar

Stratejik planlamanin uygulamadaki etkinliginin saglanmasi, stratejik planlama alaninda
yetismis insan giicliniin bulunmasini ve kurumlarda stratejik planlama konusunda ortak

bir bilincin olugmasini zorunlu hale getirmektedir (Yilmaz, 2003:79).

33 «“SMART” [spesific (spesifik), measurable (Slgiilebilir), aggressive/attainable (etkin/ulasilabilir), result-
oriented (¢ikt1 odakli) ve time-bound (zaman kisitl1)]
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Yilmaz (2003:82) kamu kurumlarinda uygulanacak olan stratejik planlamada birtakim
engellerle karsilagilacagini DPT Stratejik Planlama Calisma Gurubu Raporlarindan
aktararak, s6z konusu engelleri su sekilde saymistir: Mevcut mali, idari ve hukuki
yapmin Stratejik Planlama yaklagimina uygun olmayisi, kisisel ve kurumsal
performansin ddiillendirilmesi oniindeki engeller, kamu sektoriinde giinti birlik karar
alma anlayis1, kamu kuruluglarinin klasik (dikey) érgiitlenme modeli, kuruluslarin insan
giicii altyapisinin, nitelikli eleman sayisinin ve stratejik planlanma bilincinin
yetersizligi, kamu kurumlarinin Arastirma Planlama Koordinasyon birimlerinin
zayifligi, stratejik planlamanin temelde yabanci ve 6zel sektor kokenli bir yaklasim
olmasi, kamu kuruluglarinin rekabetci bir piyasada hizmet iiretmemeleri, biirokratik,
siyasal, ve toplumsal diizeyde katilmecilik kiiltiiriiniin gelismemis olmasi, kamu
kurumlarinda degisim konusunda motivasyon eksikligi, Stratejik Planlama konusunda
sahiplenme ve katilim saglanamama riski, kuruluglarda degisime kars1 isteksizlik/direnis

olasiligidir.

2.2.1.1.2.5. Basarih Bir Stratejik Planlama Uygulamasi I¢in Oneriler

Stratejik planlamaya baslayacak olan kuruluslar i¢in Bryson (1995:225-230; aktaran:
Yilmaz, 2003:83,84) su Onerilerde bulunmaktadir:

1. Stratejik  planlama  daima  Orgiitin =~ kontrol  edilebilen  kisminda
gerceklestirilebilir. Ornegin sorumlu olunan birim, departman ya da sube neresi
ise oradan baslanabilir. Ancak her nereden baslaniyorsa baslansin ayn1 zamanda
katilimcilarin nerede oldugu da géz oniinde bulundurulmalidir. Diger katilan ya
da etkilenen taraflarin da amag, siire¢ ve stratejik planlamanin iiriinleri

konusunda egitilmeye ihtiyaglar1 vardir.
2. Stratejik  planlamay1r  gergeklestirmek  i¢in  zorlayict  bir  sebep

gerekmektedir. Aksi takdirde stratejik planlamanin tatminkar sonuca ulagmasi ya

da ¢abaya deger goriilmesi giictiir.
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Siireci destekleyecek onemli ve giiclii lider ve karar alicilar olmadik¢a bagarili
olunamayacaktir. Yalnizca etkin bir lider olan kilit karar alicilar Orgiitlerini

basaril1 bir stratejik diistinme ve davranma yolunda motive edip yonlendirebilir.

. Bir  siire¢ sampiyonuna  da  ihtiyag  vardir. Birileri  siireg
sampiyonlugunu istlenmedikce stratejik planlama basarili olamayacaktir. Bu
kisi siirece inanip roliinii etkin diisiinmede, davranmada ve karar almada kendini
onemli bir konumda gérmelidir. Bu kisinin 6rgiitlin iist kademelerinde olmasi

yararli olacaktir.

Siire¢ ve planlamacilarin rolleri oOrgiite ve duruma uydurulmalidir. Bu
stratejik planlama siirecinin 6zenle uygulanmasi ile gerceklestirilebilir. Stratejik

planlamanin nihai hedefi olan degisim ancak bu kosullarda gerceklesebilir.

Stratejik  planlamanin  6nemli yeniliklerinden biri de, anahtar karar
vericilerin Orgiit i¢in 6dnemli olan konularda birbirleriyle miizakere etmeleridir.
Stratejik planlamanin 6ziinde anahtar karar vericilerin stratejik diigiinmeleri ve

davranmalar1 da yer almaktadir.

Stratejik planlamayr uygulamak i¢in gerekli olan kaynak para degil
anahtar karar vericilerin ilgi, katilim ve destekleridir. Stratejik planlama para
bazinda pahali degildir; ancak genellikle en kit olan kaynaklar -anahtar karar
vericilerin ilgi ve katilimlari- s6z konusu oldugundan pahali olmaktadir.
Stratejik planlama basit, ¢abuk ve 6zel yontemlerle uygulanan bir siirectir, ancak

anahtar karar vericilerin gereken ilgiyi gostermeleri nemlidir.
Stratejik  planlamada en biiyliik kazanglar siirpriz  yollardan ya da
siirpriz kaynaklardan gelmektedir. Orgiit siirprizlere agik olmalidir ve karsisina

cikabilecek firsatlari kendi yararina ¢ok iyi kullanabilmelidir.

Genellikle orgiitler disaridan danisman destegine, yardim ve egitime gereksinim

duyarlar. Disaridan gelecek danigmanlik da biiyiik yararlar saglayabilir.
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10. Stratejik planlama her 6rgiit icin dogru ya da uygundur demek yanlis olur. Eger
orgiit catis1 ¢okmiis ise, Orgiit oldukea liitutkar liderlerin sezgi ve yeteneklerine
dayanmay1 yegliyorsa, eger "kargasa" calisabilecek tek siirec ise, stratejik
planlamanin uygulanmas: biiyiikk Ol¢lide olasi gorlinmiiyorsa, stratejik

planlamanin uygulanmamasi muhtemelen daha dogru olacaktir.

11. Ote yandan, her ne kadar stratejik planlamay1 uygulamak igin sebepler olsa da,
bu sebepler orgiit i¢in 0onemli konulara ilgi gostermemek i¢in bahane olarak
kullanilabilir. Oziirlere siginan bir orgiit de umut ve cesaret yokluguna

mahkimdur.

Tirkiye'de kamu kuruluslarinda uygulanan stratejik planlama silirecinin basari sansi
pilot kuruluslardaki uygulamalarin basaris1 ile yakindan ilgilidir. Bu ¢ercevede pilot
kuruluglar farkli nitelikteki kamu kuruluslar1 arasindan secilmis ve uygulama

sonuclarinin daha saglikli degerlendirilebilmesi hedeflenmistir (Y1lmaz, 2003:85).

Katilimci bir yaklasim olan stratejik planlama siirecinin kurulusun en iist diizey yetkilisi
tarafindan tam olarak desteklenmesi sarttir. Bununla ek olarak, ilgili taraflarin, diger
yetkililerin, idarecilerin ve her diizeydeki elemanlarin katkisi, ortak cabasi ve destegi
olmaksizin stratejik planlama basariya ulasamaz (DPT, 2003:7-8). Bu destegin, katkinin

ve ilginin saglanmasi gerekmektedir.

Stratejik planlamanin biitlin asamalarinda 6nemli rol {istlenecek planlama ekibinin,
durum analizinden baglayarak amaca uygun bir yapida olusturulmasi, yapilacak

caligsmalarin basarisi i¢in kritik bir 6neme sahiptir (DPT, 2003:10).

Stratejik planlama siirecinde, kamu orgiitleri dis ¢evre faktorleri kadar kendi insan
kaynaklarindan, amag, strateji, yapi, yoOnetim siireci, bilgi, kaynaklar ve mali
yapilarindan da etkilenebildikleri i¢in strateji gelistiren kurumlarin dis ¢evre
faktorlerinin yani sira, “Orgiitiin kaynak kapasitesi” olarak da diisliniilen i¢ cevre
faktorlerini de dikkate alarak uygun stratejiler gelistirmeleri dnerilmektedir ve 6zelikle

insan kaynaklar1 {izerinde durulmaktadir (Ozgiir, 2004:246).
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2.2.1.2.Performans Program

PEB’nin temel unsurlarindan ikincisi Performans Programi’dir. Calismanin bu

kisiminda ise performans programi ayrintili olarak agiklanmaya c¢alisilacaktir.

2.2.1.2.1. Performans Programinin Tanimi

“Performans programi, bir mali yilda kamu idaresinin stratejik plani1 dogrultusunda
yluriitmesi gereken faaliyetleri, bu faaliyetlerin kaynak ihtiyacini, performans hedef ve
gostergelerini igeren, idare biit¢esinin ve idare faaliyet raporunun hazirlanmasina

dayanak olusturan program” olarak tanimlanmaktadir (PEBR, 2004:16).

Performans programlari, bir mali yilda yiiriitiilecek faaliyetleri belirlediginden detayli
bir 6n ¢alisma ve degerlendirme gerektirmektedir ve hedefler ile gostergelerin dogru ve
tam olarak olusturulmasi, mali y1l sonunda hazirlanacak faaliyet raporu ile performans
degerlendirmesine temel olusturdugundan Onemli bir asamadir. Bu asamada
gosterilecek dikkat ve Ozenin, PEB sisteminin saglikli isleyisini ve kamu
kaynaklarinin etkili ekonomik ve verimli kullanimini saglayacagi, bu nedenle,
faaliyet sonuglar1 iizerine yapilacak performans degerlendirmesi kadar, program
hazirliginda yapilacak 6n degerlendirmelerin de biiyiik 6nem arz edecegi belirtilmektedir

(PEBR, 2004:16).

2.2.1.2.2. Performans Programi Hazirlama Siireci ve Kapsami

Maliye Bakanligi tarafindan hazirlanan PEBR’ye gore performans programinin
hazirlamasinda, Oncelikli stratejik ama¢ ve hedeflerin belirlenmesi, performans
hedeflerinin belirlenmesi, faaliyet ve projelerin belirlenmesi, kaynak ihtiyacinin
belirlenmesi, performans gostergelerinin belirlenmesi, performans programinin
hazirlanmas1 olmak {izere alti asamanin takip edilmesi Ongoriilmektedir (PEBR,

2004:17).
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2.2.1.2.2.1. Oncelikli Stratejik Ama¢ ve Hedeflerin Belirlenmesi

Performans programini hazirlayacak olan kamu idareleri, hiikiimet politikalarini,
orta vadeli program ve orta vadeli mali plani, biitge imkanlarini, 6denek teklif
tavanlarini, teknolojik gelismeleri, gliniin ekonomik kosullarin1 ve benzeri hususlari
dikkate almak suretiyle stratejik planlarinda yer alan amag¢ ve hedeflerinden, mali yilda

oncelik vereceklerini belirlemektedirler (PEBR, 2004:17).

2.2.1.2.2.2. Performans Hedeflerinin Belirlenmesi

Performans Hedefleri; idarelerin, stratejik amaglart ¢ergevesinde, stratejik hedeflerine
ulagmak i¢in bir mali yilda gerceklestirmeyi amagladiklart performans seviyelerini
gosteren c¢ikti-sonu¢ odakli hedeflerdir (PEBR, 2004:7). Performans hedefleri,
performans yoOnetiminin bir unsuru olarak ele alinmakta ve kurumlarin stratejik ve
hedeflerine ulagabilmesi amaciyla birkac yil i¢in hangi alanlarda ve hangi diizeyde bir
performans gostermesi gerektigine yonelik beklentiyi ortaya koymaktadir. Her bir yil
icin ayr1 ayri belirlenen performans hedeflerinin stratejik planda belirlenen stratejilerle

uyumlu olmasi gerekmektedir (Isik, 2004:23).

Cikt1; idare tarafindan {iretilen nihai {iriin veya hizmetler olarak tanimlanirken, sonug,
idarenin sagladig1 hizmet veya triinler dolayisiyla bireylerin veya toplumun durumunda
meydana gelen degisme seklinde tanimlanmaktadir (PEBR, 2004:9; Mutluer ve dig.,
2005:147).

Cikt1 gostergesi olarak; asilanan cocuk sayisi, tliniversiteden mezun edilen 6grenci
sayist, incelenen miikellef sayisi, sonu¢ gostergesi olarak; ¢ocuk dliimlerindeki azalma,
tiniversite mezunlarinin 1s bulma yilizdesindeki artis, vergi kayip ve kacagindaki

azalmalar 6rnek olarak gosterilebilir (Mutluer ve dig., 2005:147).
Ciktilarin Slctilmesi kolay olmakla beraber ayni seyin sonuglarin dl¢iilmesi konusunda

sOylenmesi giictiir. Hesap verebilirlik agisindan hedeflenen ¢iktilara ulagilmasi halinde

ve bu ciktilarin, sonuglar iizerinde herhangi bir olumlu etkisi s6z konusu degilse
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yoneticinin bagarisinin Ol¢iilmesi sorunu dogabilir. OECD ekonomistlerinden John R.
Blondal sadece ciktilarin yada sonuglarin iizerinde yogunlagsmaktan ziyade her ikisinin
kombinasyonundan olusan bir performans degerlendirmesi iizerinde caligmanin en iyi
yontem oldugu belirtilmektedir. Fakat kamu hizmetlerinin ¢iki ve sonuglarini
Olgmekteki teknik zorluklarmin daima goz oniinde tutulmasi gerekmektedir (Mutluer ve

dig., 2005:147,148).

2.2.1.2.2.3. Faaliyet ve Projelerin Belirlenmesi

Kamu idareleri, bu asamada, onceki asamada belirlenen performans hedeflerini
gerceklestirmek iizere hangi tiir faaliyet ve projeleri yerine getireceklerine karar
verirler. Stratejik amac¢ ve hedefler ile performans hedefleri, idarenin neyi
basaracagini, faaliyet ve projeler ise bunun nasil basarilacagini ifade etmektedir.
Faaliyet ve projelerin belirlenmesi, harcama birimlerinin etkin olarak iginde
bulundugu bir siirectir. Faaliyet veya projeler olusturulurken baska faaliyet ve
projelerle cakismamasina, yetki ve sorumluluklarin agik olarak belirlenmesine dikkat
edilmelidir. Bu kapsamda performans yonetimi ve hesap verebilirlik acisindan faaliyet

ve proje sorumlularinin belirlenmesi gereklidir (PEBR, 2004:18,19).

2.2.1.2.2.4. Kaynak Ihtiyacinin Belirlenmesi

Kamu idareleri, kendilerinden beklenen iirlin ve hizmetleri sunabilmek iizere faaliyet
ve projeler yliriitmektedirler, bunun icin de cesitli kamu kaynaklarmi kullanirlar.
Faaliyet ve projeleri belli bir maliyetle gerceklestiren kamu idarelerinin kaynak
ihtiyacinin belirlenmesi faaliyet ve proje maliyetlerinin tespiti ile baglamaktadir. Bir
performans hedefine iliskin faaliyet ve proje maliyetlerinin toplami performans
hedefinin maliyetini, bir stratejik amac¢ ve hedefe iliskin performans hedeflerinin
maliyetlerinin toplami ise ilgili ama¢ ve hedefe ulasmanin maliyetini gostermektedir.
Faaliyetlerin maliyet yapisinin analizi, planlarin olusturulmasina, siireclerin
kontroliine ve stratejik kararlarin alinmasina yardimci olmasi bakimindan

onemlidir (PEBR, 2004:19,20).
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Mutluer ve digerleri (2005:149) performans siirecindeki en 6nemli asamanin kaynak
ihtiyacinin belirlenmesi asamasi oldugunu vurgulamaktadirlar. Yazarlara gore, kamu
hizmetlerini sunabilmek i¢in faaliyet ve projeler yiiriiten kamu idarelerinin bu faaliyet
ve projelerinin gerceklestirilmesinin bir maliyeti s6z konusudur ve bu durumda da
idarenin kaynak ihtiyacinin belirlenmesi, faaliyet/proje maliyetinin tespiti ile
baslayacaktir (Mutluer ve dig., 2005:149). Faaliyet/proje maliyetlerinin tespiti ise;
Biitgenin hazirlanmasina yardimci olmak, politika seceneklerinin maliyetini hesaplamak
ve degerlendirmek, hesap verebilirliligin saglanmasina yonelik maliyet bilgilerini
tiretmek, kamu iirin ve hizmetlerinin birim maliyetlerini ortaya koymak agisindan

onemlidir (PEBR, 2004:19).

2.2.1.2.2.5. Performans Gostergelerinin Belirlenmesi

Performans Gostergeleri, “kamu idarelerince stratejik amag ve hedefler ile performans
hedeflerine ulasmak amaciyla yiiriitiillen faaliyetlerin sonuglarini 6lgmek, izlemek ve

degerlendirmek i¢in kullanilan araglar” olarak tanimlanmaktadir (PEBR, 2004:7).

Kamu idareleri amag ve hedeflerini yerine getirmek iizere yiiriittiikleri faaliyetlerin her
boyutunu (girdi, siire¢, ¢ikti, sonug) Olgmek ve degerlendirmek igin performans
gostergeleri kullanmaktadirlar. Kullanilan performans gostergeleri, kaynaklarin etkili,
ekonomik ve verimli kullanilip kullanilmadigin1 6l¢gmeye ve degerlendirmeye

yardimc1 olmaktadir (PEBR, 2004:24,45).

Performans  programinin  hazirligt  asamasinda kamu  idareleri tarafindan
stratejik planlarinda yer alan ama¢ ve hedeflerden mali yil i¢in Oncelikli olanlar
belirlenmekte, daha sonra bu amag¢ ve hedefleri gergeklestirmek {izere yiiriitiilmesi
gereken faaliyet ve proje alternatifleri (PEBR, 2004:16), maliyetler, ¢iktilar, riskler ve
belirsizlikler analiz yontemleri kullanilarak degerlendirmeye tabi tutulmak suretiyle
alternatif faaliyet ve projeler arasindan yiiriitiilmesi gerekli olanlar secilmektedir. Fakat
bunlarin uygulamada gergeklestirilmesi kolay degildir. Ciinkii ilgili idarelerde idari
kapasitenin gelistirilmesi, yeterli personelin saglanmasi kadar uygulanmasi gereken

teknik ve yoOntemler iizerinde sektdrel bazda enine boyuna ve bilimsel anlamda
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caligmalar yapilmasini da gerektirmektedir. Mesela, egitimde uygulanacak faaliyet ve
projelerin se¢iminde kullanilacak analizler ve saglik sektorii i¢in kullanilacak analiz
yontemleri birbirinden farkli olabilecektir. Bunlarin haricinde diger bir énemli nokta,
bir ¢ok sektdorde matematiksel analiz yontemleriyle faaliyet ve proje alternatiflerinin
analiz edilmesinin pek miimkiin olamamasidir. Bundan dolay1 kamu idarelerini, bu yeni
sistemin uygulamasi konusunda ¢ok yiiksek bir beklenti icerisine sokmak, bazi hayal
kirikliklarin1 da beraberinde getirebilecegi belirtilmektedir. Bu nedenle performans
programlarin1 oldukcga basitlestirip sadelestirmek stiretiyle uygulamaya calisilmasi ve
aceleci olunmamasi bu sistemin gelecekteki basarisi bakimindan son derece Onemli

olacaktir (Mutluer ve dig., 2005:148,149).

2.2.1.2.2.6. Performans Programimin Hazirlanmasi

Yukaridaki asamalardan gegerek her bir faaliyet ve proje i¢in olusturulan maliyet ve
performans bilgileri kullanilarak performans programi hazirlanmaktadir. Bir kamu
idaresinin biinyesinde bulunan her harcama birimi birim performans programi
hazirlamaktadir. Birim performans programlari, ilgili harcama yetkilileri tarafindan
ist yoneticiye verilmekte, iist yonetici birim performans programlarini da dikkate

alarak idare performans programini olusturmaktadir (PEBR, 2004:25).

Performans programlar1 5018 sayili kanunun 6ngordigii ¢erceve iginde hem idare
diizeyinde hemde idarenin alt birimleri diizeyinde hazirlanmaktadir. idare performans
programi, birim performans programlarinda yer alan bilgilerden gerekli goriilenlerin bir
araya getirilmesiyle olusturulmaktadir. Zaten karmasik ve oldukca mesakkatli olan bu
tarz bir siirecin bir idarenin irili ufakli biitiin birimleri i¢in hazirlanmasin1 beklemek
yerinde bir yaklagim olmayacaktir. Bunun yerine ilgili idarenin faaliyetlerini 6nemli
oOl¢iide temsil edecek birimlerin performans programini hazirlamasi, bu yeni yaklagimin

basarist bakimindan 6nem teskil etmektedir (Mutluer ve dig., 2005:149).
Stratejik amag ve hedefler ile performans hedefleri, idarenin neyi basaracagini, faaliyet

ve projeler ise bunun nasil basarilacagini ifade etmektedir. Bir mali yil igin

hazirlanmakta olan performans programlar1 hazirlanirken, stratejik planla uyumlu
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olmasina, ge¢mis yillar performans programlar ile karsilastirilabilir olmasina, sade ve

anlasilir bir dille yazilmasina dikkat edilmelidir (PEBR, 2004:18).

2.2.1.2.3. Performans Programinin Onemi

TBMM’de biit¢e tasarilari ile birlikte goriisiilecek olan performans programlari, biitce
ile ilgili kararlar verilirken milletvekillerine kamu idareleri hakkinda (teskilat yapisi,
yonetim sistemi vb.) onemli bilgiler sunmalarindan dolayr énemli bir fonksiyon icra
ederler. Performans programlari sayesinde, kurumlarin kaynaklari ile ne kadar ve hangi
kalitede ciktt elde edecegi goriilebilecektir. Ayrica kamu idareleri biitcelerini
hazirlarken idarenin amagclarin1 ve uygulayacagi politikalar1 ortaya koyabilecekler ve
ayrintili bir degerlendirme yapmak durumunda kalacaklardir. Bu ise hesap verebilirlik
ve mali saydamliga katki saglarken, ayn1 zamanda kamu idarelerinde ¢ikti ve sonuca
odakl1 bir kiiltiiriin ve anlayisin gelismesine ve bu konuda idarelerce bilgi liretilmesi ile
beraber, idare ¢alisanlarinin ve ydneticilerinin ¢ikti ve sonug¢ odakli diisiinmelerine ve
karar almalarina yol agacaktir. Performans programi sayesinde ge¢mis yillarda ne kadar
gider yapildig1 ve gelecek yillarda ne kadar gider yapilacagi ve bu harcamalar
sonucunda ne kadar ve hangi nitelikte cikti {iretildigi/iiretilecegi konusunda bilgilere
sahip olunacagi igin biitce goriismeleri daha nitelikli hale gelecektir (Oral,

2005:126,127).

2.2.1.3. Faaliyet Raporlar:

PEB sisteminin {igiincii temel unsuru ise “Faaliyet raporlar1”dir.

2.2.1.3.1. Faaliyet Raporunun Tanimi ve Onemi

Kamuda 6ngoriilen mali saydamlik ve hesap verme sorumlulugunu gerceklestirmenin
en Onemli araclarindan biri de faaliyet raporlaridir (Mutluer ve dig., 2005:152). Mali
saydamlik ve hesap verme sorumlulugunun en onemli unsurlarindan olan faaliyet

raporlar1 bir yillik biit¢ce uygulamasinin sonrasinda iist yoneticiler ve kendilerine biitce

ile 6denek tahsis edilen harcama yetkilileri tarafindan hazirlanmaktadir (PEBR,
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2004:35). PEB sisteminin de temel unsurlarindan biri olan faaliyet raporlari; "Kamu
idarelerinin stratejik plan ve performans programlari uyarinca yiiriitiilen faaliyetlerini,
belirlenmis performans gostergelerine gore hedef ve gerceklesme durumu ile meydana
gelen sapmalarin nedenlerini agiklayan, idare hakkindaki genel ve mali bilgileri iceren

rapor" olarak tanimlanmaktadir (PEBR, 2004:25).

Faaliyet raporlar1 bir yillik biitce uygulamasi sonrasinda iist yoneticiler ve kendilerine
biit¢e ile 6denek tahsis edilen harcama yetkilileri tarafindan hazirlanmaktadir (Mutluer
ve dig., 2005:152). Hesap verme sorumlulugunun yerine getirilebilmesi amaciyla
harcama yetkililerinin “birim faaliyet raporu”, {ist yoneticilerin “idare faaliyet raporu”,
Icisleri Bakanliginin mahalli idare faaliyet raporlari hakkinda “degerlendirme raporu”
ve Maliye Bakanliginin da harcamaci kuruluslardan gelen faaliyet raporlar
dogrultusunda kanunda belirtilen bilgileri igermek {iizere “genel faaliyet raporu”

diizenlemesi 6ngoriilmiistiir (BUMKO, 2005:56).

Birim faaliyet raporu, idarenin biinyesinde bulunan ve kendisine biit¢eyle 6denek tahsis
edilen harcama birimi yetkilileri tarafindan hazirlanarak iist yoneticiye verilmektedir.
Ust yonetici, birim faaliyet raporlarmi esas alarak idaresinin faaliyet sonuglarini
gosteren idare faaliyet raporunu hazirlamaktadir (PEBR, 2004:42.43). idare faaliyet
raporu ise kamu idarelerinin stratejik plan ve performans programlari uyarinca
yiriitiilen  faaliyetlerini, belirlenmis performans gostergelerine gore hedef ve
gerceklesme durumu ile meydana gelen sapmalarin nedenlerini agiklayan, idare

hakkindaki genel ve mali bilgileri igeren rapordur.

2.2.1.3.2. Performans Bilgi Sisteminin Olusturulmasi

Performans bilgisine dayanan bir sistem olan PEB performans hedef ve gostergelerinin
olusturulmasini, performansin degerlendirilmesini, idarelerin faaliyetlerinin bilgi ve
verilere dayali olarak izlenmesini gerekli kilmaktadir. Bu anlamda kamu idarelerinin
PEB sisteminin gerektirdigi bilgileri toplayacak bir performans bilgi sistemi

olusturmalar1 gerekmektedir (PEBR, 2004:54).
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Performans bilgi sistemi ile toplanacak performans bilgisi, “performansa dayali karar
alma stireglerinde kullanilmak {izere toplanan, nitel ve nicel her tiirlii bilgi” olarak
tanimlanmaktadir Performans bilgi sistemi ise “idarelerin performansini 6l¢mek iizere
bilginin diizenli olarak toplanmasi, analiz edilmesi, degerlendirilmesi ve raporlanmasina
yonelik kurulan sistemdir”. Bu sistem idarenin yonetim sisteminin bir parcasi olarak
yoneticilerin karar almasina katki saglamakta ve idarenin performansinin 6l¢iilmesini
saglarken c¢alisanlarin idare performansina kendi katkilarim1 goérmelerine imkan
tanimaktadir. Bu sistem dinamik bir yapr gostermektedir ve degisen kosullara ve
ihtiyaclara bagl olarak siirekli gézden gegirilmesi ve degistirilmesi onemlidir (PEBR,

2004:54).

Performans bilgi sistemi, bir idari yapi1 olmayip, idarenin tiim birimlerince iretilen
bilgilerin sistematik bir sekilde bir araya getirilmesi ve ilgili taraflara sunulmasidir.

Performans bilgi sistemi; (PEBR, 2004:54)

e Sistematik bir siirectir: Belirli araliklarla, onceden belirlenen yontem ve

standartlara dayanilarak diizenli bir sekilde yerine getirilir.

e Veri yoOnetiminin tim yoOnlerini igerir: Veri yonetimi veri ihtiyaglarinin
tanimlanmasi1 ve veri toplama araglarinin tasarlanmasindan, analiz edilmesi ve

belirli araliklarla raporlanmasina kadar tiim siireci igerir.

e Kurum faaliyetlerinin tiim y6nlerini igerir: Kullanan kaynaklardan, iiretilen iiriin
ve hizmetlere ve kullanicilarin {iriin ve hizmetlerden sagladigi kisa ve uzun
donemli faydalara kadar idare faaliyetlerinin tiim yonlerini izleyecek sekilde

olusturulur.
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2.2.1.4. Staretjik Plan - Performans Programi -Faaliyet Raporu iliskisi

Sekil 3: Stratejik Plan ve Performans Programn Iliskisi

Stratejik Plan
v
Misyon
v
e Vizyon ~~a
Stratejik Amag Stratejik Amag
Orta ve Uzun Vadeli Orta ve Uzun Vadeli
I Y 4 Y
Stratejik Hedef Stratejik Hedef Stratejik Hedef Stratejik Hedef
Orta Vadeli Orta Vadeli Orta Vadeli Orta Vadeli

Performans
Hedefi
Yillik

Performans
Hedefi
Yillik

Performans
Hedefi
Yillik

Performans
Hedefi
Yillik

Performans
Program

Kaynak: Oral, 2005:122

Stratejik plan, performans programi ve faaliyet raporu birbirini izleyen ve birbirinden
ayrilmayan bir sistemi olusturan pargalardir. Kamu idarelerince hazirlanacak olan
stratejik planlar ile kamu idarelerinin misyonlari, vizyonlari, sonu¢ odakli ve orta ve
uzun vadeli stratejik amaglar1 ve her bir stratejik amagla ilgili orta vadeli ve dl¢tilebilir
stratejik hedefleri olusturulmaktadir. Daha sonra olusturulan stratejik hedeflerden
oncelikli olanlar secilerek bu hedefler dogrultusunda kamu idarelerinin yillik
performans hedefleri olusturulmakta ve bu hedefler performans programlarinda yer
almaktadir. Performans hedeflerinin belirlenmesinden sonra faaliyet ve projeler
belirlenmektedir. Kamu idareleri ilgili mali yilda belirledikleri performans hedeflerine
on

ulasmak i¢in alternatif yoOntemler arasindan kendilerine en uygun olam

degerlendirme yaparak belirlemekte ve izleyecekleri yola gore yiiriitecekleri faaliyet ve
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projeleri ortaya koymaktadirlar. Kisaca bu agsamada, belirlenen performans hedeflerinin
gerceklestirebilmek icin hangi tiir faaliyet ve projelerin yerine getirilecegine karar
verilmektedir. Faaliyet ve projelerin yiiriitiilebilmesi i¢in kamu kurumlarmin kaynaga
ihtiyaglart vardir ve bu c¢ercevede siirecin dordiincii asamasi kaynak ihtiyacinin
belirlenmesidir. Kaynak ihtiyacinin belirlenmesi i¢in yiriitillecek olan faaliyet ve
projelerin maliyetlerinin belirlenmesi gerekmektedir. Faaliyetin kaynak ihtiyacinin
belirlenmesinden sonra faaliyetin performansim1 dlgmek ve degerlendirmek iizere
performans gostergelerinin olusturulmas: gerekmektedir. Performans gdstergeleri,
yuritiilecek faaliyet ve projeler ile performans hedeflerine ne derece ulasildigini
cesitli acilardan 6lgmeye yarayan araclardir. Son adim olarak harcama birimi tiim
faaliyet ve projelerinin kaynak ihtiyacin1 ve gostergelerini tespit etmekte, bu bilgileri
kullanarak birim performans programini hazirlamaktadir. Diger harcama birimleri
tarafindan benzeri sekilde hazirlanacak performans programlari da dikkate

alinarak Bakanligin Performans Programi olusturulmaktadir™®.

Performans programlar stratejik planlarda belirlenen misyon, vizyon ve stratejik amag ve
hedefler g¢ercevesinde hazirlanmaktadir. Bu sebeple performans programlarinda kamu
idarelerinin stratejik planlarinda belirlenmis olan vizyon, misyon ile stratejik amag¢ ve

hedeflerine performans programlarinda da yer verilmektedir (Oral, 2005:124).

2.2.2. Performans Esash Biitcelemenin Tamamlayici Unsurlar

PEB Sisteminin sagladiklar1 faydalar ve sistemin amacina ulagsmasma katkilar
acisindan “Cok Yilli Biitceleme”, “Tahakkuk Esasli Muhasebe” ve “Analitik Biitce
Siniflandirmas1” PEB sisteminin tamamlayici unsurlart olarak g¢alismanin takip eden
sayfalarinda ayrintili bir bicimde aciklanacak ve PEB Sistemi ile iligkileri ortaya

konulacaktir.

3 Performans esasl biitgeleme ile ilgili 6rnek i¢in bakimiz; PEBR, 2004:65-83
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2.2.2.1. Cok Yilh Biit¢eleme Sistemi

[k kissmda da degindigimiz gibi, kamu hizmetlerinin sunulmasi, harcamalarin
yapilmasi, bu harcamalar i¢cin kaynak saglanmasi ve kamusal kaynaklarin dagitimi
siyasi bir slire¢ sonunda belirlenmektedir. Olusturulan politikalarin istenilen etkinlikte
yasama gegirilmesi bunlarin planlanmasini, programlanmasini gerektirmekte, planlanan
politikalar ise biitce ile pratige gegmektedir. Bu siirecin temel hedefleri; mali disiplinin
saglanmasi, kaynaklarin stratejik onceliklere gore dagitilmas: ve dagitilan kaynaklarin
uygulamada istenilen diizeyde verimli ve etkin kullanilmasinin saglanmasi olup, biitce

ise bu hedeflere ulasmada ana ara¢ konumundadir (Arslan, 2004:4).

Hiikiimetlerin gelecek yilla ilgili projeksiyonlarini ve taahiitlerini gésteren biitceler bir
yillik donemi kapsayacak sekilde hazirlanmakla birlikte iyi hazirlanmis bir biitcenin
biitce yilin1 tasan ve biitceyle ilgisi olan ekonomik faliyetleri ve onlarin sonuglarini da
ongodrmesi gerekmektedir. Bu etkiler gerek gegmis donemden gelen ve gelecek yil
biitceleri iizerinde ortaya ¢ikan ekonomik sonuglar olabilecegi gibi i¢inde bulunulan yil
veya gelecek donemde yapilmasi programlanan hizmetlerin sonuglar1 da olabilir. Bu
ylizden diger donemlerden izole edilerek hazirlanan bir biit¢enin iyi sonuglar vermesi

ozellikle politika tiretmesi anlaminda pek miimkiin goriilmemektedir (Y1lmaz, 1999:21).

2.2.2.1.1. Cok Yilh Biitcelemenin Tanimi

Diinya Bankasi kaynaklarinda Orta vadeli harcama sistemi (Medium Term Expenditure
Framework-MTEF)* olarak ta adlandirilan Cok Yilli Biitgeleme (CYB) dar anlamda;
cok yilli bir siire¢ kapsaminda biitce gelirlerini tahmin eden ve 6denek tavanlarimni
belirleyen biitgeleme olarak tanimlanmaktadir (Kiziltas, 2003:13; Mutluer ve dig.,
2005:168). CYB, yillik biitce siirecinin 6zellikle ¢ok yilli gelir ve harcama tahminleri
veya ¢ok yill1 bir mali plan gibi ¢cok yilli bir anlayisla beraber degerlendirildigi, politika-
plan-biitce baglantisinin  gerceklestirildigi  bir biitgeleme yaklasmmidir (Kiziltas,

% Orta vadeli harcama sistemi (Medium Term Expenditure Framework-MTEF), karar alicilarin orta
vadedeki harcama tavanlarini dngdrmelerine yardimci olan ve bu tavanlarin orta vadedeki harcama
politikalar1 ve maliyetleri ile iliskilendirilmesine imkan veren kamu harcama politikalarini gelistirmeye
yonelik bir siirectir (Y1lmaz, 1999).
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2003:13). Bu siireg, genelde gelecek yil i¢in hazirlanacak ve parlamentoya onay igin

sunulacak biit¢e yil1 ile takip eden iki y1l1 kapsamaktadir (Mutluer ve dig., 2005:168).

CYB temelde ii¢ yap1 iizerine kurulmustur. ilki; makroekonomik yapiyla tutarli bir
sekilde kamu harcamalart i¢in ayrilabilecek toplam kaynagin yukaridan asagiya (top-
down) dogru tahmin edilmesi, ikincisi; hem var olan ve hem de yeni uygulanacak olan
politikalarin maliyetlerinin asagidan yukariya dogru (bottom-up) tahmin edilmesi,
liclinciisii ise; toplam kaynaklarla bu maliyetleri iligskilendiren (karsilastiran) bir isleyis

kurulmasidir (Yilmaz, 1999:48).

CYB uygulamasinda biitcenin yillik ilkesi gecerliligini korumaktadir, parlamento
tarafindan hiikiimete devlet giderlerinin yapilmasi ve gelirlerinin toplanmasi konusunda
gelecek bir yil icin gerekli hukuki yetki verilmistir, hiikiimetin gelecek yili izleyen
birka¢ yila iliskin gider ve gelir tahminleri parlamento tarafindan goriisiilmektedir ve
hiikiimetin gelecek yillara iliskin mali politikalar1 da denetlenmektedir (Tiigen,

2005:203).

2.2.2.1.2. Cok Yill Biitcelemenin Amaci ve Onemi

CYB’nin getirdigi en onemli yenilik, sunulacak kamu hizmetlerinin biiytikliigiiniin,
eldeki mevcut kaynaklara gore ¢ergevesinin ¢izilmesi, yani karar alma mekanizmasi ile
eldeki kaynak paketinin siki bir iligki i¢inde olmasi ve bunun dogal bir sonucu olarak da
kaynaklarin tahsisinde Onceliklerin belirlenmesinin  6neminin ortaya ¢ikmasidir

(Mutluer ve dig., 2005:168).

Cok yill1 bir ¢ergevede biitge siirecinin uygulanmasinin 6nemi Boex ve dig. tarafindan
(2000:125) su sekilde belirtilmektedir; ilk olarak hiikiimetlerin politika hedeflerini ve
onceliklerini daha agik ve tutarli ifadelerle belirlemelerini gerektirmektedir. ikincisi,
orta donemli biitge projeksiyonlar1 mevcut politikalarin ve gelecekteki tahminlerin bu
mali strateji ile farkli bir durumda olup olmayacagim bildirmektedir. Ugiinciisii, ¢ok
yilli bir biitce boyutu, hiikiimetin orta donemli mali stratejisi ve politika Oncelikleri

baglamindaki yillik biit¢e tartismasinin yerlestirilmesi yoluyla biitce siirecine siireklilik
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getirmektedir. Dordiinciisii, ¢ok yill1 biitge, biitce siirecindeki sorumluluk ve seffafligin
arttirilmasiyla ve taahhiit ve harcama oOnceliklerinin yeniden goézden gegirilmesi
cercevesindeki mekanizmayla, kamu harcamalarimin tahsisinde verimliligi tesvik
etmektedir. Besincisi, ¢ok yill1 bir biitce, biitce siirecinde yer alan bakanliklarin daha
fazla katilimini saglayarak, ¢esitli hiikiimet birimleri arasinda isbirligini tesvik edici bir
arac olarak hizmet vermektedir. Ancak CYB yaklasimlarinin kullanilabilirligi énemli

Olciide orta vadeli biitce tahminlerinin dogruluguna ve giivenilirligine bagli olmaktadir.

Ayrica, ¢ok yilli biitcelerle bir yildan uzun siireli stratejik Onceliklerin hayata
gecirilmesi i¢in biitge kaynaklar1 da bir yildan uzun siireyi kapsayacak tarzda
kullanilmaktadir. CYB’yle geleneksel nakit yonetimine dayanan biitgeleme sisteminden
harcama yonetimine (tahakkuk bazli muhasebeye gecisi de Ongoéren) dayanan bir

biit¢eleme sistemine gecis Ongdriilmiistiir (Mutluer ve dig., 2005:168).

CYB uygulamasinda, sektorel/kurumsal harcama tavanlarinin yukaridan asagi dogru
belirlenmesi Onerilmektedir (Mutluer ve dig., 2005:172). Bu gercevede ABS sistemi
sayesinde orta vadeli biitgeleme icin belirlenebilmekte, sektorel tavanlarla kurum
biitgeleri arasindaki iligki kurulabilmektedir. Bu ¢er¢cevede fonksiyonel siniflandirma
kamu hizmetlerinin sektorel ayrimini ortaya koymakta ve hiikiimetlerin hangi sektorlere

ne miktarda kaynak tahsis edildigi goriilebilmektedir (Mutluer ve dig., 2005:164,165).

2.2.2.1.3. Cok Yill Biitcelemenin Performans Esash Biitceleme ve ABS ile iliskisi

Geleneksel biitgeleme sisteminin temel ilkelerinden biri olan yillik ilkesi, kisa vadeli bir
kamusal kaynak planlama ve yOnetimi i¢in onemli yararlar saglamakla birlikte, uzun
vadeli amag¢ ve hedeflerin, yillara sari kamusal ytkiimliiliiklerin biitceleme siirecince
kavranabilmesi i¢in birkag¢ yilli kapsayan biitgelere ihtiya¢ duyulmaktadir. Bunun yani
sira yillik biitgeler, biitgeleme siirecine siireklilik kazandiramadigi icin kamu
kurumlarmin cari maliyetlere yogunlagsmasi gibi 6nemli bir tehlikeyi beraberinde
tasimaktadir. Dolayisiyla, PEB i¢in stratejik amac¢ ve hedeflerin yam sira performans

hedeflerini kavrayabilecek birkag¢ yili kapsayan biit¢elerin hazirlanmasi gerekmektedir.
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Bu sayede, biitceler ait olduklar1 y1l disinda birkag¢ yillik bir siire i¢in kamusal kaynak
ve yiikiimliiliikkler dikkate alinarak hazirlanabilecektir (Isik, 2004:22).

PEB sistemi CYB’nin belli 6gelerini icermektedir. PEB’nin temel 6zelligi, kaynaklarin
dagitimi ve kullanilmasinda etkinligi ve verimliligi arttirmanin yani sira kamu
harcamalarinda mali disiplini saglamay1 da hedeflemesidir (Mutluer ve dig., 2005:205;
Ozyildiz, 2000:82). Mali disiplinin saglanmas1 da orta veya uzun vadeli bir yaklasimi
gerektirmekte, [PEB siteminin temel unsuru olan] stratejik planlar da bu hususta en
onemli ara¢ olmaktadir. Stratejik planlar, idarelerin orta ve uzun vadeli amaclarini,
temel ilke ve politikalarini, hedef ve Onceliklerini, performans oOlgiitlerini, bunlara
ulagmak icin izlenecek yontemler ile kaynak dagilimlarini igermektedir. Bu planlarla
idareler faaliyetlerinde daha uzun donemli perspektifleri esas alabilmekte, amag ve
hedefleri dogrultusunda kendi iizerine diisen gorevleri daha kolay yerine getirebilmekte
ve harcamalarin denetimi de bir dl¢lide kolaylagmaktadir. Kamu harcama politikalar
genel olarak uzun donemli uygulamalar olduklarindan dolay1 bir yil gibi kisa bir siirede

arzulanan hedeflere ulasiimasi miimkiin géziikkmemektedir (Ozy1ldiz, 2000:82).

CYB yaklasimi makul ve gilivenilir bir planlama ve finansal yonetim aracidir (Tiigen,
2005:205). Cok yill1 bir planlama ve finansal yonetimin daha rahat yapilabilmesi ise
kuskusuz saglikli verilerin elde edilmesine baglhidir. ABS sisteminin de bu baglamda

CYB ile siki1 bir baglantisinin oldugu goriilmektedir (Eker ve dig., 2006:130).

Orta vadeli harcama yapisinin karar alicilarin orta vadedeki harcama smirlarim
ongodrmelerine yardimci olan, bu smirlarin orta vadedeki harcama politikalar1t ve
maliyetleri ile iligkilendirilmesine imkan veren kamu harcama programlarini
gelistirmeye yonelik bir siire¢ (Yilmaz, 1999:48) olmasi dolayisiyla ABS sisteminden
elde edilecek wverilerle daha saglikli Ongoriiler ortaya koyulabilir. Kisaca ABS
sisteminden elde edilecek veriler CYB uygulamasinda hem biitgenin hazirlanmasi hem
de uygulanmasi1 sirasinda karar alicilarin daha emin ve rahat hareket etmelerinde

yardimci olacaktir (Eker ve dig., 2006:130).

102



2.2.2.2. Tahakkuk Esash Muhasebe Sistemi>®

Muhasebe, kamu mali yonetiminde kilit bir rol oynamaktadir. Kamu yonetimlerini
yeniden yapilandirma c¢abasi igerisindeki iilkeler, reform c¢alismalarina muhasebe
sistemlerini diizeltmekle ve daha dogru, daha zamanli, daha giivenilir bilgi iiretebilir
hale getirmekle baslamaktadirlar. Hiikiimetlerin mali politikalarina iliskin islemlerin
kayitlarin1 tutan ve raporlayan devlet muhasebesi bu sebeple hesap verebilirligin ve
saydamligin en Onemli unsurlarindan biri konumundadir. Ayrica kamu mali
yonetiminde muhasebe, kamu kaynaklarinin nerelerde ve nasil kullanildiginin hesabini
tutmay1 kolaylastiran ve bu suretle kamu fonlarini ellerinde bulunduran yoéneticilerin
bunlar1 kendilerine verilen izinler g¢ergevesinde ve rasyonel olarak kullandiklarinin
hesabini verebilmelerine oolanak saglayan araclardan en onemlilerinden biri (Duman,
2006:43; MGM c:Giris) olmast dolayisiyla PEB ile siki bir iligki igerisindedir.
Tahakkuk esasli kayit yonteminin devlet muhasebesine ve PEB katkisin1 vurgulamak

i¢cin Oncelikle nakit esasl kayit yonteminin eksikliklerine deginmek gerekmektedir.

365018 say1li Kanun kapsaminda onemli bir yenilige imza atilarak devlet sektorii igin tahakkuk esasina
dayanan bir devlet muhasebesi hayata gecirilerek kamuda, saydamlik ve hesap verebilirlik anlaminda
biiyiik bir adim atilmistir.

5018 sayili Kanunu’nun 49, 50 ve gegici 3 tincii maddeleri ile 178 sayili Maliye Bakanliginin Tesgkilat ve
Gorevleri Hakkinda Kanun Hitkmiinde Kararnamenin 11 inci maddesine gore, Bakanlar Kurulu’nca
3/5/2005 tarihinde “Genel Yonetim Muhasebe Yonetmeligi’nin yirirlige konulmasi; Maliye
Bakanligi’nin 29/3/2005 tarihli ve 6243 sayili yazisi iizerine kararlastirilmistir. “Genel YoOnetim
Muhasebe Yonetmeligi”nin amaci, “genel yonetim kapsamindaki kamu idarelerinin, hesap ve kayit
diizeninde saydamlik, hesap verilebilirlik ve tekdiizenin saglanmasi, islemlerinin kayit disinda kalmasinin
onlenmesi, faaliyetlerinin gercek mabhiyetlerine uygun olarak saglikli ve gilivenilir bir bigimde
muhasebelestirilmesi; mali tablolarinin zamaninda, dogru, muhasebenin temel kavramlari ve genel kabul
gormiis muhasebe ilkeleri cercevesinde, uluslararasi standartlara uygun, yonetimin ve ilgili diger kisilerin
bilgi ihtiyaclarimi kargilayacak ve kesin hesabin ¢ikarilmasina temel olacak; karar, kontrol ve hesap verme
siireclerinin etkili caligmasini saglayacak sekilde hazirlanmasi ve yayimlanmasina iliskin esas, usul, ilke
ve standartlarin belirlenmesidir” (Md. 1). Yonetmelik, merkezi yonetim kapsamindaki kamu idareleri,
sosyal gilivenlik kurumlar1 ve mahalli idarelerden olusan genel yonetim kapsamindaki kamu idarelerini
kapsamaktadir (Md.2). (http://www.muhasebat.gov.tr/mevzuat/yonetmelik/docs/GBMY.doc). 5018 sayili
kanun kapsaminda muhasebe sisteminde yapilan bu degisimler sonucunda sirketler digindaki kamu
sektoriine dahil birimlerin ortak muhasebe ve raporlama standartlarina uygun olarak mali raporlar
tiretmelerini saglamak ve muhasebe sistemini yonetimde karar almaya yon verir hale getirmek
hedeflenmektedir. Kamu idarelerine ait mali raporlar konsolide edilerek genel yonetime ait mali portrenin
ortaya konmasi amaglanmaktadir (Duman, 2006:46).
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2.2.2.2.1. Nakit Esasli Muhasebe Sistemi ve Sorunlari

Nakit esashi devlet muhasebesinde nakit akimlarindan dogan islemler kaydedilmekte,
yani mali islemler ve olaylar nakit alindiginda veya 6dendiginde
muhasebelestirilmektedir. Nakit esasli muhasebe, islemlerden saglanan hizmet ve
faydalarin ne zaman ortaya ¢iktigiyla ilgilenmemekte, mali raporlar, asil olarak biitce
gelir tahminlerini ve gider tahminlerini, nakit girislerini, nakit c¢ikislarini, acilis ve
kapanig nakit varliklarini raporlamakta, devletin sahip oldugu, 6zellikle maddi duran
varliklar, tahakkuk etmis gelir ve giderleri, aktiflestirilmesi gereken varliklara yapilan
harcamalari, devlet borglar ile diger ylktmliiliikleri, taahhiit ve garantiler ile varlik ve
yukiimliiliklere iliskin fiyat ve miktar degismelerini kaydetmemekte ve

raporlamamaktadir (MGM a:6).

Basit olmasi nedeniyle, anlasilmasi ve yonetilmesi kolay bir sistem olan nakit esash
muhasebe sisteminin kapsadigi islemler nakit akimlari ile sinirli oldugundan saydamlik
ve hesap verilebilirlilik amaclarina fazla hizmet etmemektedir (MGM a:6). Nakit esash
muhasebede devletin sahip oldugu mal varliklari, girisilen taahhiitler, tahakkuk eden
gelir ve giderler, aktiflestirilmesi gereken varliklara iliskin harcamalar, devletin borglari
ve hazine garantileri ile varlik ve yiikiimliiliklere iliskin fiyat ve miktar degisimleri
kaydedilmemekte (Kerimoglu, 2002:88), dolayis1 ile bu sistemde s6z konusu igslemlere
iliskin bilgileri muhasebe kayitlarinda gérmek miimkiin olmamaktadir. S6zkonusu
islemlere iligkin bilgiler, bir takim belge ve tablolar vasitasiyla elde edilmektedir

(Giirdal ve dig., 2006:115).

Nakit esasli devlet muhasebesi sistemi, genel olarak nakit denetimi ve biitgenin
uygulanmasinda gorevli olan birimlerin sorumlulugunun tespit edilmesi amaci ile
kullanilmaktadir. Gergeklestirilen kamu hizmetlerinin maliyetlerinin belirlenmesine ve
verimlilik analizlerinin yapilmasina ikinci derecede 6nem verilmektedir. Kayit altina
aliman islemler, devlet faaliyetlerinin yalnizca nakit giris ve ¢ikislarn ile ilgili
oldugundan maliyet-verimlilik analizlerinin yapilmast bu sistemde miimkiin

olamamaktadir (Giirdal ve dig., 2006:115).
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Buna ek olarak nakit esasina dayali devlet muhasebe sisteminde devlet bilangosunun
olusturulmasi miimkiin olmamaktadir. Bunun nedeni devletin sahip oldugu varliklarin
ve borglarin kayit dis1 birakilmasidir. Bundan dolay1 biitce ve hazine islemlerinin kamu
malvarlig1 lizerindeki etkilerinin saptanmasinin bu sistemde miimkiin olmadig ifade
edilmektedir (Falay, 1987:157). Ayrica gerek daha once uygulanmakta olan Program
Biitge, gerekse yeni uygulamaya konan ABS’nda hizmet maliyetleri ve bunlarin
belirlenmesine yonelik islemlerin muhasebe kayitlarini nakit esashi kayit yonteminde

gormek miimkiin degildir (Gtirdal ve dig., 2006:115).

Devlet muhasebesinde kayitlarin nakit esasina gore tutulmasinin dogurdugu bir takim
fayda ve sakincalar s6z konusudur (Coskun G., 2000:245). Nakit esasinin faydalar;
kapsadig1 islemler nedeniyle basit ve anlasilmasi kolay bir sistem olmasi, islemlerin
izlenmesinin kolay olmasi, kayit islemlerinin biitce yili icerisinde sonuglandirilmasina
imkan vermesi, degerlendirilmelerin kolay olmasi, seklinde siralanmaktadir. Nakit
esasinin sakincalari ise; ekonomik analizler i¢in faydali ve yeterli bilgi saglayamamasi,
Odeneklerin harcamaya doniistliriilme silirecinin izlenmesini zorlastirmasi, biitce
hesaplarinin izlenmesini zorlastirmasi, kapsadigi islemler nedeniyle saydamlik ve hesap

verilebilirlik amaglarina yeterince hizmet etmemesi, olarak ifade edilmektedir.

2.2.2.2.2. Tahakkuk Esashh Muhasebe Siteminin Tanimi

Tahakkuk esasli devlet muhasebesinde herhangi bir gelirin donemin gelirleri arasinda
gosterilmesi i¢in i¢inde bulunulan dénemde tahsil edilmis olmasi zorunlu olmamaktadir.
Benzer sekilde herhangi bir giderin de donemin giderleri arasinda gosterilmesi igin
icinde bulunulan dénemde 6denmis olmasi gerekmemektedir. Gelir ve giderin tahakkuk
etmesi, o donemin gelir ve giderleri arasinda gosterilmesi icin yeterli olmaktadir. Mali
islemlerin kaydedilmesinde tahakkuk esasinin tercih edilmesi durumunda, ilgili
donemin mali tablolarinda yalnizca o yila iliskin gelir ve giderler yer almaktadir.
Boylece gelirlerin, o donemin giderleriyle karsilastirilmasina olanak saglanarak
kurumun faaliyet kar1 ile net karinin tarafsiz sekilde belirlenmesi miimkiin olmaktadir

(Kog, 1975).

105



Yani, tahakkuk esasinda islemler ve olaylar, nakit akimlarimin ne zaman olduguna
bakilmaksizin, ortaya ¢iktiklarinda kaydedilir. Gelirler hesabi, nakit olarak tahsil edilip
edilmediklerine bakilmaksizin, mali y1l boyunca tahakkuk eden ve genel kabul gormiis
muhasebe ilkelerine gore gelir olarak kaydedilmesi gereken gelir islemlerini, giderler
hesab1 da, yine, nakit olarak ddenip ddenmediklerine bakilmaksizin, mali y1l boyunca
tahakkuk eden giderlerin toplamini1 gosterir. Buradan anlasilacagi lizere, tahakkuk eden
gelir ve giderler dogduklart mali yilin hesaplarina ve raporlarina dahil edilirler. Bu
yaklasimda, ekonomik olaylara iliskin islemler ait olduklar1 mali yilda kaydedilir ve
raporlanir. Bu 6zelligi ile donemsel mali raporlar ilgili faaliyet donemlerine iliskin mali

islemleri tam olarak yansitmaktadir (MGM a:7).

2.2.2.2.3. Tahakkuk Esash Muhasebe Sisteminin Amaci ve Onemi

Tahakkuk esasli kayit yonteminin asil amaci; biitcenin kapsadigi islemlerin yani sira, bu
islemlerin diginda yer alan tiim faaliyetlerin de muhasebe sistemi igerisinde izlenmesini
saglamaktir. Bu amagcla biitce ile ilgili olsun veya olmasin tiim gelir ve giderler,
tahakkuku gerceklestiginde kayda alinarak nakit planlamasimnin saglikli bir sekilde
yapilabilmesine zemin olusturulacak, ayrica bir doneme iliskin faaliyet sonucu ortaya
konulabilecektir. Tahakkuk esasli kayit yonteminde biitce gelir ve giderleri ayrica tespit
edilerek bir doneme iliskin biitge agig1 veya fazlasi da ortaya konulabilecektir (Glirdal

ve dig., 2006:117).

Tahakkuk esasina dayali devlet muhasebe sisteminin diger bir amaci da devletin tiim
varlik ve yikiimliliiklerinin tespit edilip devlet bilancosunun olusturulmasini
saglamaktir (Gilirdal ve dig., 2006:118). Bu muhasebe sisteminin kullanilmasiyla
birlikte devletin sahip oldugu varliklar ve bu varliklarin donemler itibariyle
degerlemeye tabi tutulmasi suretiyle deger degisimlerinin tespit edilmesi ve gercege en
yakin degerleriyle goriilebilmesi saglanacaktir. Devletin tiim varlik ve borglarinin
muhasebe sistemi igerisine dahil edilmesi neticesinde devlet bilangosunun hazirlanmasi
da miimkiin olabilecektir. Devlet bilancosunun olusturulmasi, devletin gergek
biiylikliigiiniin ortaya konulmasini bu da devletin ger¢cek bor¢lanma kabiliyetinin ortaya

cikmasini saglayacak ve devlete bor¢ verenlerin devletin mali kredibilitesini 6lgme
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olanagi saglanmis olacaktir (Emil, 1997:45). Ayrica devlet bilangosunun olusturulmasi
ile birlikte devlet muhasebesinin amaglarindan biri olan devlet faaliyetleri hakkinda
kamuoyunun bilgilendirilmesi amaci da gerceklestirilmis olacaktir (Giirdal ve dig.,

2006:118).

Kamu kurumlar1 bu muhasebe sistemini kullandiklarinda, kurumlarin mali tablolarini
inceleyenler sadece nakit bilgilerinin haricinde haklar, alacaklar, borglar, varliklar ve
yiiklimliiliiklere iligskin bilgilere de ulasabileceklerdir. Devletin varliklarina iliskin
bilgilere tahakkuk esasli muhasebe sisteminin tam olarak uygulanmasi halinde
ulagilabilecek ve kamuoyu tarafindan devletin ne kadar mal varligina sahip oldugu
bilinecektir (Erdogan, 2005:198). Devletin faaliyetlerine iliskin mali tablolarin
hazirlanip kamuoyuna sunulmasi ile kamuoyunun bilgi ihtiyacina da cevap verilecek,
kisaca tahakkuk esaslt muhasebe ile kamu kaynaklarinin kullanimi konusunda hesap

verilebilirlik ve saydamligin saglanmasina katki saglanabilecektir.

Tahakkuk esasli kayit yonteminin diger bir amaci da devlet faaliyetlerinin maliyetlerini
tespit etmektir. Gerek daha Once uygulanmakta olan Program Biitce, gerekse yeni
uygulamaya konulan ABS’nda hizmet maliyetlerinin muhasebe kayitlarindan
cikarilmasi tahakkuk esasli kayit yonteminin kullanilmasiyla miimkiindiir (Gtirdal ve
dig., 2006:118). Tahakkuk esasli devlet muhasebe sistemi, devletin sahip oldugu mal
varliklarimi tespit etmek ve degerlemek suretiyle kayit altina alarak PEB’nin ve

ABS’nin ihtiya¢ duydugu maliyet bilgilerini de saglayabilecektir.

Tahakkuk esasli sistemin uygulanmasi i¢in Tiirkiye’de olusturulan c¢ergeve hesap
planinda; hesaplar sistematik olarak kodlandigindan ve yardimci hesaplar
olusturuldugundan, hesaplarin belirli donemler itibariyle konsolidasyonuna, dolayisiyla
mali tablolarin hazirlanmasina da imkan saglanmis olmaktadir. Boylece bu sistem, mali
tablolar vasitasiyla mali analizlerin yapilmasina olanak saglamaktadir. S6z konusu
hesap planinda yer alan hesaplar bu o6zellikleri tasidigindan nakit esasli sisteme gore
istiinliik arz etmektedir. Zira nakit esash sistemde kullanilan hesap planinda yer alan
hesaplar; nitelikleri goz Oniine alinarak siniflandirilmamis olmasi, herhangi bir

sistematik géz Oniinde bulundurularak olusturulmamis olmasi, hesaplarla birbirinden
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farkli 6zelliklere sahip islemlerin kaydediliyor olmasi sebebiyle, konsolidasyonunun ve

mali analizlerin yapilmasi miimkiin olmamaktadir (Giirdal ve dig., 2006:119).

Nakit esasli sistemin s6z konusu sakincalarini bertaraf etmek amaciyla nakit esasl
sistem tarafindan kaydedilmeyen tiim islemler, tahakkuk esasli ydntemin
kullanilmastyla beraber muhasebe kayitlarinda goriilmesi saglanmaktadir. Tahakkuk
esaslt kayit yontemi, 6deneklerin harcamaya donlisme siirecinin izlenmesine de olanak
saglamaktadir. Giderlerin ger¢eklesmesi; giderlerin taahhiidii, tahakkuku, 6deme emrine
baglanmasi ve 6denmesi olmak iizere dort asamadan olusmaktadir. Tahakkuk esaslh
kayit yontemi; herhangi bir mal veya hizmetin temini i¢in, mal veya hizmeti saglayacak
olan kisi veya kurulusglarla sézlesme yapildiginda yani bir mal veya hizmetin temini ile
ilgili taahhiit’e girisildiginde, bu islemi kayda almaktadir. Mal veya hizmetin teslim
alinmasi neticesinde tahakkuk islemi ger¢eklesmekte ve s6z konusu islem neticesinde
kesinlesmis olan devlet borcu muhasebe kayitlarina alinmaktadir. Giderler 6deme
emrine baglandiginda ise 6deme gerceklestiyse biitge gideri seklinde kayit edilmektedir.
Sayet 0deme gerceklesmediyse tahakkuk eden harcama tutar1 bor¢ kaydedilmekte ancak
hak sahibine 6deme yapildiginda biitce gideri olarak kaydedilmektedir. Gelirler ise
tahakkuk ettiginde gelir olarak kaydedilmekte, ancak tahsili gerceklestiginde biitce
geliri olarak kaydedilmektedir. Tahakkuk esashi kayit yonteminde gelir ve giderler
acisindan bdyle bir uygulama yoluna gidilmesi, harcamalarin tiim asamalarinin
muhasebe sistemi icerisinde goriilmesi olanagimi saglamaktadir (Giirdal ve dig.,

2006:134,135).

2.2.2.2.4. Tahakkuk Esash Muhasebe Sisteminin Performans Esash Biitceleme ile
Mliskisi

Kamu kesiminin ihtiya¢ duyacagi tim mali verilerin gilinii giiniine, dogru, giivenilir bir
sekilde kaydedilip saklamasi, bunlarin islenerek analiz edilmesi ve bdylece iiretilen
yonetim bilgileri ile mali bilgilerin karar verme durumundaki yoneticilerin kullanimina
zamanlt olarak sunulmasi saglikli bir kamu mali yOnetimi i¢in hayati Onem
tasimaktadir. Iyi tasarlanmis bir yonetim bilgi sistemi, karar verme siireglerinde

yoneticilere dogru, giivenilir, zamanli ve yeterli bilgi saglamakta, gerekli raporlar
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iretmektedir. Bdylece yoneticilerin etkili, zamanli ve dogru kararlar almalarina
yardime1 olurken, onlarin hesap verme yiikiimliiliiklerini yerine getirmelerinde de
vazgegcilemez bir rol oynamaktadir (MGM c:Girig). Bu ¢ercevede tahakkuk esash
muhasebenin PEB’nin amaglarindan olan hesap verebilirligin ve saydamligin
saglamasinda PEB sistemine veri olusturulmasi agisindan 6nemli bir konumda oldugu

degerlendirilebilir.

Devlet muhasebesi, kaynak kullanimi gerektiren islemleri kaydetmekte ve bu islemleri
Ozetleyen mali raporlarin hazirlanmasina temel olusturmaktadir. Bu nedenle muhasebe,
mali hesap verme siirecinin de temel bir unsurudur. Kamu yo6netiminde mali hesabin
tutulmas1 (muhasebe) ile birlikte bilitceleme ve denetim hesap verebilirligin temel
Ogelerini olusturmaktadir. Bu anlamda o6zellikle muhasebe ayni zamanda yOnetimin
hesap verme yiikiimliiliglinii ifa etmesinin aracidir. Nakit esaslt muhasebe sistemi
onceki kisimlarda deginilen ¢esitli nedenlerle bu islevini saglikli bir bicimde yerine
getirememektedir. Tahakkuk Esasli Devlet Muhasebesi ile getirilen gelismis raporlama
sistemi sayesinde yOnetimin hesap verme sorumlulugunu yerine getirecegi

mekanizmalar kurulmaktadir (MGM a:23).

Tahakkuk esasina dayali muhasebe sistemine gore iiretilen mali raporlar, gelirleri,
giderleri (amortisman dahil), varliklar1 (mali ve fiziksel varliklari, cari ve sermaye
varliklarini), yikiimliiliikleri ve diger ekonomik akimlar1 igermektedir. Tahakkuk
esasina dayali muhasebe, amortisman giderleri dahil, program maliyetlerinin tamamin
hesaplamakta ve raporlamaktadir. Bu yoni ile kamu kaynaklariin etkin, verimli ve
ekonomik kullanilip kullanilmadigini ya da diger bir ifade ile kamu yoneticilerinin
performanslarinin yani iyi yonetici olup olmadiklarinin 6l¢iimiinde saglam bir alt yapi

olusturmaktadir (MGM a:7). Bu yoniiyle de PEB’ye katki saglamaktadir.

Ayrica tahakkuk esasina dayali devlet muhasebesinde mali raporlar stoklara ve akimlara
iliskin islemlerin hepsini kapsamakta ve stoklarda akimlara bagli olarak ortaya ¢ikan
biitiin degisimleri gostermektedir. Bu sisteme gore iiretilecek mali raporlar bilango,
faaliyet raporu ve nakit akim tablosudur. Bu tablolardan elde edilecek anahtar

gostergeler ise net faaliyet dengesi, net bor¢ verme/bor¢ alma, nakit dengesi ve net
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degerdeki degisimdir. Nakit esasindan farkli olarak hesaplanan bu gdostergeler
hiikiimetin ekonomik ve mali politikalarinin etkilerini ve sonuglarini raporlayarak devlet
hesaplarinda saydamligin ve karar alanlarin hesap vermelerinin temelini olusturmaktadir

(MGM a:8).

Hiiklimetin yapisinin ve fonksiyonlarinin, mali politika planlarinin, kamu sektorii
hesaplariin ve mali hedeflerinin kamuoyuna agik olmasi seklinde tanimlanan seffaflik,
devlet adina gerceklestirilen biitlin islemlerin agik¢a goriilebilmesini ve anlasilmasini
gerektirir. Ulke ekonomisinin daha dogru degerlendirilmesinin saglanmasi ve kamu
yonetiminde etkinligin artirilmasi i¢in mali seffafligin saglanmasi bugiin artik temel 6n
kosullardan birisi haline gelmistir (MGM a:23). Tahakkuk esasli muhasebe sisteminin

seffafliga sagladig: katkilar su sekilde siralanmaktadir (MGM b:27);

e Tahakkuk etmis ancak ddenememis borglarin tespitine giivenilir bir dayanak

sunmaktadir.

e QGelistirilen muhasebe standartlart ve hesap planiyla birlikte, hiikiimetin
gerceklesmesi muhtemel yiikiimliiliikleri ve yart mali nitelikli tiim faaliyetleri
muhasebelestirilmekte ve raporlanmaktadir. Borglanma yoluyla nakit veya
mahsup olarak elde edilen kaynaklarin kullanimi tamamen muhasebe tarafindan

izlenmektedir.

e Sorumlulugun ve seffafligin temini i¢in mali olaylar ait olduklar1 dénemde

kaydedilmektedir.

e Devlete ait standartlar1 dnceden belirlenmis bir bilan¢o ¢ikarilabilmekte, borglar

ve varliklarin yapist diizenli olarak gosterilebilmektedir.

Ozetle, kamu yonetiminde seffaflik ve hesap verme yiikiimliiliigii karsilikli etkilesim
icinde olan kavramlardir. Yani yonetimde saydamliga saglayabilmek i¢in etkili ve iyi
isleyen hesap verme siireglerine; hesap verme siireglerinin iyi islemesi i¢in de seffaf

mali politikalara ihtiya¢ vardir. Bu nedenle saglam bir hesap verme yiikiimliliigii
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saydamligi saglamanin vazgecilemez bir araci; saydamlikta da hesap verme
yukiimliiliiglinii yerine getirebilmenin 6n kosuludur. Esasen hesap verme yiikiimliiligi
kamu fonlarinin kullannomima agiklik getirme, yani bu alanda seffaf olma
zorunlulugudur. Hesap verme yiikiimliliigi ve saydamliga ilaveten bizzat ilgili
performans bilgilerinin raporlanmasi ve saydamligi da muhasebe sisteminin sorunudur.
Saglam ve iyi diizenlenmis bir muhasebe sisteminden elde edilen raporlar hesap verme,
saydamlik ve performans Ol¢limiinlin esasin1 olusturmaktadir (MGM a:24). Ayrica
tahakkuk esasli muhasebe sisteminin kullanilmasi, mali yonetim ve performans yonetim
sistemlerinin Dbiitiinlestirilmesine onemli katki saglayacaktir (Isik, 2004:26). Bu
baglamda PEB ile tahakkuk esasli muhasebe birbirleriyle iliski icerisindedir ve
tahakkuk esaslt muhasebe sistemi s6z konusu amaglara ulasmay1 saglayacak bir arag

olarak degerlendirilebilir.

2.2.2.3. Analitik Biitce Simiflandirmasi

Analitik biitce smiflandirmast PEB’ye 0Ozellikle hesap verebilirligin ve saydamligin
saglanmast konusunda katki saglamaktadir ve bu cergevede PEB’yi tamamlayict bir
unsur olarak ifade edilebilir. Bu kisimda analitik biitcenin tanimi, ortaya c¢ikist,
ozellikleri, Onemi, smiflandirma sistematigi, PEB ve CYB ile iligkisi ortaya

konulacaktir.

2.2.2.3.1. Analitik Biitce Simiflandirmasinin Ortaya Cikisi

Devletin faaliyetlerini yiirtitmek ve yriittiigii bu faaliyetlerin ekonomi iizerinde ¢esitli
etkilerde bulunmasini saglamak i¢in, faaliyet verilerinin Slgiilebilmesi, 6zetlenebilmesi
ve analiz edilmesi amaciyla faaliyetlerin belirli bir c¢erceve igerisinde diizenlenmesi
gerekmektedir (Hanger, 2003:8). Bu amagla, biitce ddeneklerinin tahsis edilmesinin
kastedildigi (Coskun G., 2000:152), giderlerin ve gelirlerin belirli bir sistematik i¢inde
siniflandirilmast ve ayni tiirdeki giderlerin ve gelirlerin kolaylikla toplanabilmesi ve
gelir, gider, acik istatistiklerine ulasilabilmesi i¢in biit¢e kodlamalari/siniflandirmasi

gelistirilmistir (BUMKO, ABS Giris).
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Biitgeleme sistemleri ve kodlama sistematiginin tarihsel gelisimi incelendiginde biitce
siniflamasinin Tiirk Biitce Sisteminde ¢ok degisik asamalar gegirdigi goriilmektedir.
Tiirk Biitce sisteminde, Cumhuriyet donemi biitcelerinin 1945 mali yilina kadar
Muvazene-i umumiye Kanunu adiyla diizenlendigi goriilmektedir. 1961 yilinda planh
kalkinma modeli dogrultusunda Devlet Planlama Teskilatinin kurulmasiyla birlikte
hazirlanan 5 yillik kalkinma planlar1 ve yillik programlar, biit¢enin hazirlanmasinda
temel kriter olusturmustur. Ulkemizde 1920-1963 yillar1 arasinda uygulanmis olan
geleneksel biitce sisteminde kamu harcamalari kurumlar bazinda sadece harcama
kalemlerine gore smiflandirilmigtir. 1964-1972 yillart biitgeleri 5 yillik kalkinma
planlarinin yapilmaya baglamasiyla birlikte “hizmet biit¢eleri” esasinda hazirlanmis ve
(A) cetvelinde; cari, yatirim, transfer ayrimi yapilmistir. 1973 yilinda geleneksel biitce
sisteminin sagladig1 parasal denetim, performans biitce sisteminin hizmet verimliligi ve
etkinligin denetimi fonksiyonlarinin yaninda biit¢enin stratejik bir planlama araci olarak
kullanilmasimn1 amaglayan “Program Biitce Sistemi’ne gegilmistir. Program biitge
sistemine gecerken hizmet maliyet iligskisinin kurulmasi, program sorumlularinin tespiti
hedeflenmis ancak uygulamada yasanan sikintilar nedeniyle gelistirilen ¢oziimler
sonucu, mevcut kodlama sistematigi, kurumlarin ana hizmet birimlerinin alt alta
siralanmasindan ibaret olmus hatta bazen o ayrima da gidilmeyerek kurulusun tiim
faaliyetleri bir ya da iki programla sinirlandirilmis, ayni program kodlar1 farkl
kurumlarda farkli hizmetleri igermis, bu ise mevcut siniflandirmay1 analize elverisli
olmaktan uzaklagtirmis, program sorumlularini biitce siniflandirmasindan hareketle
tespit etme imkami kalmamistir. Alt programlar programlarin diger bir ifade ile ana
hizmetlerin alt boliimlerini ifade etmesi gerekirken herhangi bir hizmetin maliyet
unsurlarindan bir tanesi alt programlarda izlenir hale gelmistir. Faaliyet kodlar: alt
programi olusturan benzer isleri ifade etmesi gerekirken, ekonomik siiflandirmanin

eksikliklerini kapatmak amaciyla kullanilmaya baslanmistir (BUMKO, ABS Giris).

Program biitge uygulamasinda, siniflandirma sistematiginin kaybedilmis olmasi, yeterli
bir kurumsal siniflandirma ve fonksiyonel siniflandirma yapilamamis olmasi nedeniyle
analize elverisli bir ortam yaratilamamas:i ve mevcut kodlamanin uluslararasi
karsilastirmalarin yapilmasina imkan vermiyor olmasi yeni biitce siniflandirmasi

arayiglarinin ortaya c¢ikmasina neden olmustur. 1995 yilinda kamunun yeniden

112



yapilandirilmasin1 amaglayan Kamu Mali Yonetim Projesi kapsaminda yeni bir biitge
siniflandirmasi lizerine caligmalar baslatilmig, 1998 yilinda IMF uzmanlariyla birlikte
calisilarak GFS (Government Finance Statistics-Devlet Mali Istatistikleri) esasina dayali

bir siniflandirma modeli ortaya konulmustur (BUMKO, ABS Giris).

Tiirkiye’de biitge sisteminde reform olarak degerlendirilen 1973 Mali yilinda
uygulamaya konan Program Biitce Sistemi (PBS) ve bu sistemin bir tiirlii hayata
gecirilemeyen bir unsuru olan fonksiyonel siniflandirma uygulamasi eksikligini gideren
“Analitik Biitge Siniflandirmasi” reform c¢alismalari, mali seffafligt [ve hesap
verebilirligi] saglamaya yoOnelik 6nemli adimlar olarak degerlendirilmektedir (Cura,

2003).

2.2.2.3.2. Analitik Biit¢ce Simiflandirmasinin Tanim

“ABS, ekonomik ve mali politikalarin planlanmasi, uygulanmasi ve sonuglarinin analiz
edilebilmesi i¢in kurum faaliyetlerinin harcamalar bakimindan kurumsal, fonksiyonel ve
ekonomik kriterlere, gore smiflandirilmasi” (Eker ve dig., 2006:124) olarak

tanimlanmaktadir.

Bir alt yap1 ¢aligmast olan ABS nin getirdigi 6nemli yenilikler, detayli bir kurumsal
kodlamayla program sorumlularinin tespitine imkan vermesi, mevcut biitcede var
olmayan fonksiyonel siniflandirmanin saglanmasi, ayn1 kodlamanin konsolide biit¢eli
kuruluglar disindaki kuruluslarda da uygulanabilir olmasi, uluslararas: karsilastirmalara
imkan vermesi, Olgmeye ve analize elverisli olmasi olarak siralanmaktadir. Bu
ozellikleri ve ozellikle de analize elverisli istatistiki veriler liretmeye imkan vermesi
nedenleriyle yeni bilitce kodlamasi Analitik Biitce Smiflandirmas1 olarak

adlandirilmaktadir (BUMKO, ABS Giris).

2.2.2.3.3. Analitik Biitcenin Simiflandirma Sistematigi ve Temel Hedefleri

Analitik biitge siniflandirmasi; kurumsal siniflandirma, fonksiyonel smniflandirma ve

ekonomik smiflandirma olmak iizere iic ana grupta olugsmakta olup, fonksiyonel
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siniflandirma ile ekonomik siniflandirma arasinda ayrica finansman tipi simiflandirma
yer almaktadir (BUMKO, ABS Giris). Kurumsal smiflandirma ile siyasi ve idari
sorumlulugun belirlenmesi ve program sorumlularinin belirlenmesi amaclanmaktadir.
PEB anlayisinda, sorumlulugun belirlenmesi ile, hedeflenen performanstan kimin
sorumlu olacaginin ortaya konulmasini miimkiin kilmaktadir. Kurumsal siniflandirma,
degisik kurumlarda ayni1 gorev tanimli birimler arasinda karsilastirma yapilabilmesini de

saglamaktadir (Eker ve dig., 2006:124).

ABS’na gore biitgenin hazirlanmasi ve bu g¢ercevede uygulanmas: siirecinde gelir ve
harcamalarin kaydedilme yontemi de degistirmis ve tahakkuk esasli muhasebe sistemine
gecilmistir. ABS’na gore hazirlanan biit¢elerin uygulama siirecinde yeni muhasebe
sistemi dikkate alinmakta gecerli ayrimlar1 gosterecek bir bigimde biitce uygulamasinin
muhasebelestirilmesi gerceklestirilmektedir. Buna gore hesaplar kaydedildikten sonra

donem sonundan itibaren gelir ve harcamalarin kesin hesaplari ¢ikarilmaktadir.

Analitik biitce siniflandirilmasiin temel hedefleri su sekilde siralanmaktadir (Mutluer

ve dig., 2005:154);

e Mali saydamlik ve hesap verebilirlik: analitik biitce siniflandirmasinin tamamen
uygulamaya gecirilmesiyle, genel devlet tanimima giren tiim kurum ve
kuruluglarin mali planlarinin ve mali raporlarinin uluslararasi standartlara
uygunlugu saglanarak konsolide edilebilir hale getirilmesi, performans esash
blitcelemeye temel tegkil edebilmesi ve mali yapida saydamligin ve hesap

verilebilirligin saglanmas1 hedeflenmektedir (BUMKO, ABS Giris).

e Farkli biitceleme anlayiglarinin desteklenmesi: gelistirilen siniflandirma PEB
gibi modern biitge tekniklerinin uygulanabilmesi icin gerekli altyapiy1

saglamaktadir.

e idari ve mali yapilanmadan bagimsizlik: mali planlama ve raporlamanin, idari ve

mali yapilanmalardan etkilenmeyen bir nitelikte olmas1 saglanmaktadir.
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e Biitliin kamu idarelerinin kapsama alinmasi: mali planlama ve raporlamanin ilke
ve esaslar1 ile c¢ercevesinin, genel yoOnetim tanimina giren biitin kamu
idarelerinde uygulanmasi imkani elde edilmistir bu sayede biitiin kamunun mali
planlarimin ve raporlarinin anlamli ve kolay bir sekilde konsolide edilmesi

saglanmaktadir.

e Kamu hizmetlerinin esas almmasi: ABS kapsaminda fonksiyonel
siniflandirmanin da yer almasi sebebiyle egitim, saglik gibi kamu hizmetlerini

esas alan bir biit¢celeme anlayisinin uygulanmasi miimkiin hale gelmistir.

e Uluslararast standartlarin uygulanmasi: 6zellikle Avrupa Birligine iiye
tilkelerden ayn1 standartta mali rapor talep edilmesi dolayistyla bu siniflandirma
mali planlama ve raporlamanin uluslararasi kabul gérmiis kapsam ve detayda

uretilebilmesini mimkun kilmaktadir.

e Program sorumlulugu: analitik biitce siniflandirast ile kamu kurumlarinin
yonetim kademelerinin kamu hizmetlerinden ve kaynaklarindan dolay1 program

sorumlulugu dogrudan belirlenebilmektedir.

2.2.2.3.4. Analitik Biitce Simiflandirmasimin Performans Esash Biitceleme ile

Miskisi

ABS’nin ayrintili yapis1 PEB’nin yapilabilmesi ve basarili olabilmesi agisindan énemli
bir altyapt olusturmaktadir. Bu c¢ergevede ABS’nda oOngoriilen smiflandirma

sistematiginin PEB ile iligkisi agagidaki tabloda ayrintili bir sekilde incelenmistir.
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Tablo 1: Analitik Biitce Simflandirmasinin Performans Esash Biitceleme ile fliskisi

Kurumsal Siniflandirma

Program sorumlularinin tespitine imkan saglamasi dolayisiyla performans hedeflerinin
gerceklestirilmesinden kimin sorumlu oldugunu ortaya koyar.

Fonksiyonel Siniflandirma

Sektorel tavanlarin tespit edilmesine imkan saglamasi dolayisiyla orta vadeli harcama
sistemi ile kurum biitceleri arasinda iliski kurar.

Kaynaklarin hangi alanlara tahsis edildigini ortaya koymasi sayesinde kurumun
misyonu olamayan alanlardan asli fonksiyonlarina dogru kaynaklarin yonlendirilmesini
saglar.

Finansman Tipi Simiflandirma

Kamu hizmetlerinin finanse edildigi kaynaklar1 gérmemizi saglar.

Ekonomik Siniflandirma

Kamu hizmetlerinin en etkin yOntemlerle gelistirilmesini saglayacak strateji
tercihlerinin biit¢elestirilmesine olanak saglar.

Kurumlarin hedeflerini karsilarken kullandiklari girdiler konusunda fikir verir.

Kaynak: www.bumko.gov.tr, Mutluer ve dig., 2005:164,165

Analitik Biitceleme Siiflandirmasinin PEB ile iligkisini gosteren yukaridaki tablodan

da goriilecegi lizere;

e ABS sisteminin kurumsal siniflandirmasi, program sorumlularinin tespitine
imkan saglamaktadir ve tahsis edilen ddeneklerle gergeklestirilecek hedeflerden
kimlerin sorumlu tutulacagi bu siniflandirma sayesinde goriilmektedir (Mutluer

ve dig., 2005:164).

e PEB sisteminde sektorel tavanlar belirlenmekte ve kamu kurumlarina bu
tavanlar dikkate alinarak toplam kaynaklar dagitilmaktadir. ABS sistemi
sayesinde orta vadeli biitceleme i¢in belirlenecek sektorel tavanlarla kurum
biitgeleri arasindaki iliski kurulabilmektedir. Bu ¢ercevede fonksiyonel
siiflandirma kamu hizmetlerinin sektdrel ayrimini ortaya koymakta ve
hiikiimetlerce hangi sektérlere ne miktarda kaynak tahsis edildigi

goriilebilmektedir (Mutluer ve dig., 2005:164,165).
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PEB’nin esast kamu kaynaklarinin verimlilik ve etkinlik esaslarina gore
kullanimini ve tahsisini saglamaktir (Mutluer ve dig., 2005:165; Isik, 2004:25).
Bu nedenle, dncelikle kamu kesimince ylriitiilmesi gereken faaliyetlerin ve bu
faaliyetleri yiirlitecek birimlerin belirlenmesi Onemlidir (Isik, 2004:25).
Fonksiyonel smiflandirma olarak ifade edilen bu belirleme kaynak tahsisi
yapilacak birimlerin bu kaynaklarla ne tiir hizmetler {iireteceklerini ortaya
koymaktadir. Bu gercevede kurumun misyonu ABS sistemindeki fonksiyonel
simiflandirmada yerini bulmaktadir. Bunun haricinde bu simiflandirmada
kurumlarin vizyon ve misyonlariyla baglanti kurulmakta ve kurumun stratejik
plani kavranmis olmaktadir. (Mutluer ve dig., 2005:165). Ayrica, kamu ve 6zel
kesimin faaliyet alanlarinin netlestirilmesinin yani sira kamu kurumlar1 arasinda
gorev ve yetki mikerrerlikleri ve karmasasi Onlenerek, kamu kesiminin
fonksiyonlart ve bu fonksiyonlar: yiirlitecek kamu kurumlar ortaya konulmus
olacaktir. Fonksiyonel siniflandirma yapilmadan PEB gec¢ilmesi halinde,
kurumlarin etkin olmayan faaliyetleri verimli yapma yoniinde gereksiz ugras

icine girmeleri gibi garip bir durum ortaya ¢ikacaktir (Isik, 2004:25).

Ekonomik smiflandirma 1ise kamu hizmetlerinin segici bir sekilde
uygulanmasina imkan saglamaktadir. Bu simiflandirma kurumsal amag¢ ve
hedeflerin gerceklestirilmesinde yapilacak stratejik tercihlerin
biitgelestirilmesinde yol gosterici olacaktir. Ayrica ekonomik siniflandirma
kurumlarin belirledigi sonuglar1 elde etmek iizere hangi girdileri kullandig:

konusunda da yol gostericidir.

Performans esaslt biitge sisteminin basarili bir sekilde uygulanabilmesi acisindan
ABS’nin uygulanmast 6nem tasimaktadir. ABS ile biitgenin performans denetimine
daha uygun bir hale getirilmesi amaclanmaktadir. Bu siniflandirmada, devletin mali
istatistiklerinin daha diizenli, daha giivenilir ve daha tutarli bir hale getirilmesini ve
analiz ve Olgcmeye elverisli bir sekilde tutulmasimi saglayan bir kodlama anlayisi
hakimdir (Tigen, 2005:135,136). Bu siniflandirma sistemi sayesinde siniflandirma
sorunu ¢ozilmils (Mutluer ve dig., 2005:165), kamu kaynaklarinin idari birimler,

fonksiyonlar ve ekonomik nitelikleri itibariyle detayli bir sekilde izlenmesi ve biitge
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sistemince iiretilen verilerin uluslararasi karsilastirilma imkani olusmus ve PEB ve
modern biit¢e sistemlerinin uygulanmasi kolaylasmis, PEB'nin gerek duydugu bilgilerin
daha saglikli sekilde olusturulmasina ve gosterilmesine imkan saglanmistir (Eriiz,

2005:70; Mutluer ve dig., 2005:165).

2.3. Performans Esash Biit¢celemenin Amaglari

PEB Sisteminin amaclar;; kamuda saydamlik ve hesapverebilirligin saglanmasi,
performans yonetimi ve stratejik yOnetim anlayisinin olusturulmasi, performans
denetimi, kamuoyu denetimi ve mali disiplinin saglanmasi ve performansa dayali

ticretlendirme sisteminin olusturulmasi olarak sayilabilir.

2.3.1. Seffafhigin (Mali Saydamlik) Saglanmasi

PEB Sisteminin 0ne c¢ikan amaglarindan biri kamuda, o6zellikle de kamu mali

yonetiminin ¢atisini olusturan biitgelerde saydamligin saglanmasidir.

2.3.1.1. Seffafhigin (Mali Saydamhk) Tanimi

Mali disiplinin saglanmasi amaciyla yapilan kamu mali yonetimi reformlarinda 6n plana
¢ikan en 6nemli kavramlardan biri “seffaflik’”tir. Klasik biitge teorilerinde “agiklik” ve
“saydamlik” olarak da ele alinan bu kavramin makroekonomik istikrarin ve biiylimenin
saglanmasi ve siirdiiriilebilmesi konusunda ve hiikiimetlerin basarisinda, anahtar bir rol

oynadigi belirtilmektedir (Hiircan, 1999:12).

Ayn1 zamanda basitlik ve anlasilabilirlilik olarak da tanimlanan seffaflik “hiikiimetin
yapisinin ve fonksiyonlarinin, politika planlarinin ve hedeflerinin kamuoyuna agik
olmasi (BYK, 2002: 3), riigvet ve yolsuzluklarin Oniine gegilmesi, yasa ve
yonetmeliklerin tarafsiz bigimde uygulanmasi” anlamina gelmektedir (Seyidoglu,

1999:519).

37 Seffaflik literatiirde aciklik, saydamlik, mali saydamlik gibi terimlerle de ifade edilmektedir. Bu
kavramlar ¢calismada 6zel bir maksat belirtilmedigi siirece birbirinin yerine gececek sekilde kullanilmustir.
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Denetim mekanizmalarinin saglikli bir sekilde isleyebilmesi i¢in gerekli olan bilginin
sistem tarafindan iiretilmesi olarak belirtilen (Toker, 2002:1) seffaflik Atiyas ve Sayin
(2000) tarafindan “devletin hedeflerini, bu hedeflere ulagsmak i¢in hayata ge¢irdigi
politikalar1 ve bu politikalarin yarattig1 sonuglar1 izlemek icin gerekli olan bilgiyi
diizenli, anlasilabilir, tutarli ve giivenilir bir bigimde sunmas1” seklinde tanimlanmstir.
Yazarlar; sistemin saydam olmasi i¢in sadece aktorlerin ne yaptiklarinin bilinmesinin
degil, ne yapmaya niyetli olduklar1 konusunun da kamuoyuna sunulmasi gerektigini
belirtmiglerdir. Ayrica niyetlerin acik bir bicimde belirlenmesi ve kamuoyuna
sunulmasinin hem niyetlerin kamu yararina uygun olup olmadigini tartigma olanagi
yaratacagi, hem de vatandaglara daha sonra davranislar1 ve bu davranislarin sonuglarini
degerlendirmede onemli bir kistas sunacagini belirtmislerdir. Buna ilaveten, bilginin bir
yerlerde mevcut olmasinin sistemin saydam oldugunu gostermedigini, bilginin vatandas
tarafindan etkin bir bicimde kullanilabilmesini saglayacak bir bigimde diizenli,
anlagilabilir ve tutarli olmasi gerektigini, bilginin glivenilir olmasinin ise objektif olarak
dogru olmasini igerdigini ama bununla sinirli olmadigini ve giivenilirli§in ayn1 zamanda
bilgiyi kullananlarin da bilginin dogruyu yansittifina inanmasini, bunun ise
inandiriciligr  saglayan “kalite kontrol” mekanizmalarinin  kurulmus olmasin
gerektirdigini ve kalite kontroliin genelde bagimsiz dis denetim ile saglanabilecegini

vurgulamislardir (Atiyas ve Sayin, 2000)

Karakas ise (2000:19) kamu mali yonetiminde saydamligi, “kamu kesimi mali
faaliyetlerinin yap1 ve fonksiyonlarinin, maliye politikasinin temel hedeflerinin, kamu
kesimi hesaplarinin ve mali alanda gelecege yonelik beklentilerin kamuoyuna agik”

olmasi olarak tanimlamaktadir.

Son yillarda uluslararasi iktisat ve maliye yazininda giderek giincellik kazanmis olan
"Saydamlik" [seffaflik] teriminin tasidigi 6nemi dikkate alan OECD, IMF ve Diinya
Bankas1 gibi kuruluglar konuya iligkin aragtirma ve yayinlar1 artmis ve bu baglamda
IMF Guvernérler Kumlu Gegici Komitesi**'nin 16 Nisan 1998 tarihli toplantisinda
saydamlik acisindan ideal oldugu ileri siirlilen kurallari iceren "Mali Saydamlik

Kurallar1 Yonetmeligi" (Code of Good Practices on Fiscal Transparency) kabul

3 Interim Committee of the Board of Governers of International Monetary Fund
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edilmistir (Sak ve Sonmez, 2000:79,80). Yetki ve sorumluluklarin agik¢a belirlenmesi,
bilgiye erigebilirlik, devlet biit¢cesinin kamuoyuna acgik sekilde hazirlanmasi ve
uygulanmasi1 ile verilerin nitelikli ve gilivenilir olmasini saglayacak kurumsal
diizenlemelerin yapilmasi ana ilkelerine dayali yonetmelikte, IMF tarafindan yapilan
tanimda saydamligin; devletin mali islemlerine iligkin olarak aldigi kararlara (mali
politika hedeflerine), devletin kamu hesaplarina ve mali projeksiyonlarina, s6z konusu
mali islemlerin fonksiyonlar1 ve yapisina ve de tiim bu islemlerin uygulama sonuglarina
kamuoyunun erisilebilmesi ve tiim bu bilgilerden kamuoyunun haberdar edilmesi

anlamina geldigi belirtilmektedir (IMF, 1999; aktaran: Hiircan, 1999: 13).

2.3.1.2. Seffafligin (Mali Saydamhk) Onemi

“Saydamligin kamuoyunun giindemine girmesinde, devlet kuruluslarinin ve bunlarda
yer alan aktorlerin devlet giiclinii toplum yararina degil de kendi c¢ikarlarina yonelik
kullandiklari, toplumun da bu durum karsisinda caresiz bir seyirci haline geldigi
seklindeki bir saptamanin yattig1” sdylenmektedir. Bu baglamda devletin faaliyetlerinin
daha gozlemlenebilir bir hale gelmesi olarak algilanmakta olan saydamlik, devleti

topluma kars1 daha sorumlu ve hesap verir bir hale getirmenin en énemli araglarindan

biridir (Atiyas ve Sayin, 2000:Giris)

“Seffaflik [saydamlik] 0Ozelligini yitirmis yada hi¢ tasimamis mali sistemler[in]
istikrarsizhiin, etkinsizligin ve hakkaniyet yoksunlugunun temel nedeni” oldugu
(Karakas, 2000:19) ve saydamligin iyi bir yonetim imaj1 yarattii, bunun da hiikiimet
faaliyetlerinin etkinligini artirarak gii¢lii bir kamu mali sisteminin olugmasina katkida

bulundugu belirtilmektedir (Toker, 2002:2)

Kamu kaynaklarinin tahsisinin yapildig1 biitgelerde ve buna iliskin diger mali mevzuatta
saydamligin saglanmasi, gerek makro ekonomik istikrara gerekse yetkin devlete
(yonetme kapasitesi yliksek devlete) ulagilmasi agisindan on sart olarak goriilmektedir
(Dedeoglu ve dig.,2000; Toker, 2002:2). Mali disiplinin saglanmasi, kaynaklarin

stratejik Onceliklere gore dagitilmasi ve etkin kullanilmasi gibi temel biitgesel
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sonuglarin saglanmasinda mali saydamlik onemli bir ara¢ olarak gdsterilmektedir

(Toker, 2002:2).

Kamusal mali islemlerde saydamligin, mali politikalarin planlanmasi ve sonuglari ile
ilgili daha bilingli bir kamuoyunun olusmasina, mali politikalarin uygulanmasi
konusunda hiikiimetlerin sorumlu tutulmasina ve boylece makroekonomik politikalarin
ve secimlerin daha iyi anlasilmasmma ve gegerlilik kazanmasma imkan verdigi

belirtilmektedir (Cansiz, 2000).

Devlete emanet edilen kaynaklarin nasil kullanildiginin izlenmesini saglayan saydamlik,
milletin devleti daha iyi izleyebilmesini, politikacilarin ve biirokratlarin kamu yararina
daha uygun davranmasini tesvik etmektedir. Bu ylizden saydamlik, kamusal kaynaklarin
dagiliminda etkinligin ve verimliligin saglanmasini 6zendirmekte ve kamu yonetimini

etkinlestirmektedir (Atiyas ve Sayin: 2000).

Atiyas ve Sayin (2000) saydamligin 6nemini su sekilde belirtmektedirler:

Saydamligin devletin hesap verme sorumlulugunu saglayan en Onemli
mekanizmalardan biridir. Temsili demokrasilerde vatandaglarin yOnetenler
tizerindeki en temel yaptirim giicii, yonetiminden memnun olmadiklar1 siyasetgileri
secim yoluyla iktidardan uzaklastirabilmesi, programin1 en fazla begendigi
siyaset¢ileri ise ayni yolla iktidara getirebilmesidir. Saydamligin en 6nemli sonucu,
bu mekanizmanin etkin bir sekilde islemesine katkida bulunmaktir. Saydam bir
mali sistem, iktidardakilerin kamusal kaynaklar1 nasil ve hangi amaglara yonelik
olarak kullandigi, bu kullanimin ne tiir sonuglar yarattigi konusunda gerekli
bilgileri vatandaglara sunar. Buna bagli olarak, saydam bir mali sistem, kamu
hiyerarsisi iginde kimin hangi tiir sonu¢lardan sorumlu oldugu, yani kamu i¢inde
sorumluluk dagilimi1 konusunda da vatandaslar1 bilgilendirir. Bu bilgilerin varligi,
ve vatandaslarin oy kullanirken bu bilgileri de g6z onilinde bulundurmasi (veya goz
oniinde bulundurma firsatinin mevcut olmasi), siyasetcilerin iktidarlart kamu
yararina aykirt bir bigimde kullanmalarini zorlagtiran, onlart vatandaslarin
tercihlerine en azindan duyarli kilan en 6nemli etkenlerden biridir. Kuskusuz
saydamlik sadece siyasetgilerin degil, ayn1 zamanda idarenin (yani biirokrasinin)
davraniglarini da etkiler. Saydamlik, bu islevin de miimkiin oldugu kadar etkin bir
bicimde yerine getirilmesine, daha genel bir ifade ile idarenin elindeki yetkileri
kamu yararina ters ve kendi ¢ikarini gozeten bir bi¢imde kullanmamasina yardimci
olur. Ornegin, saydam bir sistemde cesitli kamu hizmetlerinin maliyeti kolayca
izlenebildiginden, idarenin bu hizmetleri sunarken israftan yeterince kaginip
kacinmadigi da degerlendirilebilir, israfin yiiksek olmasi halinde hizmet sunulma
bigimi degistirilebilir (Atiyas ve Sayim: 2000).
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Ayrica mali saydamligin, bir yonetimin orta vadeli mali politikalarinin basarili bir
sekilde gerceklestirmesinde Oonemli rol oynayarak, makroekonomik politikalarin ve
tercihlerin kamuoyu tarafindan anlasilmas: suretiyle beklentiler {izerinde olumlu
sonuglar yarattig1 ve giivenilirliin artirilmasiyla, iyi bilgilendirilmis kamu tarafindan
temel makroekonomik politikalara olan destegin artmasina katki sagladigi ve diisiik

maliyetle bor¢lanma imkan1 sagladigi belirtilmektedir (Hiicran ve dig., 2000).

Devletin yetkilerini ihtiyari bir bigimde kullanmayacagi konusunda inandirici olmasini
ve kamu yOnetimine duyulan giivenin artmasini saglayan saydamlik, toplumun devlet
tizerindeki denetimini artirdigindan, saydam bir sistemde, devletin, kendi ihtiyari
yetkilerini kisitlayan kurallar koymasi, ve bu kurallara uyacagi konusunda toplumu ikna

etmesi, bu konuda inandirict olmasi daha kolay olmaktadir (Atiyas ve Sayin: 2000).

Siyasi ve idari saydamligin kamuoyunu izlenen politikalar, koyulan kurallar hakkinda
bilgilendirecegi, yonetimlerin bu politikalara uygun davranmalari i¢in otomatik bir
gbzetim mekanizmasi olusturacagi, boylece idarelerin hesap verebilirligin saglanmasina
katkida bulunup, yolsuzluklar1 azaltacagi, ayrica katilimin artirilmasi yoluyla izlenen

politikalara kamuoyu destegi ve mesruiyet saglanacagi belirtilmektedir (Kuzey, 2003:1).

Saydam bir sistem sayesinde, yonetenlerin kamunun kaynaklarini nasil ve hangi
amaclara yonelik olarak kullandig1 konusunda gerekli bilgilerin vatandaslara ulagsmasi
saglanarak, yonetenlerin, yetkilerini kamu yararina ters ve kendi ¢ikarlarina gozeten bir
sekilde kullanmasimin Oniine gecilebilecektir. Saydamligin, kamusal kaynaklarin
kullaniminda etkinligin ve verimliligin saglanmasini 6zendirdigi gibi kamu y6netimine

duyulan giiveni de artiracagi belirtilmektedir (Polat, 2003:67).

Bunlarin aksine saydam olmayan mali yonetimin, ekonomik istikrarsizligin yani sira
politik ve mali istikrarsizliga yol acabildigi, verimliligi azalttig1 ve esitsizligi arttirdig1
belirtilmektedir (Hiicran ve dig., 2000). Ayrica saydamligin olmadigi bir sistemde,
devletin vatandaslara hesap verme sorumlulugunun yerine getirilemeyecegi ve
vatandasin, devletin yetkilerini nasil kullandigi hakkinda bilgi elde edememesi

dolayistyla, devletin denetlenmesi i¢in kurulmus olan diger mekanizmalarin, 6rnegin
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secimlerin, etkinliklerini yitirmesine neden olacagi, vatandasin goéziinde, rekabet
icindeki siyasi aktorlerin performanslarin1 karsilastirmak zorlastigindan, rakip siyasi
aktorler, Ornegin siyasi partilerin, birbirine benzemeye baslayacagi belirtilmektedir

(Atiyas ve Sayin: 2000).

Saydamligin olmamasinin hem devlet hem de vatandaglar {izerine yiikledigi maliyetler
s0z konusudur. Bu maliyetler Atiyas ve Saym (2000) tarafindan su sekilde
belirtilmektedir:

Devlete giiven azaldigindan devletin bor¢lanma maliyeti yiikselir, 6demek zorunda
oldugu risk primi artar. Devletin i¢ isleyisinde bilgi akisinin azalmasi kontrolleri
zayiflatir, israf ve yolsuzlugu artirir. Kamu hizmetlerinin sunumunda etkinlik
azalir, etkinlikte iyilesme yapmak zorlagir. Hizmet maliyetlerinin artmasi, devletin
asli gorevlerini yerine getirmesi i¢in gerekli finansmani bulmasini zorlastirir.
Devlet hesabini bilemez hale gelir. Kamu yararina politika iiretmek zorlagir. Devlet
toplumdan kopuk ve denetlenemez bir gii¢ haline gelir. Vatandaslarin devlete
giiveni azalir (Atiyas ve Sayin: 2000).

2.3.1.3. Seffafligin (Mali Saydamlik) Saglanma Kosullar:

Saydamlik bilgi akisi tlizerine kurulmustur ve kurumlarin bilgiye ulagmasi i¢in gerekli
araglar, ilgili kisilerin erisimine agik olmalidir (Kuzey, 2003:14). Bu baglamda mali
saydamligin saglanabilmesi i¢in kamuoyuna acgiklanacak bilgi ve verilerde “bilgiye
ulagim kolayligi, kapsamlilik, ilgililik, kalite, giivenilirlik ve zamanlilik” 6zelliklerinin

olmasi gerektigi vurgulanmaktadir (Cansiz, 2002:7; Kuzey, 2003:2-4; Polat, 2003:67).

Kamu mali kaynaklarinin kullaniminda saydamligin temelinde etkin bir raporlama yer
alir. Etkin bir mali raporlama, devletin mali politikalarmin niyet ve gerekgelerini,
politika hedeflerini agik bir bigimde ortaya koymakta, uygulamay1 yakindan takip
etmekte ve uygulama sonuglarin1 aktarmaktadir. Bu sonuglarin basta konan hedefler ile
ne kadar uyumlu oldugunu ve bu hedeflerden ne kadar saptigini belirlemektedir (Atiyas

ve Sayin:2000).

Bugiin, bir ¢ok devlet bu raporlar1 hazirlamaktadir. Bu devletlerin deneyimlerinden

yararlanan uluslararasi kuruluglar sonraki uygulamalar1 kolaylastirmak i¢in genel kabul
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gormiis ilke, standart ve yontemler gelistirmislerdir. Bu kuruluslar arasinda IMF,
Devletin Mali Saydamhig: ilkeleri, ve Devletin Mali Raporlama Standartlar1 ile bas
¢ekmektedir.”” Diinya Bankasi bu ilke ve standartlara uyum igin teknik ve mali destek
saglamaktadir, Uluslararas1 Muhasebeciler Federasyonu (IFAC) mali raporlama ve
muhasebe standartlarini gelistirmektedir, ve Uluslararas1 Yiiksek Denetim Kuruluslari
Organizasyonu (INTOSAI) denetim standartlar1 ve uygulama kilavuzlar

yayimlamaktadir (Atiyas ve Saymn:2000).

IMF’ye gore mali saydamligin asgari sartlar1 arasinda sunlar sayilmaktadir (Hiicran ve
dig, 2000): tiim biitge dig1 uygulamalar biitce siirecinin bir parcasi olmali, bu faaliyetlere
iliskin bilgiler blitcede veya tamamlayici raporlarda yer almali, muhasebe uygulama
esaslar1 yayinlanmali, biitcenin yani sira, bir maliye politikas1 bildirimi sunulmali ve bu
bildirim: temel varsayimlar, beklentiler, hedefler, orta vadeli makroekonomik g¢erceve,
oncelikler, mali siirdiiriilebilirlik analizi, risk unsurlarini igermelidir, sonuglar hedefler

ile karsilagtirilmalidir.

2.3.1.4. Mali Saydamhk ile Tlgili Iyi Uygulamalar Tiiziigii ve Tiirkiye’nin

Saydamlik Acisindan Degerlendirilmesi

Mali Saydamlik ile Ilgili Iyi Uygulamalar Tiiziigiine gore, IMF iiyesi iilkelerde
desteklenmesi istenen dort temel ilke bulunmaktadir (IMF, 1999; Karakas, 2000:20; Sak
ve Sonmez, 2000:98; Hiicran ve dig., 2000, Erdogan, 2005). Bu ilkeler; Rollerin ve
sorumluluklarin agik olmasi ilkesi, Bilginin kamuya ag¢ik olmasi ilkesi, Biitge hazirlama,
uygulama ve raporlama siireclerinin ac¢ik olmast ilkesi, Denetim ve veri

yayimlanmasinda bagimsizlik ilkesi olarak dort ana bashk altinda toplanmaktadir®.

Rollerin ve sorumluluklarin a¢ik olmasi; Bu ilke kamu kesimi igerisinde mali, parasal
ve KIT faaliyet alanlarinin gok net olarak tamimlanmasini, kamu ve 6zel kesim
ayirmminin  belirginlesmesini  6ngdérmekte ancak bu alanlarin igerigini saptama

konusunda bir adim atmamaktadir (Karakas, 2000:19; Hiicran ve dig., 2000).

** Hiircan, Kiziltas ve Yilmaz (2000) bu standart ve ilkeleri ayrintili bir bigimde tartismaktadir.
0 {1gili ilkelerin ayrintili agiklamasi i¢in bakiniz IMF, 1999; Karakas, 2000:20; Sak ve Sénmez, 2000:98;
Hiicran ve dig., 2000, Erdogan, 2005
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Bilginin kamuya ag¢ik olmasi; S6z konusu ilke tiim kamu kesimine iliskin mali verilerin
onceden belirlenmis siire ve zamanlarda ulagilabilir bir bi¢cimde yayinlanmasina
dayanmaktadir. Mali bilgilerin kamusallig1 ilkesinin sadece biitce hesaplarini degil ayni
zamanda biitce dis1 tiim mali faaliyetleri ve fiskalite benzeri faaliyetleri de kapsamina
almak zorundadir (Karakas, 2000:22). Ayrica mali saydamligin saglanabilmesi i¢in
kamuya etkin ve diizenli bilgi akisinin saglanmasi gerektigi belirtilmektedir. Ilke
kamuya bilgi akisinin nitelik ve zamanlama agisindan nasil olmasi gerektigi hakkinda

bilgi vermektedir (Hiicran ve dig., 2000).

Biitce hazirlama, uygulama ve raporlama siireglerinin agik olmasi; S0z konusu ilke
mali bilgilere ulasabilme standart kurallarin1 igermektedir. Uluslararasi istatistik
normlart ile uyum saglanmast ve kamu hesaplarinda uluslararast muhasebe
uygulanmasina bu ilke ¢ercevesinde 6zel onem verilmektedir (Karakas, 2000:23). Bu
kapsamda diizenlemede incelenen konular, biitce dokiimaninin igerigi, biitce
tahminlerinin siiflandirilmasi ve sunumu, biitce uygulama ve igslemlerinin izlenmesi ve

mali raporlama iizerinde yogunlagsmaktadir (Hiicran ve dig., 2000).

Denetim ve veri yayimlanmasinda bagimsizlik; Diizenlemede, mali saydamligin
saglanmasi i¢in hiikiimetin faaliyetleri hakkinda dogru ve giivenilir bilgi iiretilecegini
garanti eden kurumsal yapilarin var olmasi gerektigi vurgulanmaktadir. Mali bilgiler
hem kamuya acik olmali hem de bagimsiz denetleme organi tarafindan denetlenmelidir.
Di1s denetimin INTOSAI gibi uluslararasi standartlara uyumlu olmasi gerektigi
belirtilmektedir (Hiicran ve dig., 2000). S6z konusu ilke bagimsiz dis denetimi ve temel
istatistik lreten kurumlarin merkezi yonetimden goreli bagimsizligini/6zerkligini

zorunlu saymaktadir (Karakas, 2000:24, Erdogan, 2005: 196).
Bu diizenlemeler ve kurallar mali saydamliga ulasilmasi i¢in gerekli goriilmektedir. Bir
tilkenin mali saydamligin neresinde olduguna iliskin bir soruya yanit ise bu tilkenin bu

kurallara ne derece uyup uymadiginin sinanmasi ile agikliga kavusturulabilir.

Ulkemizde mali saydamlig1 saglamaya yonelik olarak 6zellikle 2000 yilindan bu yana

hem uygulama hem de mevzuat acisindan onemli degisikliklere gidilmistir. IMF ve
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Diinya Bankasi ile siirdiiriilen program kapsaminda var olan taahhiitlerin 6énemli bir
kismi gerceklestirilmistir. Her birinin amag¢ baslhig1 altinda mali saydamligin
saglanabilmesinin bir ilke olarak belirtildigi; 5018 sayili Kamu Mali Yoénetimi ve
Kontrol Kanunu, 4749 sayili Kamu Finansmani ve Bor¢ Yonetimi Kanunu, uluslararasi
standartlarla uyumlu 4734 sayili Kamu fhale Kanunu kabul edilmistir. Ozellikle 5018
sayil1 kanun g¢ercevesinde su degisiklikler yapilmistir. Fonlarin 6nemli bir kismi
kapatilmis veya biitge igerisine alinmistir. Biitce tiirleri, uluslararasi standartlarda
benimsenen bicimde yeniden tanimlanmis ve smiflandirilmistir. Katma biitce
kaldirilmis, kamu idareleri, idari ve mali statiilerine gore genel biitceli veya 6zel biitceli
hale getirilmistir. Kamu idarelerinin tiim gelir ve giderlerinin biitcelerde yer almasi
saglanmis, blitce disinda gelir elde edilmesi ve gider yapilmasi dnlenmeye ¢alisiimistir.
Gorev zararlar1 ve vergi muafiyeti, istisna ve indirimleri ile benzeri uygulamalar
nedeniyle vazgecilen kamu gelirleri (vergi harcamalar1) cetvelinin, biitce kanunlarina
eklenmesi saglanmigtir. Biit¢e uygulamasinda etkinlik, hesap verebilirlik ve saydamligi
saglamak amaciyla ABS wuygulamasina gecilmistir. Buna paralel olarak mali
raporlamanin kalitesini artirmak amaciyla kamuda ayni1 muhasebe sistemi kullanilmasi
zorunlulugu getirilerek Tahakkuk Esasli Muhasebe Sistemi uygulanmaya baslamistir.
Biit¢e hazirlama ve uygulama siirecinde kamu idarelerine 6nemli esneklikler getirilmis,
kamu idarelerinin biitce silirecindeki gorev, yetki ve sorumluluklar1 yeniden
diizenlenmistir. Kamu maliyesine iliskin mali istatistiklerin hazirlanmasi ve kamuoyuna
sunulmas1 konusunda Maliye Bakanligi yetkilendirilerek bu alandaki daginiklik
giderilmistir. Buna gore; kamu idarelerinin mali verileri bir biitiinliikk igerisinde
yayimlanmis olacaktir. Bunlarin haricinde IMF tarafindan mali saydamlik raporu
cikarilmas1 ve yaymlanmasi kabul edilmistir. Bilgisayarli devlet muhasebesi sistemi
SAY 2000i hayata gecirilmistir. Tiirkiye ge¢mise nazaran saydamlik agisindan 6nemli
bir mesafe kat etmistir. Fakat “Mali Saydamlik ile ilgili Iyi Uygulamalar Tiiziigiine”

gore, yapilmasi gereken bir ¢ok diizenleme s6z konusudur.
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2.3.2. Hesap Verme Yiikiimliiliigiiniin Gerceklestirilmesi

PEB Siteminin bir diger amaci da “Hesap Verebilirligin” saglanmasidir. Takip eden
sayfalarda hesap verebilirlik hakkinda ayrintili bilgiler verilecek ve PEB sitemi ile

iligskisine deginilecektir.

2.3.2.1. Hesap Verme Yiikiimliiliugiiniin Tanimi

»4 olarak ifade edilen ve Tirkce'ye, en dar

Ingilizce literatiirde “accountability
anlamiyla, hesap verme yiikiimliiliigii seklinde ¢evrilen bu kavram negatif icerikle ele
alindiginda kontrol ve cezalandirmayi; pozitif icerikle ele alindiginda ise kamuoyunu
hedefler ve kullanilan kaynaklar konusunda detayli bilgilendirmeyi gostermektedir

(Ozyildiz, 2000:78).

INTOSAI* Denetim Standartlarinda yer alan tanima gore hesap verme yiikiimliiliigii,
“kamu tesebbiisleri ve sirketleri de dahil olmak iizere, kendilerine kamu kaynaklari
emanet edilen kisi ve idarelerin mali, idari ve program gorevlerinden otiirii agiklama
yapma ve bu gorevleri kendilerine verenlere durumu bildirme mecburiyetleri” olarak
tanimlanmaktadir. Kamu kesimi agisindan hesap verme ylikiimliiliigii; “miikelleflerden,
secmenlerden kisaca halktan toplanan vergi vb. kamu gelirlerinin kullanilmas1 nedeniyle
ilgililere, yapilacak ve yapilan faaliyetler hakkinda agiklama yapilmasi, yani bilgi
verilmesi ylukiimliligli” olarak tamimlanmaktadir (PSAA, 1992:7,37; aktaran:

Demirbas, 2001: 57).

5108 sayili kanunda (md. 8) ise; “Her tiirlii kamu kaynaginin elde edilmesi ve
kullanilmasinda gorevli ve yetkili olanlarin, kaynaklarin etkili, ekonomik, verimli ve
hukuka uygun olarak elde edilmesinden, kullanilmasindan, muhasebelestirilmesinden,

raporlanmasindan ve koétliye kullanilmamasi icin gerekli Onlemlerin alinmasindan

1 Accountability sozciigiiniin Tiirkge karsiligi olarak, “hesap verme yiikiimliiliigii”, hesap verme
sorumlulugu”, “hesap verebilirlik” kavramlar1 kullanilmaktadir. Bu kavramlar ¢alismada 6zel bir maksat
belirtilmedigi siirece birbirinin yerine gececek sekilde kullanilmustir.

* Uluslar Aras: Yiiksek Denetim Kurumlart Organizasyonu
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sorumlu ve vyetkili kilinmig mercilere hesap vermek zorunda olmasi” seklinde

tanimlamaktadir.

2.3.2.2. Hesap Verme Yiikiimliiliigiiniin Gelisimi

Uygulamasi, ¢esitli evreler gecirmis olan hesap verme yiikiimliiliiglintin ilk uygulama
bicimi; “bakanlarin parlamentoya hesap vermeleri, oldukca detayl yasal diizenlemelerin
uygulamaya konulmasi, kamu hesaplarinin denetlenmesi ve bireylerin istedikleri anda
bilgilendirilmeleri” seklinde olmustur. Klasik hesap verme yiikiimliiliigii olarak
adlandirilan bu anlayisin esasini olumsuzluklardan sakinmak, teftis fonksiyonlarim
arttirmak, teftisi ise gerekli goriildiigii zaman yapmak, yani olayin olusumundan sonra
devreye girmek ve eskinin devamim saglamak vb. teskil etmektedir (Ozyildiz,

2000:78,79).

“Belirli bir gorevi ifa ile yilikiimlendirilen ve yetki verilen biirokratin yasal
sorumluluklarinin agiklamasinin yapmasi1” (Demirbas, 2001:57) olan klasik hesap
verme yiikiimliiliigii genel olarak girdileri esas alan bir sistemdir. Incelemeler ve
denetlemeler tamamen kamuya tahsis edilen kaynaklarin yasalara ve mevzuata uygun
olarak kullanilip kullanilmadigini arasgtirmak amaciyla yapilmaktadir. Kaynak kullanimi
yasalara uygun ise sorun olmamakta, tahsis edilen tutar yetersiz ise, yeni yasal
diizenlemeler giindeme gelmektedir. Bu nedenle geleneksel kamu oOrgiitlenmelerinde
sorunlart ve ¢6ziim yollarin1 bilmekten ¢ok, mevzuat bilmenin 6nemli oldugu ve
dolayisiyla ¢0ziim Onerilerinin tamamen politik otoriteden gelmesinin beklendigi

belirtilmektedir (Ozyildiz, 2000:79).

20. yiizyilim son doénemine kadar goriilen klasik hesap verme uygulamalari,
merkeziyetci, biirokratik, kumanda ve kontrole dayali, i¢sel olarak birbirine bagimli,
kapali ve yavas, risk almayr sevmeyen devlet Orgiitlenmeleri tarafindan hayata
gecirilmeye c¢aligilmistir. Dolayisiyla bu tiirden yapilardaki yonetim kiiltiirti, devlet
yonetiminin, ekonominin esas hedefi olan “kit kaynaklarin etkin kullanimi” ilkesinden

ve katilime1 ve yaratict olmaktan uzaklasmasina neden olmustur (Ozyildiz, 2000:79).
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Bilgi teknolojilerinin gelisimiyle bilginin c¢ok cabuk ulasilabilir hale gelmesiyle
vergisini ddeyen bireyler yaptiklart masraf karsiliginda elde ettiklerini irdelemeye ve
karar alicilardan ve uygulayicilardan kendi beklentilerine cevap verecek politikalar
beklemeye baslamislardir. Bilginin ulagabilirligiyle ilgili gelismeler klasik devlet
yapisinin tartisilmasina ve 21. yiizyila girerken kamu orgiitlenmelerinin kiiresellesmeye
uyumlu ve ademi merkeziyet¢i, katilimei, rekabete acik, hizli karar veren, kamuoyuna
hesap veren yapilanmalara yénelmesine yol agnmustir (Ozyildiz, 2000:79). Bu gesitlilik
ve biling diizeyindeki yilikselme dolayisiyla, “sikayete dayali hesap verme” anlayisi
yerini “performansa dayali hesap verme” anlayisina birakmistir (Ates ve Cetin, 2004:

268).

Performansa dayali hesap verme anlayisina gegilmesinde klasik hesap verme anlayiginin
sorunlar1 arasinda; “gittik¢e artan karmasik uygulamalar, farkli kurumlar tarafindan ayni
amaca yoOnelik uygulamalarin biitlinlestirilememesi, gerek vatandaslar gerek biirokrasi
acisindan seffaf olmayan uygulamalarin artmasi, stratejik uygulamalardan ¢ok giinliik
uygulamalara énem verilmesi sayilmaktadir (Ozyildiz, 2000:79). Sonug olarak, “hesap
verme” kavraminda pozitif yaklagimlarin uygulanmasi yaygilasmistir ve yeni yaklasim

“performansa dayali hesap verme” olarak tanimlanmaktadir (Ozy1ldiz, 2000:80).

Performansa dayali hesap verme anlayis1 ile vatandas kendisi i¢in hazirlanmis hesap
verme raporlarini inceleme, rapor kapsamindaki kaynaklarin nerelere ve nasil tahsis
edildigini sorma ve amaglar ile gergeklesen hedefleri karsilastirma imkanina
kavusmustur (Ates ve Cetin, 2004: 268). “Performans bazli sistemlerde dogru karar
alma desteklenmekte, teftisin yerini yonlendirme almakta, denetim devamlilik
kazanmakta, proaktif uygulamalarla hatalar azaltilmaya calisilmakta ve degisen sartlar

karsisinda uyuma yénelik uygulamalara agirlik verilmektedir” (Ozyildiz, 2000:80).

Hesap verme sisteminin sikayete dayali yapidan performansa dayali yapiya
yonelmesinde; bireylere hizmeti hedef alan daha basit yonetim, daha verimli yonetim,
daha seffaf yonetim, uygulamalarina ulagsma arzusu’nun oldugu da belirtilmektedir
(Ozy1ldiz, 2000:80). Performansa dayali hesap verme anlayis1 hiikiimete olan giiveni

artirirken, dogru uygulamalarin devamini, yanlis uygulamalarin ise bir an once terk
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edilmesini saglamaktadir. Hem hiikiimete kendi uygulamalarin1 gérme imkani vermesi
hem de vatandasa hiikiimetin neler yaptigini gérme ve degerlendirme imkani vermesi

tarzindaki ¢ift yonli bir denetim mekanizmast olmasmin da etkisi oldugu

belirtilmektedir (Ates ve Cetin, 2004: 268).

2.3.2.3. Hesap Verme Yiikiimliiliigiiniin Ozellikleri ve Ilkeleri

Hesap verme yiikiimliiliigiinin ozellikleri su sekilde belirtilmektedir; Hesap
verilebilirlik kisiseldir: yetki yalmza tek bir kisiye verilebilir. Hesap verilebilirlik
dikeydir: en st kademeden en alt kademeye, sorumluluk ve yetki iist yOneticiler
tarafindan astlara verilir (iist yOneticiler astlar1 mesul tutarlar). Hesap verilebilirlik
tarafsizdir: hesap verilebilirlik ne pozitif (olumlu) nede negatif (olumsuz) bir kavramdir
(GDRC). Bunlara ilave olarak hesap verme yiikiimliiliigiiniin en 6énemli 6zelliklerinin,
anlasilabilirlik, uygunluk, giivenilirlik ve karsilastirilabilirlik oldugu belirtilmektedir.
Ayrica hesap verme yiikiimliliiglinii saglama maliyetinin ondan beklenen yarari

asmamasi da gerekmektedir (Ates ve Cetin, 2004: 268).

Hesap verme yiikiimliiliigiiniin ilkeleri ise asagidaki sekilde sayilmaktadir (GDRC):
Sorumluluk ve yetkilerin belirlenmesi; yetki alan kisi, program sonuglari, mali ve beseri
kaynaklar ve bunlarin dagilimi; bunlarin ne sekilde izlenip degerlendirildigi; yetkilerin
sinirlart; Orgiitsel politikalar, kurallar, diizenlemeler ve davranmis standartlarindan
haberdar edilmelidir. Rehberlik ve destek saglanmasi; yonetime iliskin diizen ve
zamaninda bilgi, egitim ve gelisme, kidemli yoneticilere erisim, mali yonetim ve insan
kaynaklart yonetimi uzmanlarindan alinacak tavsiyeler. Sorumluluk ve yetkinin
izlenmesi ve degerlendirilmesi geregi; sonuclarin hedef ve standartlara gore
programlarin tahsisi, insan kaynaklar1 ve mali kaynaklarin yonetimi; karar alma
baglaminda yetkinin agilmadan tam manasiyla kullanilmasi, politika, deger, kural,
diizenleme ve davranig standartlar1 ile uyum. Uygun bir eylemde bulunma; uygun bir
eylemde bulunma, miilkemmeliyet, tatmin edici performans, dikkatsizlik ve ihmal
sonucu sorumluluk ve yetkinin kullamiminda yetersizlik, politika ve kural
diizenlemelerinin kasith bir sekilde reddedilmesi sonucu yetki ve sorumlulugun kabul

edilemeyecek bir sekilde kullanim1 veya karar alma yetkisinin sinirlarinin agilmasidir.
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2.3.2.3. Hesap Verme Yiikiimliiliigiiniin Onemi

Hesap verme yiikiimliiliigli ile; hedeflenen sonuclar gergeklestirmek icin nelerin
yapilmasinin planlandigi, nelerin yapilmis yada yapilmamis oldugu, nelerin yapilmakta
oldugu, yapilmasi gerekli olan seylerin zamaninda yapilip yapilmadigi ve nelerin iyi
nelerin kotli gittigi sorgulanmaktadir. Ayrica hesap verme yiikiimliligi ile hukuka
uygunluk, saydamlik, yansizlik ve kanun 6niinde esitlik gibi ilkelere uyulup uyulmadig:
saptanmakta ve sorumlulugu devredenlere, sorumluluklarin 6ngoriildiigi gibi yerine

getirilip getirilmedigini degerlendirme imkan1 dogmaktadir (Polat, 2003:71).

Bir iilkedeki mali yonetim sistemi ve denetim fonksiyonu, temeldeki hesap verme
yukiimliligli anlayisina gore bigimlenmekte ve islemektedir. “Hesap verme
yliklimliiliigli, bu karakteriyle, kamu yonetimine can veren, onu y6netip yonlendiren bir
unsurdur ve toplumsal 6geler arasindaki karsilikli iliskiler ve beklentiler yumagidir”
(Goren, 1999:24). Ancak hesap verme yiikiimliligi elverisli ve eskizsiz bilgi

edinilmeden etkin olamamaktadir (Ozeren, 2001:1).

Hesap verme yiikiimliiliigii ile uygulanan siyasi rejim arasinda siki bir bag vardir
(Géren, 1999:25). “Ister demokratik isterse monokratik olsun her rejimin kendine
hizmet eden bir hesap verme yiikiimliligi sistemi ve her sistemin kendine 6zgii bir

isleyis siireci vardir” (Goren, 1999:24).

Saglikli ve etkin bir hesap verme sistemi biirokratik kontrol ihtiyacimi giderdigi gibi
kamu kaynaklarim1 ydnetenlerin hiikiimet programlarinin etkinligini belirlerken
spekiilasyonlara degil, saglikli ve giivenilir bilgilere dayanmalarini saglamaktadir
(Kaya, 2003:1). Ayrica hesap verme yukiimliliigii kamu fonlarinin ve mallarinin iyi
yonetildigine, biitce vasitasiyla yiiriitmeye tahsis edilen ve kamu kurumlarinca harcanan

fonlarin kargiliginin alindigina dair halka giivence verilmesini de saglamaktadir.
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2.3.2.4. Performans Esash Biitcede Hesap Verme Yiikiimliiliigiiniin Tiirleri

Demokratik iilkelerde kamu kaynaklarinin kullaniminda karar sahibi olan secilmis veya
atanmis olsun her yoneticinin yoOnetimlerinden Otiirii hesap vermesi gerekmektedir.
Hesap verme yiikiimliiligii, demokratik iilkelerde bir dizi yetki devrinin bir sonucu
olarak agiklanabilir. Bu yetki devri (asil-vekil) iliskisini Serif Saym ve Izak Atiyas’in
(1997) TESEV yayinlar1 arasinda yer alan “Siyasi Sorumluluk, yonetsel sorumluluk ve

biitge sistemi: Bir yeniden yapilanma onerisine dogru” adl1 eserlerinin 6. Sayfasindaki

semadan baz kiiciik degisikliklerle Goren (1999:25) su sekilde gostermektedir:

Sekil 4: Performans Esash Biitcede Hesap Verme Yiikiimliiliigiiniin Tirleri

SiYAST ASILLER

SiYASi VEKILLER — IDARI ASILLER

VATANDAS
(Secmenler)

>

\ 4

‘

Siyasi Sorumluluk

PARLAMENTO

=]

\ 4 |

Siyasi Sorumluluk

BAKANLAR KURULU

A ]

\ 4 |

Siyasi Sorumluluk

BAKAN

Siyasi Sorumluluk

Idari Sorumluluk (Dolayl1)

A 4

IDARE (Biirokrasi)

IDARI VEKILLER

Yetki Devri

v

v

Hesap Verme Yikiimliligi (Direkt)
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Sayin ve Atiyas semada gosterilen yetki devri iliskisini (yani hesap verme

yukiimliiliginii) soyle agiklamaktadirlar:

“Devlet-vatandas iligkilerinde, iki ana yetki devrinden s6z etmek miimkiin. ...
Ilkinde vatandaslar asil, siyasetgiler ise vekil durumundadir. Vatandaslar
siyaset¢ilere, belirli kurallar i¢inde {ilkeyi vatandaslar adina yonetmek {izere yetki
verirler. Bu iligkide siyasetgilerden (ve onlarin davraniglarini etkileyen siyasi
kurumlardan) beklenen, toplumdaki farkli grup ve bireylerin tercihlerini bir
bicimde biitiinlestirerek (aggregate) vatandaslarin beklentilerine uyan kamu
politikalari iiretmektir. Buna siyasi sorumluluk diyecegiz.

“Siyasetcilerin Urettigi politikalar1 hayata gecirmek ise biiyikk oOl¢iide kamu
idaresinin yani biirokrasinin isidir. Dolayisi ile, politikalarin hayata gegirilmesi, bu
sefer siyasetcilerin asil, biirokrasinin ise vekil oldugu ikinci bir vekalet iligkisini
igerir. Burada biirokrasiden beklenen, iiretilen politikalar1 en etkin bicimde hayata
gecirmesidir. Biz bu iliskiyi de yonetsel sorumluluk seklinde adlandiracagiz.”
(Atiyas ve Saym, 1997:6).

Demokratik rejimlerde iilke iist yonetiminin hesap verme yilikiimliiliigii zincirinin ise su

siray1 izledigi belirtilmektedir: (Goren, 1999:26).

Parlamento  iilkenin  topyekiin  yOnetiminden  Otiirii  siyasi  asil’e
(segmenlere/vatandaglara) karst hesap verme yikimliligi (Siyasi Sorumluluk)
tagir. Bakanlar kendi eylemlerinden ve bakanliklar1 altindaki tiim kurum ve
kuruluslarin faaliyetlerinden Parlamentoya kars1 ferdi olarak sorumludurlar.
Bakanlarin, aym1 zamanda, Bakanlar Kurulunun kararlarindan otiirii kolektif
sorumluluklar1 da vardir. Yani Bakanlar kendi bakanliklarinin isleyisinden otiirii
ferdi olarak; Bakanlar Kurulu Kararlarina istiraklerinden &tiirii de diger bakanlarla
miigtereken Parlamentoya hesap vermekle yiikiimliidiirler (Siyasi Sorumluluk).
Bakanin altindaki Bakanlik iist yoOnetimi, teskilatlarinin faaliyetlerinden otiirii
0ziinde Parlamentoya karsi degil, bakana karsi sorumludurlar. Geleneksel olarak
anonim kalirlar. Bununla birlikte, uygulamada, kendilerinden bakanlar: adina bu
faaliyetleri acgiklamak igin Parlamentoya cevap vermeleri istenebilir; ancak
hiikiimet politikas1 konularinda parlamentoya hesap vermezler. Yani, kendilerinden
istendigi zaman Parlamentoya hesap verirler, lakin resmi olarak bakanlarina kars
sorumludurlar (Idari Sorumluluk).

Bunlarin haricinde hem parlamentonun hem de biitiiniiyle devletin vatandasina karsi
sorumlulugu s6z konusudur (Vatandasa Yonelik Hesap Verme Sorumlulugu)(Atiyas ve

Sayin, 1997; Polat, 2003:71).

PEB’nin amaglarindan olan hesap verme sorumlulugu sayesinde biitce hem onu

hazirlayanlar tarafindan hem de kamuoyu tarafindan denetlenebilmektedir. Bu sayede
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hiikiimetler eksikliklerini gorerek diizeltme imkanina sahip olurlarken, vatandagslar da

Odedikleri vergilerin nereye ve nasil harcandigini gorebilme imkanina kavusmaktadirlar

(Ates ve Cetin, 2004: 270).

2.3.2.6. Hesap Verme Yiikiimliiliigiiniin Saglanma Kosullar:

Etkin hesap verme sorumlulugunun asagida agiklanacak bes prensibe uyuldugu takdirde

saglanacagi belirtilmektedir. Prensiplerin her biri etkin hesap verme sorumlulugunun bir

yoniinii ilgilendirmektedir. Hesap verme sorumlulugu diizenlemesinde bu prensiplerin

her biri ne kadar fazla yer alirsa uygulamada hesap verme sorumlulugunun etkinligi o

kadar yiiksek olabilecektir (Ozbaran, 2001:4-6).

Etkin hesap verme sorumlulugunun gostergeleri sunlardir (Ozbaran, 2001:4-6):

1.

Rollerin ve sorumluluklarin a¢ik olmasi: hesap verme sorumlulugu iliskilerinde
yer alan taraflarin rolleri ve sorumluluklari iyi anlagilmig ve iizerinde

mutabakata varilmig olmalidir.

Performans beklentilerinin agik olmasi: pesinden kosulan amaglar, beklenen
basarilar ve dikkate alinan kisitlamalar belirgin, anlasilir ve {izerinde mutabakata

varilmig olmalidir.

Kapasiteler ve beklentiler arasinda denge kurulmasi: performans beklentileri, her
bir tarafin kapasitesiyle (otoriteler, beceriler ve kaynaklar) belirgin bir bigimde
iligkilendirilmeli ve dengelenmelidir. Etkin hesap verme sorumlulugu,
iligkilerdeki netlik ve kaynaklarla beklenen sonuglar arasinda denge kurulmasi

yoluyla gii¢lendirilir.

Raporlarin giivenilir olmasi: ulasilan performansi ve neler 6grenildigini gozler
Oniine serebilmek i¢in bilgi giivenilir ve zamanli olarak raporlanmalidir.
Raporlar kesinlikle inanilir, zamanl ve igerdigi bilgiler bakimindan faydali

olmalidir.

134



5. Gozden gegirme ve diizeltme mekanizmalarinin rasyonel olmasi: hesap verecek
olanlar tarafindan elde edilen performansa iliskin, basarilarin ve zorluklarin
tanimlandig1 ve gerekli diizeltmelerin yapildigi, ulasilan performans hakkinda

aydimnlatilmis ve bilgilendirilmis inceleme ve geri besleme yapilmalidir.

Bunlarin uygulamaya gegirilebilmesi i¢in kamu kesimi ydnetiminde yapilmasi
gerekenler ise su sekilde sayilmistir (Samsun, 2003:26): sonuclara yonelik hesap
verilebilirlik olmali, sorumluluk, dogruluk, diiriistliik gibi degerler paylasilmali, birden
cok tarafin oldugu durumlarda, tiim taraflar hesap verebilir olmali, etkin kontrollerle
etkin bir hesap verebilirlik saglanmali, hesap verebilirlikle ilgili diizenlemeler ve
performansa iliskin bilgiler seffaf olmali, ve hesap verebilirlik ile ilgili denetim

artirilmalidir.

Hesap verilebilirligin basarili olmasi i¢in vatandaglar arasinda hesap verilebilirlige karsi
bir isteklilik olmalidir. Bu da, organizasyon igerisindeki (kisisel ¢ikar, 6diil ve ceza
sistemi) veya organizasyon disarisindaki (siyasi baski, uluslararasi kuruluslar, veya kitle
iletisim aracglar1 vasitasiyla kamuoyu) faktorler tarafindan saglanabilmektedir (Heeks,
1998:10-23). Ayrica finansal bilginin giivenilirligine, dogruluguna ve seffafligina
katkida bulunan muhasebe standartlariyla uyum iginde olunmasi hesap verme

sorumlulugunu gii¢lendirmektedir (Ozeren, 2001:5).

2.3.2.7. Seffaflik ve Hesap Verme Yiikiimliiliigii Arasindaki iliski

Seffaflik literatiire bakildiginda genellikle hesap verilebilirlikle beraber anilmaktadir ve
seffaflik ile hesap verilebilirlik arasinda son derece yakin bir iliski bulunmaktadir.
Ciinkii seffaflik gorev ve yiikiimliiliikler yerine getirilirken agik usuller kullanilmasini,
gizlilikten uzak durulmasini gerektirdigi i¢in, hesap verilebilirligin bir 6n sarti oldugu

belirtilmektedir (Kuzey, 2003:15).

Ayrica bu kavramlar kamu yonetiminde karsilikli etkilesim igindedir. “Yani yonetimde
seffaflig1 saglayabilmek i¢in etkili ve iyi isleyen hesap verme siireclerine; hesap verme

stireglerinin etkili ve iyi islemesi i¢in de agik ve seffaf mali politikalara ihtiyag¢ vardir.”
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Bu nedenle hesap verme stireci seffafligi saglamanin bir araci, seffaflik da hesap verme
yukiimliiligliniin yerine getirilebilmesi icin olmazsa olmaz bir ilkedir. Kamu
hizmetlerinin kamu-6zel sektér ortakliklar1 veya ©zel amacli kuruluslar eliyle
gordiiriilmesi ve daha ¢ok orgiitsel serbestiyete dayali yeni hizmet ifa diizenlemelerinin
yayginlagsmasi, daha acik ve seffaf hesap verme diizenlemelerini de beraberinde
getirmektedir (Goren, 1999:30,31). Seffaflik ve hukukun tstiinliigiinlin olmadig1 yerde
hesap verilebilirlik de uygulanamaz. Ayrica hesap verilebilirlik seffafligin nihai
koruyucusu olarak nitelendirilmekte, seffaflik da, hesap verilebilirligin tamamlayict bir

unsuru olarak gosterilmektedir (Samsun, 2003:29).

2.3.3. Stratejik Yonetim Anlayisinin Olusturulmasi

PEB Siteminin bir diger amact da kamu kuruluslarindan Stratejik Yonetim anlayisinin
olusturulmasidir. Kugkusuz kaynaklarinin stratejik Onceliklere gore kullanilmasi

etkinlik ve verimliligi artiracaktir.

2.3.3.1. Stratejik Yonetimin Tanimi

1980 yilindan bu yana isletme literatiiriine girdigi belirtilen Stratejik yOnetimin,
stratejinin sadece planlama yoniiniin eksik kalacagini halbuki, stratejilerin uygulamalari
ve ulasilan sonuglarinin kontrol edilmesi konulariyla da ilgili oldugunu belirtmek
amaciyla gelistirildigi belirtilmektedir (Eren, 2003:12). Bu ¢ercevede stratejik yonetim
PEB’nin temel unsurlarinda olan “Stratejik Planlarin” olusturulmasinda kurumlarin

stratejik diistinmesine katki saglamasi a¢isindan énemlidir.

Plan, planlama ve strateji kavramlar ile iligkili olarak stratejik yonetim, Eren (2000:18;
2003:12) tarafindan; stratejilerin planlanmasi i¢in gerekli arastirma, inceleme,
degerlendirme ve se¢im g¢abalarini planlamasi ve bu stratejilerin uygulanabilmesi i¢in
ise Orglitiin i¢inde her c¢esit yapisal tedbirlerin alinmasi ve alinan bu tedbirlerin
yirirliige konulmasi, stratejilerin uygulanmadan 6nce amaclara uygunlugu acisindan

tekrar kontrol edilmesini kapsayan siirecler toplami olarak tanimlanmaktadir.

136



Bir diger tanimda ise “Orgiitlin basarili olmasi i¢in ¢evresel degisimler dikkate alinarak,
orgiitin amagclar1 dogrultusunda planlanan, gelistirilen stratejilerin, orgiit i¢inde her
tiirlii 6nlem alinarak uygulanmasi ve kontrol edilmesi siireci” (Dinger, 1998:35) olarak
ifade edilmektedir. Stratejik yOnetim bir organizasyonun gelecekteki durumuna
ulagsmasin1 saglayan bir silire¢ olarak da tanimlanmakta ve stratejik planlamayzi,
blitcelemeyi, kaynak planlamasini, program gelistirmeyi, performans ol¢limiinii ve

performans raporlamasini igerdigi belirtilmektedir (OGA, 1998:1).

2.3.3.2. Stratejik Yonetimin Faydalar

Strateji gelistirme asamasinda isletmenin mevcut sartlar1 belirlenir, i¢ kaynak ve
kabiliyetlerinin analizi, ¢evredeki degisikliklerin takip edilmesi, firsat ve tehtidler
dikkate alinarak isletmenin uzun dénemli amaclarinin belirlenmesi gibi isler yoneticiler
tarafindan yapilirken, stratejilerin uygulanmasi asamasinda stratejik amaclara ulasmak
icin igletmenin uygun orgiit yapisinin saglanmasi, uygulamaya ydnelik program ve
biit¢elerin saglanmasi, orgiit kiiltiiriiniin gézden gegirilmesi ve yeni amaglara gore ortak
degerlerin olusturulmasi gibi konular {izerinde caligilir. Stratejiyi degerlendirme
asamasinda segilen strateji ile uygulama sonugclar1 karsilagtirilarak uygulanan stratejinin

isletmeyi [Orgiitii] ne diizeyde amaglarina ulastirdigi kontrol edilir (Dinger, 1998: ).

Stratejinin bulunmadigi isletmelerde [Orgiitlerde] amaglarin agik ve kesin bir sekilde
saptanamadigi, amaglar1 saptamak i¢in gerekli hesaplarin yapilamadigi ve kaynaklarin
etkin ve verimli kullanilamadigi belirtilmektedir. Ciinkii; mali ve beseri giicleri yada
kaynaklar1 ekonomik bigimde kullanacak, derinligine bir stratejik analiz

yapilamamaktadir (Eren, 2003:13).

Stratejik yonetim sayesinde yoOneticiler, temel nitelikte ve Orgiit i¢in 6nemli olan
sorular1, oncelik ve aciliyetlerine gore hizla sorup cevaplandirabileceklerdir. Ayrica
stratejik yonetim karar almaya bir dizi araclar getirmekte ve bu sayede de orgiitii amag
ve hedeflerini belirlemeye zorlamaktadir. Gelecegi okumaya yardimcei olabilen stratejik
yonetim bu sayede orgiit icin gelecekteki firsat ve zorluklar1 ortaya ¢ikarabilmektedir

(Y1lmaz, 2003:70,71). Orgiitii acik bir sistem olarak goren ve alt kademe yoneticilere
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rehberlik eden stratejik yonetim orgiitiin kaynaklarinin en etkili ve optimal sekilde
dagilimiyla da ilgilenir (Dinger, 1998:36-38). Ayrica stratejik yonetim orgiit personeli
ve davranislari lizerinde pozitif bir etki saglamaktadir (Byars, 1987:13, aktaran; Yilmaz,
2003:70) ve Orgiitin amaclarina ulasmaya yonelik kararlar ile bu kararlarin
uygulanmasini  kapsamakta, gelecege yonelik faaliyetler dizisi olarak karsimiza

ctkmaktadir (Yilmaz, 2003:71).

Stratejik  yonetimde basarmin bir baska anahtari, yoOnetimde stratejistlerin
belirlenmesidir. “stratejistlerin bir kismi stratejik planlamanin hazirlanmasindan, bir
kismi uygulanmasindan, bir kismi ise yapilan uygulama sonuclariin izlemesinden

sorumlu olacaktir” (Aktan, 1998).

Strateji belirlemek igin izlenen bir siire¢ olan stratejik yonetimde (Ozgiir, 2004:211),
“gelecegi karsilamak yerine gelecegi ongdriilen bir bi¢imde bigimlendirmek, biitiin
organizasyonun hedefi olmaktadir. Gilinlimiizde her tir ve biytkliikteki firmalarin
basarili olabilmeleri, stratejik olarak yonetilebilmelerine baghdir” (Giiglii, 2003:71). Bu
baglamda stratejik yonetimin, kamu kurumlarina belirli bir istikamet kazandiracagi ve
bu kurumlarin uzun vadeli bir bakis agisina sahip olmalarina neden olacagi

belirtilmektedir (Durna ve Eren, 2002:61).

2.3.3.3. Stratejik Yonetim, Stratejik Planlama ve PEB iliskisi

Gilinlimiizde kamu kuruluslarinin kaynaklar1 etkin, verimli ve tutumlu kullanarak en
yiiksek performanst elde edebilmesi ve basarili olabilmesi stratejik olarak

yonetilebilmelerine baglidir.

Stratejik yonetim dinamik bir siirectir ve bu siire¢ igerisinde ‘“degisen kosullara
uyabilmek, stirekli olarak gelisebilmek ve uzun siireli basarili kalabilmek i¢in dikkatle
hazirlanmis stratejik plana ve planin dikkatli sekilde uygulanmasina ihtiya¢ vardir”
(Miitercimler, 1997). Stratejik planin uygulanmasi ise PEB sistemi sayesinde

gerceklesebilecektir.
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2.3.4. Performans Yonetimi Anlayisinin Hakim Kilinmasi

Kamu mali yonetimi alaninda yapilan arastirmalar, geleneksel kamu yonetimlerindeki
israf ve verimsizligin halkin hiikiimetlere olan giivenini sarstigin1 ve hiikiimetlerin en
onemli kamu ihtiyaglarim1 karsilama yetenegini bile zaafa ugrattigini gdstermektedir

(Goren, 2000:228).

Kaynaklar iizerinde var olan ve giderek artan baskilar hiikiimetlerin geleneksel yonetim
anlayislarini terk ederek yerlerine daha verimli, etkin ve yenilik¢i yonetim yaklasimlari
bulma arayigina itmistir. Bu nedenle, kamu hizmetlerine olan talebin niteligi ve igerigi
ile geleneksel finansman yontemleri arasindaki giderek artan temel c¢eligkiyi
(vatandaglarin 6demeye razi oldugu az vergiye kiyasla daha ¢ok ve daha nitelikli hizmet
talebi celiskisini veya madalyonun tersinden, kamu kurumlarinin elde ettikleri sinirh
gelire oranla daha ¢ok ve daha nitelikli hizmet {iretme zorunluluklari celiskisini)
giderebilmek amaciyla, kamu kurum ve kuruluslar1 verimlilik ve kaliteye daha giiclii bir
sekilde odaklanma geregini duymuslar ve bu maksatla koklii reformlara girismislerdir.
Temel olarak kamu kesiminin performansinmi iyilestirmeye ve ekonomideki roliinii
yeniden tanimlamaya doniik olan bu reformlarin temel amact mevcut kaynaklarla
yetinerek, kamunun hizmet sunum kapasitesini ve kalitesini artirmak ve bdylece
kisitlarin yarattigi baskiyr hafifletebilmektir. Bu nedenle birgok iilke “performansa
dayali yonetim" ilkelerini benimsemistir (Goren, 2000:229). PEB sisteminin bir diger
amact da kamu kurumlarinda “Performans Yonetimi” anlayisinin yerlesmesine katki

saglamasidir.

2.3.4.1. Performans Yonetiminin Tanimi

Gilinlimiizde performans yoOnetimine iligkin tanimlar degismektedir. Bu farklilik
performans algilamasindaki farkliliktan (kamu kurumlari, isletmeler vs.) ve
performansin farkli diizeylere sahip olmasindan (kurumun performansi ve c¢alisanin
performanst vd.) kaynaklanmaktadir. Ayrica performansin verimlilik, etkinlik, kalite
gibi farkli unsurlar1 biinyesinde toplamasi da performans tanimlarinin ¢gogalmasina yol

acmaktadir (Koseoglu, 2005:28).
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“Performans yonetimi kaynaklarin etkin ve verimli kullanimimi saglayarak kaynak
kullanim kapasitesini ve hizmetlerin kalite ve verimliligini artirmay1 hedefleyen bir

yonetim anlayis1 ve bu anlayisin hayata gecirilmesine yardimci olan teknikler

biitlintidiir.” (Ates ve Cetin, 2004:255).

Bir kurumun basar1 seviyesini artirabilmek amaciyla gelistirilen yonetim tekniklerinden
biri olan performans yonetimi Sentiirk (2005:21) tarafindan “bir kurumun, kurulus amag
ve hedefleri dogrultusunda {irettigi/sundugu mal ve hizmetleri basarili bir bi¢cimde
gerceklestirebilmesi icin kullandigi yol, yontem ve araglar yapilan faaliyetlerdir”
seklinde tanimlanmistir. Ayrica yazar performans yOnetiminin bir kurumda basarinin
saglanabilesi i¢in her ¢alisanin, birimin ve siireglerin performansinin degerlendirilmesi

ve performanslarinin gelistirilmesi i¢in gerekli tedbirlerin alinmas siirecini ifade ettigini

belirtmektedir (Sentiirk, 2005:28).

“Kamu sektorii agisindan bakildiginda performans, kamu yonetiminin topluma sunmay1
iistlenip amacgladigi mal ve hizmetleri yerine getirmesidir. Diger bir ifade ile, kamu
biirokrasisi i¢inde bulunanlarin hizmetleri yerine getirme ve sunma g¢aligmalarini ifade
eder. Dolayisiyla, performans yonetimi i¢in, kamu Orgiitleri i¢in kamu orgiitlerinin
basarili sekilde dogru ve gerekli mal ve hizmetleri yerine getirme ve sunmada kullandigi
yol, yontem ve araglar konusunda yapilan faaliyet oldugu sdylenebilir (Cevik,

2001:154; Bilgin, 2004:20).

Goren (2000:229) tarafindan performans yoOnetimini, performansa kapsamli ve
sistematik bir yaklasim olarak tanimlanmaktadir. Daha agik ve ayrintili bir tanim veren
Goren, bugiinkii yaygin anlasilma bi¢imiyle, performans yonetim sistemini; programlar
icin performans ama¢ ve hedefleri koyma, her bir programdan sorumlu ydneticilere, bu
amag ve hedefleri elde etmeye yarayan siirecleri uygulamada esneklik ve serbestlikler
tanima, fiili performans seviyelerini 6l¢iip, konulan amag ve hedeflerle karsilastirma ve
bulgular1 raporlama, performans seviyesi hakkinda elde edilen bilgiyi gelecekteki
programlara fon yaratmaya, programin icerigini veya tasarimini ilgilendiren
degisikliklere, veya oOrgiitsel ve bireysel 0diil ve ceza sistemlerine iligskin kararlara

sokma, goriisleri yukarida anilan kararlara girebilen yasama meclisi komisyonlart dis
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denetciler gibi uygulama sonrasi inceleme organlarina bilgi temin siireclerini igeren bir

yonetim dongiisli olarak tanimlamaktadir.

2.3.4.2. Performans Yonetiminin Unsurlari

Performans yonetimi, yeniden yapilanmanin yonelecegi ve etrafinda orgiitlenecegi bir
takim amacglardan, bu amaglara ulasabilmek i¢in izlenecek yol ve benimsenecek
yaklagimlardan, bu yaklasimlar1 etkili kilacak olan kurumsal diizenlemelerden ve biitiin
bunlar1 destekleyip besleyen bir performans bilgi sisteminden olusmaktadir (Goren,
2000:230). Performans Yonetiminde, performans hedefleri ve amagclar1 tanimlidir.
Yoneticiler yonetsel esneklige sahiptirler ve olusturulan hedeflere ve amaclara ulasmak
i¢cin performans ol¢iiliip raporlanmaktadir. Elde edilen sonuglar ise devlet faaliyetlerinin
finanse edilmesi ile kamu yonetiminde bir 6diil ve ceza sisteminin uygulanmasinda

kullanilmaktadir (OECD, 2004:5).

Aral’a gore (2001:1-2) performans yonetimi, asagidaki ana unsurlara sahip dongiisel ve

tekrarlanan bir siirectir:

1. Strateji: Amaclar ve hedefler; Performans yonetimi baglaminda "strateji", bir

kurumun veya programin amaglarini ve hedeflerini ifade eder.

2. Performans Olgiilerinin belirlenmesi; Performans oOlgiisti, belirli bir donem
icindeki faaliyetlerin sayilarla ifade edilmesidir. Kuskusuz, performansin etkin

sekilde yonetimi i¢in saglam performans ol¢iilerine sahip olmak gereklidir.

3. Somut hedeflerin se¢imi; Somut hedefler, yonetimce belirlenmis gelecekte
ulagilacak ve sayisal olarak ifade edilmis amaglardir. Bunlar ya kurumun tamami
ya da bir program veya basariy1 etkileyen etmenlerle ilgili olabilir ve sorunlarin

onceden belirlenmesine ve ¢oziimiine esas teskil etmesi gerekir.
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4. Performans bilgisinin saglanmasi; Bilgi giivenilir ve tutarli olmali;
organizasyonun amagladiklarima ulasip ulasmadigi hakkinda iyi bir fikir

vermelidir.

5. Bilginin raporlanmasi; Performans bilgisine yonelik raporlama kurum igi
yonetimin izlenmesine ve karar almasina esas teskil etmesinden ve disa doniik
hesap verme sorumlulugunun basarilmasinda yararlanilacak araglari

saglamasindan dolay1 6nem arz eder.

6. Performansin iyilestirilmesine yonelik Onlemler; Performans aktif ve etkin
sekilde yonetilmelidir. Kurum isleri dogru yapmak iizere, gerektiginde dnlemler
almalidir. Eksiksiz bir yonetim siireci i¢in sizden kurumun genel stratejisini

degerlendirecek organizasyonel basarilar beklenmektedir.

Bunlarin yan1 sira DAC (2001:4) tarafindan performans yonetiminin evreleri: agik ve
Olciilebilir hedeflerin (sonuglarin) tanimlanmasi, her bir hedefe ne kadar ulasildiginin
Olcmede kullanilacak gostergelerin secilmesi, performansi degerlendirmek amaciyla her
bir gosterge i¢in acik hedefler koyulmasi, giincel sonuglar hakkinda diizenli bilgiler
toplamak icin performans isleme sistemlerini gelistirilmesi, glincel sonuglarin hedeflere
gore gozden gecirilmesi, analiz edilmesi ve raporlanmasi, performans izleme
sistemlerinin tamamlayic1 performans bilgisi ile biitlinlestirilmesi, i¢ yonetimin hesap
verebilirligini ve ayrica paydas ve ortaklari performans konusunda bilgilendirmek,
O0grenme ve karar alma siirecine yardimer olmak icin performans bilgilerinin
kullanilmas1 olarak sayilmaktadir. ik {i¢ unsurun genellikle performans odakli planla
bazen de stratejik planlamayla ilgili oldugu, ilk bes evrenin, hepsinin beraberce,
performans Ol¢limii kavrami igerisinde oldugu, birlestirilen yedi unsurun ise etkili bir

sonug tabanli yonetim sistemi i¢in gerekli oldugu belirtilmektedir (DAC, 2001:4).

DAC (2001:4,5) tarafindan performans yonetiminin ana bilesenleri ise; hesap
verebilirlik, yerinden yonetim (adem-i merkeziyetgilik), miisteri odaklilik, katilim ve
ortaklik, wuygulanabilir politika ve prosediirlerin gelistirilmesi, destekleyici

mekanizmalar, kiiltiirel degisim olarak sayilmaktadir.
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Bunlarin yan1 sira Ates ve Cetin (2004:257) performans yoOnetiminin performans
denetiminde oldugu gibi verimlilik, etkinlik ve tutumluluk unsurlarn ile de iliskili

oldugunu belirtmektedir.

2.3.4.3. Performans Yonetiminin Amaclan

Performans yoOnetiminin tasarlanmasi ve hayata gecirilmesinde ulagilmaya calisilan
amaclar ve bunlarin icerdigi reform stratejileri lilkeden {ilkeye biiylik degisiklikler
gostermekle birlikte bunlar ana hatlariyla: yonetimin ve i¢ isleyisin iyilestirilmesi, hesap
verme yiikiimliiligliniin ve kontrollerin giiclendirilmesi ve tasarruf basliklar1 altinda
gruplandirilmaktadir (OECD, 1997: 9; aktaran: Goren, 2000: 231). Uygulamada,
birbirleriyle iligkili ve birbirlerini takviye eden bu amaglarin hepsinin de, degisik doz ve
onceliklerle, bir performans yonetiminin ¢atisinda bulunabildigi goriilmektedir (Goren,

2000:233).

Yonetimin ve i¢ isleyisin iyilestirilmesi kamu kurum ve kuruluslarinin yonetimlerinin
ve i¢ isleyislerinin yeniden diizenlenmesi c¢abalari; faaliyet ve hizmetleri iyilestirmeyi,
kurumsal yap1 isleyis ve iligkileri siirekli olarak gézden ge¢irmeyi gerektirir. Bu amaca
ulagmak i¢in yonetimin sonuglara odaklanmasini saglamak, yetki devri ve yoneticilere
daha c¢ok esneklik tanimak, hizmet standartlari, performans 6lgiileri, siire¢lerin yeniden
yapilandirilmasi, miisteriye odaklanma gibi hizmet kalite Slgiilerinin kamu yonetimine
sokulmas1 gerekmektedir. Ayrica stratejik planlamanin ve is planlamasinin bir yonetim
aract olarak benimsenmesi, orta vadeli kaynak planlamasi, tahakkuk muhasebesi
sistemine gegis yonetimin ve is isleyisin iyilestirilmesi i¢in 6nemlidir. Bunara ek olarak
kamu kurumlan ve g¢alisanlar arasinda rekabet ortami yaratilmasi, diger seviyelerdeki
kamu yonetimleriyle ve 6zel sektorle is ortakliklari, bilisim teknolojisinden alabildigine
yararlanma gibi yeniden yapilanmalar bu grup igerisinde gosterilen ¢aba ve

amaglardandir (Goren, 2000:231).

Hesap verme yukiimliiliigliniin ve kontrollerin iyilestirilmesi ve giliclendirilmesi kamu
yonetiminin 0ziinde var olan bir 6ge olan ve ondan bagimsiz diisliniilemeyen kimi

zaman Oteki stratejilerin ayrilmaz bir refakatgisidir. Bunun yeni hizmet ifa bi¢imlerine
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uyarlanmasi yoluyla da performansin artirilacagi distiniilmektedir. Kurum ve kurulus
yoneticilerinin yerine getirmeleri gereken daha siki ve agir performans kosullari, daha
giiclendirilmis bir hesap verme yiikiimliiliigii ve kamuya daha seffaf ve anlamli raporlar
sunma zorunlulugu hemen her zaman yoOnetime ve yoneticilere taninan esneklik ve
serbestligin yaninda yerlerini almaktadir, Bu yiizden uygulamada kendilerine yetki ve
esneklik taninmis yoneticilerin, yonetimlerini mevcut kaynaklar dahilinde icra ederek,
onceden belirlenmis performans hedeflerine ulasmada sorumluluk iistlenmeleri sart
kosulmaktadir. Performans sézlesmeleri ve performans 6l¢iimii ise bu alanda kullanilan

onemli enstriimanlardir (Goren, 2000:231,232).

Tasarruf kamu hizmetlerinin topluma maliyetlerinin azaltilmasina, dolayisiyla, biit¢ede
tasarruf saglamaya olan ihtiyactir. Biitge aciklarini ve kamu borglarmi kiicliltme
stratejileri; yonetim kademelerini ve bu yolla idari giderleri azaltma, kamu kurum ve
kuruluglar1 tarafindan iretilen bazi mal ve hizmetleri fiyatlandirma, tahakkuk
muhasebesinin  benimsenmesi  yoluyla kamu yonetiminde maliyet bilincinin

uyandirilmasi tasarruf amacina doniik reform stratejilerine drnektir (Goren, 2000:232).

2.3.4.4. Performans Yonetiminin Tiirleri

Performans yonetimi tiirlerinde degisik amaglara gore farkli yapilanmalar s6z konusu
olabilmektedir. Performans yonetimi tiirleri ile bunlarin temel o6zellikleri Goren

(2000:233-234) tarafindan su sekilde siralanmaktadir:

"Yonetimin ve Kurumsal Isleyisin Iyilestirilmesi' amacinin agir bastig1 Performans
Yonetimi, karmagik ve ayrintili bir bilgi sistemi gerektirir. Temel olarak kurumsal
planlara ve stratejik planlamaya odaklanmistir. Cikti ve sonu¢ yonelimli
performans biitgelemesi ile performans muhasebesini sisteme dahil etmek,
yoneticilere kaynaklarin dagitimiyla ve personelle ilgili esneklikler taniyip, yetki
devrinde bulunmak gerekmektedir. Bu tiir bir yapilanma ic¢in performans
sozlesmeleri en etkili enstriiman; tesvik sistemleri ise en ¢ok yararlanilan
mekanizmalardir. Temel yaklasim bi¢imi asagidan yukartya dogru ve spesifik
olacaktir.

"Hesap Verme Yiikiimliiliigiiniin Gii¢lendirilmesi” amacini 6ne ¢ikaran Performans
Yonetimi, basit ve saydam bir bilgi sistemi yoluyla performans bilgisinin
performans sozlesmelerine, hesap verme yilikiimliligi siireglerine ve kontrol
mekanizmalarina katilmasini saglar. Agirlikli olarak denetime odaklidir. Tesvik
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sistemleri, hesap verme ylkiimliiligii ve kontrollerin giiclenmesinden sonra
giindeme gelir. Hesap verme yiikiimliliigli mekanizmalari genel normlarla
diizenlendiginden, benimsenecek olan yaklasim yukaridan asagiya, kapsamli,
sistemli ve otoriter olacaktir.

"Tasarruf’ amacina vurgu yapan Performans Yonetiminde sistemin biitiinii
faaliyetlerin girdi cephesine, buna paralel olarak performans bilgi sistemi 6gesi de
gider ve maliyetlere odaklanmistir. Sistemin kullandig1 piyasa testleri en uygun
¢Oziimii degil, en ucuz ¢oziimii aramaya yonelir. "Tasarruf amaci, dogal olarak,
kurum ve kuruluglara yukaridan empoze edileceginden, benimsenecek yaklagim
yukaridan asagiya ve otoriter olacaktir.

2.3.4.5. Performans Yonetiminin Ozii: Performans Ol¢iimii

Performans yonetimi nihai olarak kurumlarin hesap verme sorumluluguyla ilgili bir
konudur ve kurumun iirettigi ¢iktilar1 ve ulastig1 sonuglar1 yonetmesini ifade etmektedir.
Bu baglamda, kurumsal performansin etkin sekilde yonetilebilmesinde performansin
Olclilmesi ve performans Olgiilerinin tespit edilmesi O6nemli bir rol oynamaktadir

(Sayistay, 2003:11).

2.3.4.5.1. Performans Ol¢iimiiniin Tanimi

Performans yonetiminde Slgme ve degerlendirme yapmanin zorunlulugu performans
Olcmenin de ayrica tanimlanmasini (Ates ve Cetin, 2004:258) gerektirmistir. Amaci
bilgi saglamak olan performans ol¢iimii (Akal, 1998:64), “bir kurumun kullandigi
kaynaklari, tirettigi iirlinleri ve hizmetleri, elde ettigi sonuglari takip etmesi i¢in diizenli
ve sistematik bicimde veri toplamasi, bunlar1 analiz etmesi ve raporlamasi siireci”
(Sayistay, 2003:9) olarak tanimlanmaktadir. “Uygulayicilar agisindan ise bir kurum
tarafindan veya bir program icinde yiiriitiillen faaliyetlerin rakamsal olarak ifade

edilmesi anlamina gelmektedir” (Sayistay, 2003:9).
Sentiirk (2005:32) ise performans dl¢iimiinii “kurumun bir biitiin olarak genel ¢ergevede

ve ayrica calisanlar, siirecler ve birimler yoniinden c¢alismalarini degerlendirmek igin

olusturdugu 6l¢iim modeli” olarak tanimlamaktadir.
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Bir kurumun onceden belirlenen amacglara ve hedeflere gore ortaya cikan iirlinleri,
hizmetleri ve/veya sonuglar1 birlikte degerlendirmesine yonelik analitik bir siire¢ olan
performans 6l¢iimii, kendi basina bir ama¢ olmayip yonetimin karar alma siireclerinde
yararlanmasina elverisli bilgiler iiretmesine yonelik bir faaliyettir. Performans o6l¢iimii
sonucunda elde edilen bilgi kurumun daha etkin bi¢imde yonetilmesine ve hesap verme
sorumlugu cercevesinde gerceklestirilen raporlamaya yardimci olmaktadir (Sayistay,

2003:0zet).

2.3.4.5.2. Performans Ol¢iimiiniin Amaclar

Az kaynakla ¢ok is yapma bilincinin ve imkanlarinin gelistigi bir ¢cagda performans
kriterlerinin gelistirilmesi ve performans 6lgiimii, kamu kurum ve kuruluslarinda 6zel
sektordeki firmalarda kullanilmasina paralel bir sekilde, etkinlik, verimlilik, tutumluluk
ve sorumluluk anlamlarinda performans ilerlemesi saglamaya yoOnelik onemli bir
yonetim araci olarak islev gormektedir (Ates ve Cetin, 2004:258; Sayistay, 2003:9) ve
bir kurulusun yiiriittigli faaliyetlerde hedeflenen sonuglara ulasip ulasamadig,
hizmetlerinin verimli, etkin ve tutumlu bir diizeyde gerceklesip gerceklesmedigi

hususlarinin degerlendirilmesine katki saglamay1 amaglamaktadir (Sayistay, 2003:9).

Performans Ol¢limiiniin bir diger amaci; bir kurumda islerin ne kadar iyi yapildigi,
beklenen sonuglara ne dereceye kadar ulasilabildigi, gergeklestirilen hedeflerin
kurumun amacina veya gorevlerine katkisinin olup olmadig1 yada olmussa ne diizeyde
oldugu, hedef ve stratejilere uygunlugunun saglanip saglanmadigi, temel ilkelerde bir
sapmanin olup olmadigi, dogru yonde gidilip gidilmedigi gibi sorularin yanitinin

bulunmasini saglamaktir (Songur, 1995:36).

2.3.4.5.3. Performans Ol¢iimiiniin Yararlar:

Performans Ol¢limii bir yaniyla glinlimiizde giderek yaygin olarak kullanilan bir
yonetim aracidir, diger yaniyla da hesap verme sorumlulugunun Onemli

mekanizmalarindan birini olusturmaktadir. Performans Ol¢iimii sonucunda elde edilen

bilgi kurumun daha etkin bi¢cimde yonetilmesine ve kurum disina hesap verme
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sorumlugu cercevesinde gerceklestirilen raporlamaya yardimci olmaktadir (Sayistay,

2003:10).

Performans Sl¢iimiinden elde edilen bilgi "Hedefimiz nedir?", "Arzuladigimiz ve elde
ettigimiz sonuglar nelerdir?", "Basarili oldugumuzu nasil anlariz?", "Bu basarilari
verimli, etkili ve tutumlu bir bicimde mi elde ediyoruz?" ve "Urettigimiz hizmetler
miisterilerimizi ve paydaslarimizi ne 6l¢iide memnun ediyor?" gibi sorularin cevabini
arayan yoneticilere yapacaklar1 degerlendirmelerde katki saglamaktadir (Sayistay,

2003:9).

Performans oOl¢iimiiniin  yararlar1  Sayistay (2003:10,11) tarafindan su sekilde
siralanmaktadir: Yoneticilere kurumlarini daha iyi yonetmeleri icin elverisli bilgiler
saglar. Yonetim uygulamalarinin gelismesini, bagka bir deyisle yoneticilerin dnceden
belirlenmis sonuglara ulagmak iizere programlarini daha etkili bi¢imde ytiriitmelerini
saglar. Planlar, programlar ve siire¢lerde ortaya ¢ikan problemlere isaret etmek suretiyle
cOzlimler gelistirilmesine yardimci olur. Kurum calisanlar1 ile kurum performansi
arasinda baglanti kurar ve onlarin hesap verme yiikiimliiliikklerini yerine getirmede
giiven duymalarin1 saglayarak onlar1 motive eder. Biitce hazirlama siirecine agiklik
getirmek suretiyle, desteklenecek faaliyetlere ihtiyag duyulan kaynaklarin aktarilmasina
ve ayrilacak fonlarin belirlenmesine yardim eder. Disa doniik raporlama yoluyla
kamuoyunun ilgisinin kurum hizmetlerine ¢evrilmesini, bdylece kurum hizmet
kalitesinin artmasina katkida bulunur. Programlarin daha anlasilir olmasina ve bdylece
vatandaglara kars1 hesap verme sorumlulugunun yerine getirilmesine zemin hazirlar.
Politikalarin, planlarin ve programlarin degerlendirilmesi bakimindan politika

belirleyenlere ve karar verenlere yardimet1 olur.

Bunlara ek olarak Ates ve Cetin (2004:259) performans Ol¢iimiiniin asagidaki
yararlarina da deginmistir: Kurumun yonetsel uygulamalarini gelistirir ve daha diizenli
yonetilmesini saglar. Siirekli bir faaliyet oldugundan kuruma eksikliklerini gérme ve
bunu tamamlama imkani verir. Kurum hem c¢alisanlarina hemde miisterilerine hesap

verme sorumlulugu altina girdiginden kuruma olan giiven hem miisteri hem de
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calisanlar acisindan artar. Kurumsal strateji ve politikalarin sekillenmesinde kullanilir.

Motivasyon ve ddiillendirme araci olarak kullanilir.

2.3.4.5.4. Performans Olgiitleri ve Performans Gostergeleri

"Performans Olgiileri" ve "performans gostergeleri”" birbirinden farkli terimler olmakla
birlikte, cogu zaman ayni anlama gelmek {izere birbirinin yerine kullanilabilmektedir.
Keza, "Performans ol¢iimii" kavrami da siklikla hem 6lgiileri hem de gostergeleri ihtiva
edecek sekilde kullanilmaktadir. Genel bir ifadeyle, performans olgiileri bir amaca
ulagilmasinda dogrudan bilgi saglayan, performans gostergeleri ise dolayli bilgi veren
Ol¢iimlemeler i¢in kullanilmaktadir. Gostergeler, cogu zaman Olgiilerin alt seti olarak
kabul edilmekte ve performansi daha alt diizeyde Olgebilmektedir” (Sayistay,
2003:10,11):

2.3.4.5.4.1. Performans Olciitleri

Performans olgiileri performansin bazi boyutlarinin dogrudan, net ve eksiksiz bigiminde
rakamsal olarak ifade edilmesidir. Hedeflere karsilik hizmetlerin ne kadar iyi
yiiriitiildiigiinii gosteren sayisal ifadelerdir. (Ornegin; ameliyat edilen hasta sayisi,
okuma-yazma kursunu bitirenlerin sayisi, trafik kazalarindaki azalis orani gibi).
Performans Olciileri esasen yapilmak istenilenlere iliskin standartlari, somut hedefleri ya
da kiyaslamalar1 (benchmarks) kapsamaktadir. Standartlar oOnceden tanimlanmig
mitkemmellik diizeyleri olup performansin veya miikemmelligin asgari diizeyini ifade
eder. Somut hedefler ise kurum icinde olusturulmus standartlar olup oOnceki yillara
iligkin sonuglara dayanir. Kiyaslar sektorde en iyi performansit gdsteren verilerden

saglanabilir (Sayistay, 2003:13).

Performans olciileri ¢ok farkl kategorilerde siniflandirilmaktadir. Genellikle, bir siirecin
mantiken islemesine dayali olan ve yaygin olarak yararlanilan siniflamaya gore; girdi,
cikt1, sonug, verimlilik ve kalite Olgilileri olmak lizere bes tiir performans Olgiisii

bulunmaktadir (Sayistay, 2003:15).
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Performans Olciilerinin temel 6zelikleri su sekilde belirtilmektedir (Sayistay, 2003:14):

o Hedeflerle ilgili ve anlamli, (Misyon, ama¢ ve hedeflerle dogrudan ilgili ve

anlaml bilgiler vermesi)

o Sorumluluklarla baglantili, (Belirli bir performans standardinin basarilmasindan
sorumlu olan birimle eslestirilmesi ve performansi degerlendirecek olanlar ve

hesap verecek olanlar tarafindan ortaklasa belirlenmesi)

o  Kurumsal olarak kabul gérmiis, (Kurum icinde politika ve biitge kararlarinin

alinmasinda yararlanilmasi)

o Dengeli, (Performans hakkinda net bir tablo ortaya koymast bakimindan farkli

Olcii tiirlerini icermesi)

o Acik, iyi tamimlanmis ve basit, (Kolayca anlasilmasi, kolay hesaplanmasi, kolay

yorumlanmasi, yanlis anlamalara meydan vermemesi)

o Giivenilir, giincel ve zamanli, (Dayandig1 verilerin dogru ve inanilir olmasi;
verilerin dogru olmasi ile zamaninda veri iiretilmesi noktasinda denge

kurulmast)

o Karsilastirdabilir, (Kurum i¢i ve kurum dis1 karsilagtirmalara ve yillarla ilgili

mukayeselere elverisli olmasi)

o Dogrulanabilir, (Veri toplanmasma/iiretimine iliskin  siiregler kusku

uyandirmamasi ve agik bicimde belgelendirilmesi)

e Maliyet etkin, (Verilerin toplanma ve islem gérme maliyetlerinin kabul edilebilir

ve makul olmasi) olmas1 gerekir. Ote yandan, performans lgiilerinden;
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o Ters etki yaratmamasi, (olumsuz, istenmeyen veya yararsiz egilimleri tesvik

etmemesi) beklenir.

Performans yonetiminin 6l¢gme ve degerlendirme merkezli anlayisi, kamu yonetimi
acisindan bazi zorluklara yol agmaktadir. Her seyden Once kamusal hizmetlerin pek
cogu Oolgiilebilir verilere dayandirilmamaktadir. Objektifligi saglayabilmek ig¢in
Olciilebilir performans olgiitleri koyabilmek Onemlidir. Performans oOlgiitleri ne kadar
acik, anlasilir, kabul edilebilir, birbiriyle ve yapilan isle uyumlu olursa, basar1 orani o
kadar artar. lyi bir performans olciitinde olmasi gereken ozellikler su sekilde
siralanmaktadir (Ates ve Cetin, 2004:260): kriterler birbirleriyle uyumlu olmalidir, geri
bildirim saglamalidir, miisteri memnuniyetine odakli olmalidir, dogru karar almay1
saglayan bir rol iistlenmelidir, kurumsal stratejileri ile paralellik géstermelidir, kurumsal
diizeyde iletisimi kolaylastiric1 ve isbirligini tesvik edici bir nitelik tagimalidir, plan
amaclar1 ile uyumlu olmalidir, gelisme ve ilerleme amagli olmalidir, neden-sonug

baglantisi kurabilmelidir.

2.3.4.5.4.2. Performans Gostergeleri

Dolayl olgiiler olarak adlandirilan performans gostergeleri, dogrudan 6lgiim yapmanin
zor oldugu, acik ve kesin Ol¢limlemelerin yapilamadigi veya kesin bir sebep-sonug
iliskisinin kurulamadig1 durumlarda ¢ikti ve performansla ilgili birtakim bilgiler
vermektedir. Gostergeler kurum faaliyetinin degisik yonlerini 6l¢en dogrudan olgiiler
arasindaki iliskiden tiiretilmekte ve bir dizin, bir oran, birim basina bir 0l¢ii seklinde
veya bir bagka karsilastirma seklinde ifade edilmektedir. Bunlar, 6l¢iilen performansi
daha alt diizeyde karsilamaktadir. Kamu sektoriinde nihai etkileri l¢lilmesinden ziyade,
ciktilar1 Slgme giicliigli dikkate alindiginda gostergeler daha fazla kullanilmaktadir
(Sayistay, 2003:13).

2.3.4.6. Performans Esash Biitceleme Anlayisinda Performans Yonetiminin Onemi

Performans yonetimi, etkin, verimli ve ekonomik hizmet sunma amacini

gergeklestirebilmek i¢in vatandast merkeze alan bir anlayis benimsemektedir. Bu
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anlayista vatandas pasif hizmet alicisi kimliginden kurtarilmakta aktif bir miisteri
kimligine sokulmaktadir. Bu ise hizmet verenlerin siyasi ve idari hesap verme
mekanizmalari ile denetlenmelerinin yolunu agmaktadir. Yani performans yonetimi ve
denetimi anlayisinda, vatandasin devletten hizmetlere iliskin hedefler koymasini ve
belirli bir donemde bu hedeflere ulagsmasini beklemesi dogal bir hak olarak

goriilmektedir (Ates ve Cetin, 2004:255).

Kamu maliyesi alaninda da 6nemli bir konuma gelen performans yonetimi “geleneksel
biitceleme stratejilerine Onemli bir alternatif olarak gilincelligini koruyan PEB
[uygulamasiyla] yayginlik kazanmaktadir” (Ates ve Cetin, 2004:255,256). PEB
“kurumsal performans ile biitce arasinda baglantiy1 saglarken, performans gostergeleri
ile performansin izlenmesine ve degerlendirilmesine imkan tanimaktadir. Bu siirecte
olusturulacak gostergeler ile kurumsal performansin faaliyetlerin, ¢alisanlarin ve

stireglerin performansina dontistliriilmesi miimkiin olacaktir” (Eriiz, 2005:67).

Faaliyetlerin belirlenmis hedef ve gostergeler 1s1ginda yiiriitiilmesi ve sonuglarin bu
hedef ve gostergelere dayali olarak degerlendirilmesi PEB sisteminin Oziinii
olusturmaktadir. Bu yaklasim ayn1 zamanda kamu idarelerinde performansa dayali bir
yonetim anlayiginin yerlesmesine yardimeci olmaktadir (PEBR, 2004:12). Kisaca “PEB
siirecinde olusturulacak kurumsal performans hedefleri ile performans agisindan
izlenmesi gerekli olan alanlara yonelik olusturulacak gostergeler bir yoniiyle de kamu
idarelerinde performans yonetiminin olusturulmasina kaynak teskil edecektir” (Eriiz,
2005:67). Kamu kurum ve kuruluslari agisindan performans yonetimi, kurumlarin
verimlilik ilkeleri dogrultusunda yonetilmeleri, hesap verebilirlik ve seffafligin

saglanmasi bakimindan 6nem tasimaktadir (Biiyiikkili¢ ve Coskun, 2002:66).

Performans Yonetimi PEB’nin ayni zemini paylastigi ve Performans ydnetiminin
PEB’yi de i¢ine alan daha genis bir kavram oldugu belirtilmektedir. Her ikisinin de iyi
bir performans Ol¢lim sisteminin olusturulmasi, performansin Olc¢lilmesi ve
degerlendirilmesi gerekmektedir. PEB kaynak kullanimi yani mali sorumluluk a¢isindan
performansin 6l¢iilmesini, performans yonetimi ise hem mali hem de idari sorumluluk

acisindan performansin Slgiilmesini gerektirmektedir (Oral, 2005:18,19).
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2.3.5. Performans Denetiminin Gerg¢eklestirilebilmesi

Giliniimiizde, bir yandan kamu kesimi yoneticilerinde diger yandan kamuoyunda, kamu
kesiminin ve kamu hizmetlerinin etkinligi, verimliligi, saydamligt ve kamu
yoneticilerinin hesap verme sorumluluklart konularina ilgi ve vurgu artmig ve
belirginlesmistir (Cevik, 2000:134). Performans kavraminin verimlilik, etkinlik,
tutumluluk ve kalite gibi unsurlar1 biinyesinde toplamasiyla birlikte kamu kurum ve
kuruluglarinda da performans denetimi bir i¢ denetim tiirii olarak uygulanmaya
baslamistir (Coskun, 1998: 34; Tekin, 1998:13). Aslinda performans denetimi etkin
olmayan kamu kesimini iyilestirmek, kamusal kaynaklarin israfini, harcanan paranin

karsiliginin alinip alinmadigini belirlemek ihtiyacinin bir {irtintidiir (Abid, 108).

Klasik denetim anlayisinda denetimin geleneksel gorevi, diizenlilik veya mevzuata
uygunluk denetiminden tiireyen oylama ya da tasdik olup; gelirlerin toplanmasi ve
giderlerin yapilmasina esas olusturan hesap ve belgelerin aritmetik olarak dogrulugun
periyodik ve ayrintili kontroliinii saglamaktir (Kubali, 1999:12). Geleneksek denetim,
hukuka uygunluk denetimi ve mali denetim, olarak adlandiriimaktadir. Ozellikle 1929
biiyiik iktisat buhranin ve II. Diinya Savasinin iilke ekonomileri iizerindeki etkisi ve
savas sonrasinda kamu harcamalarindaki hizli artis, kamu harcamalarina dikkati
cekmistir (Coskun, 1998: 34; Tekin, 1998:13) ve kamu harcamalarindaki hizli artig
olgusu bu donemde kamu maliyesinin en énemli sorunlarindan biri olmustur (Cevik,

2000:134).

Kamu sektoriinde ve kamu yonetimindeki gelismeler sonucu denetimin geleneksel
anlayisinin yetersizlikleri ortaya cikmustir. Geleneksel denetimin islemlere sadece
uygunluk ve diizenlilik acisindan bakmasi, kurumsal amaglarin gerceklestirilebilme
diizeyleri ve kaynaklarin etkin, verimli ve tutumlu kullanilmasi hususlarimni
degerlendirmemesi bu eksiklikleri giderebilecek yeni bir denetim anlayisina ihtiyag

gostermistir (Cevik, 2000:145).

Herhangi bir kamu kurumuna ait performans kriterlerinin olusturulmasi, performansin

Olclimii ve degerlendirilmesi asamalarinin yani sira bagimsiz bir dig denetim elemaninca
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kurumun performansinin denetlenmedigi ve performans bilgisinin bagimsiz olarak
dogrulanmadigi durumda hem hesap verme sorumlulugunun tam olarak yerine
getirildigi sdylenemez hem de ulasilan bilginin objektifligi kusku uyandirir. Dolayisiyla
basarilit bir performans yOnetim sisteminin tesis edilmesi, ayni derecede basarili bir

performans denetimini gerektirmektedir (Balyemez, 2003:98).

2.3.5.1. Performans Denetiminin Tanimi

Cesitli iilkelerde "Performans Denetimi", "Etkinlik Denetimi", "Verimlilik Denetimi",
"Paranin Karsiligi Denetimi”, "YOnetim Denetimi", "Kapsamli Denetimi" gibi
terimlerle ifade edilen bu yeni denetim sekli, kurum ve kuruluslarin vergi
miikelleflerinden toplanan paralardan olusan kamu fonlarin1 ne 6lgiide verimli, tutumlu
ve etkin kullandig1 lizerinde yogunlagmaktadir (Coskun A., 2000:273). Esas olarak
yonetimin, “bir kurulusun fonlariin en iyi kullaniminmi saglayacak sekilde isletilmesi,
kararlarinin para degeri bakimindan gosterilmesini saglamak ic¢in yoneticilerin
yetkilerinden ve harcama yapmalarindan dolay1r sorumlu tutulmalar1” ve “yoneticilerin
kaynaklarin etkili ve dikkatli yonetiminden sorumlu tutulmalar1” olarak belirtilen iki

onemli ilkesine dayanmaktadir (Ozer, 1997:66).

ABD Sayistay’in sar1 kitap olarak anilan denetim standartlarinda yapilan tanima gore:
performans denetimi, “isleri gézlemekle veya diizeltici eylemi baglatmakla gorevli olan
taraflarin, karar vermelerini kolaylastiracak ve kamusal hesap verme sorumlulugunu
gelistirecek bilgileri saglamak i¢in bir kamu organizasyonunun, programinin,
faaliyetinin veya fonksiyonunun performansinin, bagimsiz olarak degerlendirilmesi
amaciyla, mevcut kanitlarin tarafsiz ve sistematik olarak incelenmesi” seklinde

tanimlanmaktadir (Coskun A., 2000:273).

Performans denetimi kamu kaynaklarinin kullanimmi  “verimlilik, etkinlik ve
tutumluluk ilkeleri agisindan degerlendirmektedir. “Ciinkii ancak bu kavramlar kistaslar
cercevesinde Onemli kaynak tasarruflari saglanmis ve alternatif ¢oziim ve kullanim
alanlar gelistirilebilmistir” (Falay, 1997:19). INTOSAI Denetin standartlar1 performans

denetimini; “Denetlenen kurumun gorevlerini yerine getirirken kullandig1 kaynaklarin
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verimli, etkin ve tutumlu bir bicimde kullanilip kullanilmadiginin denetimi” seklinde
tanimlamaktadir. Ayrica INTOSAI Denetin standartlari’nin 40. maddesinde verimlilik,
etkinlik, tutumluluk denetimi ile ilgili olan performans denetiminin agsagidaki maddeleri

kapsadig belirtilmektedir (INTOSAIL 1997):

a) Idari faaliyetlerinin tutumlulugunun saglikli idari prensip ve uygulamalar ile

yonetim politikalarina gore denetlenmesi;

b) Insan, mali ve diger kaynaklarin kullanimindaki verimliligin, bilgi sistemleri,
performans Olgilileri ve gozetim diizenlemeleri ve denetlenen kurumlarca
belirlenen eksiklikleri gidermek i¢in izlenen ydntemlerin incelenmesi de dahil

olmak tizere denetlenmesi;

¢) Denetlenen kuruluslarin hedeflerine ulagsma yoniindeki performanslarinin
etkinliginin ve kurum faaliyetlerinin yarattig1 gergek etkinin amaclanan etkiyle

kiyaslanmak suretiyle denetlenmesi.

Maliye Bakanlig1 tarafindan performans denetimi “Kamu idarelerinin hesap verme
sorumlulugu kapsaminda faaliyet, c¢ikti ve sonuclarinin, performans hedef ve
gerceklesmelerinin, performans bilgi, izleme ve kontrol sistemlerinin incelenip
degerlendirilmesi suretiyle kaynak kullaniminin etkinliginin, tutumlulugunun ve
verimliliginin objektif ve sistematik olarak denetlenmesidir” sekilde tanimlanmaktadir
(PEBR, 2004:9). Kisaca performans denetimi, kurumlarin dogru isleri, dogru sekilde ve
en az maliyetle yapip yapmadiklarmin arastirilmasi olarak tanimlanabilir (ISPDE,

2001:5).

2.3.5.2. Performans Denetiminin Amaclari

Performans denetiminin amaglari su sekilde belirtilebilir:

a) Parlamento araciligiyla topluma, kamu gorevlilerinin hazineden yapiklari

harcamalarda para-deger iliskisine ne kadar dikkat ettikleri ve devlete vadesi
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b)

d)

g)

gelmis borglar tahsil etmede gosterdikleri basari hakkinda bilgi vermek. Bu
sekliye performans denetimi, topluma karst daha fazla hesap verme

yliklimliiliigl tagiyan bir mekanizmadir (Khan, 1997: 70).

Bir projenin yada programin uygulanmasiyla ilgili olarak basar1 veya
basarisizligin Slgiilmesi, basar1 yada basarisizligin sebeplerinin belirlenmesi,

gelecege yonelik onerilerde bulunulmasi (Khan, 1997: 70).

Daha 1iyi yoOnetim stratejileri uygulamayi tesvik etmek, bu yoOnde
cesaretlendirmek ve kamu idarelerinin kendi kendilerini degerlendirmeleri

konusunda ilgilerini ¢gekmek yoluyla, kamu idaresinin kalitesini artirmak.

Harcanan paradan en fazla verim alma yollar1 ile denetlenen kurumu,
sistemlerini ve kontrollerini gerceklestirmek tiizere gerekli onlemleri almaya

tesvik etmek (Kubali, 1998:31).

Denetlenen kurumlarin performanst hakkinda, parlamentoya giivenilir ve
bagimsiz bilgi saglamak; bu kurumlarin gelir, gider ve kaynak yonetimi alaninda
verililik, etkinlik ve tutumluluk sagladigina iliskin gilivence vermek ve
performansin gelistirilmesi icin tavsiyelerde bulunmak seklinde amaglara hizmet

eder (Coskun, 1998:91).

Performans denetimi, “program faaliyetlerini 1iyilestirecek bilgiler saglar,
gbzetimde bulunma yada diizeltici adim atma sorumlulugu bulunan taraflarca
karar alinmasin1 kolaylastirir ve kamusal hesap verme sorumlulugunu gelistirir”

(GOA, 2003:15).

Program etkinliginin ve sonuglarinin degerlendirilmesi; ekonomik etkinlik ve
verimlilik; i¢ kontrol; yasa hiikiimlerine veya diger gerekliliklere uygunluk ile
ilgili amaclar ve gelecege doniik analizler, yonlendirici ilkeler veya ozet bilgiler
saglanmasi ile baglantili amaglar dahil olmak iizere, ¢ok cesitli amaglar

igcermektedir (GOA, 2003:15).
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h) Performans denetiminin ana amaglarindan birisi de yasama kontrol ve
gozetiminin etkili bi¢imde uygulanmasinda halkin temsilcilerine yardimci

olmaktir (ASSOSALI 2002:4).

i) Performans denetimlerinin ikili bir rolii vardir. Bu denetimler, kamu
kaynaklarinin yonetiminin kalitesi hakkinda misterilere bilgi ve giivence
saglamanin yani sira iyl yonetim uygulamalarini saptayarak ve gelistirerek kamu
sektorli yoneticilerine yardimct olur. Bu yiizden, performans denetimi daha iyi
hesap verme sorumluluguna, kaynaklarin elde edilmesinde daha fazla tasarrufa
ve verimlilige, daha yiiksek kalitede kamu hizmeti sunumuna ve daha geligmis

yonetim planlamasina ve kontroliine yol agabilir (ASSOSAI 2002:4).

j) Performans denetimi, miikelleflerin, sermayedarlarin, parlamento {iiyelerinin,
vatandaglarin  ve medyanin kamu kuruluslarinin = yiiriittigii  faaliyetlerin
sonuglarini ve genel isleyisini kavramalar1 agisindan énemli bir aragtir (ISPDE,

2001:5).

Bu amaglart gerceklestirmek igin devlet kuruluslarinca uygulanan faaliyetlerinin ve
programlarin uygulanma siirecindeki yetersizlikleri tanimlanarak, ¢6ziim yollari
arastirilmakta, bu sayede yasamanin yiiriitme iizerindeki denetiminin eksiksiz yapilmasi
ile kamu kesiminde performans yonetimlerinin kurulup gelistirilmesi, iyl uygulama
orneklerinin yayginlastirilmast saglanmaktadir. Performans denetimi raporlar1 ise
kamusal sorumluluk siirecinin ve i¢ kontrollerin gelisimi sonucunu dogurmaktadir

(Kubali, 1998:31)

2.3.5.3. Performans Denetiminin Unsurlari

Performans denetimi temel olarak {ic unsur iizerine kurulmustur. Tiirk¢e literatiirde
VET (Verimlilik, Etkinlik ve Tutumluluk) olarak ifade edilen bu unsurlar Ingilizce

literatiirde ise 3E (Efficiency, Effectiveness, Economy) olarak ifade edilmektedir.
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S6z konusu kavramlarin tanimlari, ¢esitli iilkelerde farkliliklar gostermekle birlikte ilgili
kavramlarin 6zii her yerde aymidir. Performans denetiminin teorik yapisinin daha iyi

anlasilmasi i¢in bu unsurlarin/kavramlarin i¢eriklerinin bilinmesi 6nemlidir.

2.3.5.3.1. Verimlilik

“Mallar, hizmetler veya diger sonuglar bakimindan ¢ikt1 ile ¢iktinin iiretiminde
kullanilan kaynaklar arasindaki iliski” (ISPDE, 2001:15) olarak tanimlanan verimlilik
kavrami belli miktarda girdi ile miimkiin olan en yiiksek ¢iktinin saglanmasi ya da belli
miktarda ¢iktinin miimkiin olan en diisiik miktarda girdi ile elde edilmesidir (Karakas,
2004:124). Kaynaklarin iyi kullanilmasi, daha iyi harcama gibi tanimlar1 da yapilan
verimlilik kavramini izah etmek i¢in asagidaki orandan faydalanilmaktadir (Demirbas,

2001:87).

Verimlilik=C1kt1/Girdi

Matematiksel acidan verimlilik; “bir iiretim ya da hizmet siirecinin belli bir donemin
sonunda iiretilmis olan iirlin ve hizmetlerle (¢ikt1), bu iiretimi gergeklestirmek ic¢in
kullanilan {retim kaynaklarinin (girdi) birbirine oranlanmasiyla elde edilen bir

katsayidir (Akal, 1998:26).

Bunun yani sira {iretilen mal ve hizmetlerin miktari ile kullanilan kaynaklarin miktari
arasindaki aritmetik oran (Kubali, 1998:35) yada bir ¢iktinin girdiye veya girdilere orani
(Karakas, 2004:124) olarak tanimlanan prodiiktivite (iiretkenlik) kavrami ile verimlilik
kavrami birbirine karistirilmaktadir. Prodiiktivite bir sey iiretebilme anlamina gelirken,
verimlilik belirli sayidaki girdiden en fazla miktarda ¢iktinin elde edilmesi faaliyetidir.
Bir girdi ile bir seyin iiretilmesi durumunda prodiiktivite ilkesine uyulmus oldugu, fakat
girdilerin israfa yol acacak sekilde kullanilmasi durumunda bir seyin iretilmis
olmasimin yaninda, verimli bir girdi kullaniminin s6z konusu olmadig1 sdylenebilir
(Falay, 1997:20). Kisaca prodiiktivite verimlilik artist saglanmadan da
gerceklestirilebilmektedir (Akal, 1998:25). Verimliligin anlasilabilmesi i¢in belirli bir

standarda ihtiya¢ vardir. Bu nedenle verimlilik prodiiktivitenin (¢ikti/girdi oraninin)
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belirli bir performans standardi ile iligkilendirilmesi olarak da tanimlanmaktadir

(Prokopenko, 1998:6; aktaran: Demirbag, 2001: 90)

2.3.5.3.2. Etkinlik

Kamu hizmetlerinde verimliligin 06lgiilmesinde karsilasilan giicliikler nedeniyle,
verimlilikten daha genis bir kavram olan etkinlik kavrami 6n plana ¢ikmigtir. Etkinlik;
kurumlarin tanimlanmis amaclarina ve stratejik hedeflerine ulagsmak amaciyla
gerceklestirdikleri faaliyetlerin sonucunda, bu amaglara ve hedeflere ulasma
derecelerini belirleyen bir performans boyutu olarak tanimlanmaktadir (Kubali,

1998:36).

Isve¢ Sayistay’inca etkinlik; etkilerin amaglarla ve bu amaglara ulasmak icin kullanilan
kaynaklarla karsilastirilmas1 (ISPDE: 2001:15) seklinde tanimlanmaktadir. Amagclara
yonelik bir kavram olan etkinlik Falay tarafindan "genel anlamiyla bir genel veya 6zel
amacin gergeklestirilme derecesi" olarak tanimlanmakta ve faaliyetlerin yapilmasiyla
elde edilen c¢iktinin degerini yansittigi belirtilmektedir. Dolayisiyla ¢iktilarin parasal
degerlerinin 6tesinde bir kavram olan etkinlik ¢iktilarin sonuglari ve bunlarin amaclarla
iligkisi tizerinde durmaktadir. Ciktinin degerinden hareketle; diisiik bir ¢iktiy1 yansitan
bir mal veya hizmet, yiiksek bir ¢iktiy1 yansitan bir mal veya hizmete kiyasla daha etkin
olabilir. Mesela; 1yi egitilmis az sayida is¢i, kotii egitilmis ¢ok sayidaki is¢iye nazaran

daha etkin bir gekilde faaliyette bulunabilir (Falay, 1987:51).

Kamu kesiminde iiretilen baz1 mal yada hizmetlerin 6zellikle parasal degerlerle ifade
edilmesi her zaman miimkiin olmadig i¢in, ¢iktilarin veya faydalarin parasal degerlerle
dlgiilemedigi durumlarda etkinlik kistas1 kullamilabilir (Falay, 1997:21). Ornegin egitim
hizmetinin ¢iktis1 mezun olan 6grenci sayisi olarak ele alinirsa bu ¢iktinin parasal olarak
ifade edilmesi miimkiin degildir”. Bu nedenle is bulan mezun sayis1 gibi ¢iktimin
sonugclar tespit edilerek (ve amaglarla karsilagtirilarak) etkinligin hesaplanmasi yoluna

gidilebilir (Demirbas, 2001:95).

* Burada 6grencilerin maliyetleri hesaplanabilir ancak bilgi ve beceri diizeyleri agisindan parasal ifadeler
ortaya konamaz.
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Etkinlik kavrami verimlilik kavramindan daha genis bir kavramdir. Yani; verimlilik
yalnizca kamu hizmetlerinin niceliksel olarak o6lgiilebildigi yerlerde s6z konusu iken,
etkinlik kamu hizmetlerinin biitiin{i i¢in s6z konusudur ve etkinlik; ¢iktilart miimkiin

olan tiim yollardan artirmaya ¢alisir (Falay, 1997:21).

Etkinlik performans yonetiminin en onemli unsurlarindan biridir. Ciinki, kaynaklar
verimli ve tutumlu kullanilmis olsalar bile kurumun hedefleri gerceklestirilememis
olabilir (Kubali, 1999:39). Bu bakimdan etkinlik, verimlilik ve tutumlulugu da icerecek
bicimde amagclarin en az maliyetle gerceklestirilmesini ve digsalliklarinda géz Oniinde

bulundurulmasini gerektirmektedir (Gligli, 1995:32).

“Genel bir ifadeyle etkinlik, iiretilen mal veya hizmetin yada programin gercekten
ihtiyag geregi olup olmadigini, ¢iktilarin en az maliyetle iiretilip {iretilmedigini ve en

onemlisi s6z konusu ¢iktiy1 iiretmekle ne amaglandigini ve sonugta bu amaca ne 6l¢iide

ulasildigini 6l¢mektedir” (Cevik, 2000:156).

2.3.5.3.3. Tutumluluk

“Bir faaliyet i¢in kullanilan kaynak maliyetinin uygun kaliteyi de gz Oniine alarak en
aza indirilmesi” (ISPDE, 2001:15) olarak tanimlanan ve daha ¢ok girdilerle ilgili bir
kavram olan tutumluluk, kaynaklarin (girdilerin) dogru miktarda, dogru zamanda, dogru
tiirde, dogru maliyetle elde edilerek, dogru yerde kullanilip kullanilmadigii ele

almaktadir (Demirbas, 2001:83).

Ekonomiklik veya diger adiyla tutumluluk kisaca, istenilen amact en diisiikk maliyetli
kaynaklarla ve en uygun zamanda gerceklestirmek olarak tanimlanabilir (Ozer, 1992:
34). Daha genis bir tanimlamaya gore tutumluluk, orgiitiin amaclar1 da géz Oniinde
bulundurularak, kaynaklarin uygun miktar ve kalitede, uygun zamanda ve uygun yerde

en az maliyetle elde edilmesi ve kullanilmasini ifade etmektedir (Abid, 1998: 116)44.

# Kaynaklarin kullanilmasinda “uygun miktar”, kaynak ihtiyacinin nicel diizeyinin &ncelikle
belirlenmesini; “uygun zaman”, bir kaynagin ne diger kaynaklari belirlemesini ne de onlar
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Kamu kesimi agisindan, sadece, alternatifler arasinda se¢im yapma imkaninin oldugu
durumlarda tutumluluk saglanabilir (Falay, 1987: 52). Bu sebeple tutumluluk, zaman
zaman tasarruflu olmak, ekonomik davranmak, kaynaklari israf etmemek, digsalliklarin
ve lretim Olgeklerinin géz Oniinde tutulmasi anlamina gelmektedir (Falay, 1997: 21).
Fakat tutumluluk, hi¢ harcama yapmama ya da ¢ok az harcama yapma anlamina
gelmeyip, amaglarin gergeklestirilmesinde gerekli olandan fazlasini harcamamay1 ifade

etmektedir (Kubali, 1999: 37).

Tutumlulukta goz Oniline alinmasi gereken unsurlardan bir digeri de, “maliyet ve
faydalar etkileyen digsalliklardir. Tutumluluk pozitif tasarruf ve digsalliklarin miimkiin
oldugunca yiiksek olmasini gerektirir’. “Ornegin altin ¢ikarilmasinda girdi olarak
siyaniir kullanilmasi halinde girdi maliyetleri acgisindan siyaniiriin c¢evreye verdigi
olumsuz digsalligin goz oniline alinmasi gerekliligi agiktir. Dolayistyla siyaniirden pahali
olmasina ragmen g¢evreye daha az zarar veren bir maddenin kullanilmasi tutumlulugu
olumlu yonde etkileyebilir”’. Ayrica amaca uygun kaynak kullanimi olmadan saglanacak
tasarrufla tutumluluk saglanamaz. Ornegin bir kuruma ilave olarak yapilan bir ek
binanin kurumun amagclari agisindan bir islevi yoksa (veya islevsiz bir hale gelmisse)
burada ¢alisan personel ekonomik olmayan girdi unsurlari olarak karsimiza ¢ikmaktadir

(Demirbag, 2001:85).

2.3.5.3.4. Verimlilik, Etkinlik ve Tutumluluk iliskisi

Performansin temel unsurlar1 olan verimlilik, etkinlik ve tutumluluk kavramlari,
kendine 6zgii 6zelliklere sahip olmakla birlikte (Falay, 1987: 48); birbirleriyle yakindan
iliskilidirler (Falay, 1987: 48; Demirbas, 2001:99) ve hatta bazen birbirleri yerine
kullanilmaktadirlar (Falay, 1987: 48). Tutumlu davranilmas1 verimlilik artisina yol acar,
verimlilik ise etkinligin saglanmasinda onemli bir gostergedir (Demirbag, 2001:99).
Kisaca belirtecek olursak, tutumluluk az harcama, verimlilik iyi harcama iken, etkinlik

akilli harcamay1 ifade etmektedir (Coskun, 1998: 89). Bu iliskilerde verimlilik,

beklemesini; “uygun yer”, kaynagin ihtiya¢ duyuldugu yeri; “uygun maliyet” ise, bir kaynagin
kullanimindaki en diisiik maliyeti ifade etmektedir (Abid, 1998: 116).
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tutumluluktan, etkinlik de tutumluluk ve verimlilikten daha genis kavramlardir

(Demirbasg, 2001:99).

Ilk 6nce tutumluluk ve verimlilik iliskisine bakildiginda tutumluluk; belirli bir cikti
diizeyini basarmada kullanilan girdileri, ¢ikti kalitesini bozmadan azaltma imkani
tizerinde durmakta; verimlilik ise asgari girdi azami ¢iktt {izerinde durmaktadir
(Demirbag, 2001:99). Kisaca ifade etmek gerekirse ciktilarin kalite ve miktarini
degistirmeksizin girdilerin azaltilmast tutumlulugun saglanmasi; tutumlulugun
saglanmasit ise ayni zamanda verimlilik artis1 demektir. Bununla birlikte verimlilik
artiglart her zaman tutumluluktan kaynaklanmamis olabilir. Bu da verimliligin
tutumluluga gore daha genis bir kavram olarak ele alinabilecegini gostermektedir.
Verimlilik ve tutumlulugun birbirlerinden kesin ¢izgilerle ayrilmasi da cok giictiir.
Mesela, tutumluluk g6z 6niinde bulundurulurken kalitenin de dikkate alinacagi agiktir.
Kalitenin dikkate alinmasi ise ¢iktilarin da incelenmesi demektir. Gergekten girdilerin
ne iirettigine bakmaksizin girdi kalitesi hakkinda bir yargiya varmak giictiir (Demirbas,

2001:101).

Tutumluluk ve verimlilikte oldugu gibi etkinlik ve verimlilik arasinda da benzer iliskiler
bulunmaktadir. Verimlilik hangi girdilerle hangi c¢iktilara ulasildigini incelerken;
etkinlik hangi sonuclarla hangi amaglara ulasildigini inceler. Amaglarla ilgilenen
etkinlik, verimlilige oranla daha genis bir kavramdir. Verimlilik, etkinlik i¢in gerekli
ancak yeterli olmayan bir igerige sahiptir (Steers, 1977:51; aktaran: Demirbas,
2001:101). Birbirlerine ¢ok yakin anlamda olmalarinin yaninda, etkinlik ve verimlilik
kavramlar1 arasinda énemli farkliliklar da bulunmaktadir. Ilk olarak, etkinlik ciktilarla
iligkili iken, verimlilik bu ¢iktilara nasil ulasildigini gésteren bir aragtir. Diger bir fark
ise, verimliligin her zaman etkinligi saglayamayacagi tezinden kaynaklanmaktadir.
Nitekim, bir Orgiitiin gerceklestirdigi bazi faaliyetler kisa donemde verimsiz gibi
goriinebilir; ancak uzun dénemde etkin olabilir (Aldemir, 1983: 125). “Etkinlik ve
verimlilik (hatta tutumluluk) arasindaki bir fark da verimliligin (ve hatta tutumlulugun)
girdilerin ¢iktilara doniisiimiinii kapsayan siireci incelemesi, etkinligin ise bu siirecle

dogrudan ilgilenmemesidir” (Akal, 1998:18).
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Etkinlik, verimlilik ve tutumluluk kavramlar1 arasinda catismanin olmasi da
miimkiindiir. Ornegin posta hizmetlerini yiiriiten bir kurumun tutumlulugu, mektuplarin
haftada bir kez dagitimiyla arttirilabilir. Ancak bu uygulama, bu kurumun etkinligini
arzu edilmeyen bir seviyeye diislirecektir. Gergek hayatta bu lic kavramin aralarindaki
siirlarin net bir sekilde ayrilmasit miimkiin degildir. Dolayisiyla denetgiler igin de bu ii¢
kavrami ayirt etmek giic olmaktadir. Bu nedenle denetcilerin bu ii¢ kavrami birbirinden
kesin olarak ayirmaya caligmamalari, yOnetimin basariya ulagsmasi i¢in yapmasi
gerekenlerde gordiikleri yetersizlikleri raporlarma yansitmalar1 gerekmektedir (Khan,

1990:22; aktaran: Demirbag, 2001: 102).

2.3.5.4. Performans Denetimi Siireci

Denetim gelisigiizel, plansiz-programsiz yapilan bir faaliyet degildir ve bu unsur,
performans denetimi agisindan da gegerlidir. Performans denetimi de planlanmakta,
uygulanmakta, raporlanmakta, hatta diger bir ¢ok denetimden farkli olarak
izlenmektedir (Demirbas, 2001:108). Performans denetimlerinin standart bir siireci
olmamasina ragmen denetimlerde izlenen ana cati genelde benzerdir. Bu baglamda
performans denetimi siireci; planlama, uygulama, raporlama, olmak iizere baslica ii¢
asamadan olusmaktadir. Bu silire¢ bazen dort asama olarak nitelendirilmekte ve

dordiincii asama olarak izleme asamasi kabul edilmektedir.

2.3.5.4.1. Planlama

Performans denetimine Oncelikle performans denetimi yapilacak alanin smirlarinin
cizilmesiyle (neyin incelenecegine karar verilmesi) baslanmaktadir (Karakas,
2004:123). Daha sonra denetimin planlanmasi asamasi gelmektedir. Performans
denetiminin planlanmas1 dzellikle iki agidan gereklidir. Ilki, denetimin maliyet-etkin
yiriitiilmesinde denetcilere yardimci olmasidir. Gergekten yapilacak faaliyetleri
planlamak denetgilere denetim maliyetini makul diizeyde tutmalari, insan kaynaklarini
verimli kullanmalar1 ve denetimde etkinligi saglamalar1 yoniinden yardimci olmaktadir.
Kisacasi planlama, performans denetgilerinin denetimlerinde tutumlu, verimli ve etkin

olmalarmi saglamaktadir. Ikinci neden ise planlamanin denetgilere ileriye yonelik
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onemli sinyaller vermesidir. Planlama sayesinde denetimin ilk asamalarinda 6nemli
sonuglara yol agmayacak incelemelerin c¢ikarilmasi, maliyetlerin azaltilmas1 gibi

rasyonel kararlarin alinmasi saglanabilir (Demirbag, 2001:108,109).

Planlama sathasinda denetim konular segilir, performans denetimi i¢in gerekli olan
kaynaklar tahmin edilir ve son olarak &n inceleme asamasina gecilir. “On inceleme
asamasina Oncelikle denetlenen kurum hakkinda stratejik planlama asamasinda elde
edilen bilgilerin iizerine daha detayl bilgiler eklemekle ise baslanir. Daha sonra denetim

problemleri ve sorular1 belirlenerek kapsam saptanir” (Demirbas, 2001:116).

Performans denetimi planlamasinda, genel denetim konularinin belirlendigi uzun
donemli “stratejik planlama” ve denetim konular1 dikkate alinarak her biri i¢in ayr1 ayri
yapilan “faaliyet planlamasi” olmak {izere iki tiir plandan s6z etmek miimkiindiir
(Demirbag, 2001:109). Denetimin planlama siirecinde Performans denetiminin basarili
olabilmesi i¢in denetlenen kurumun, hedef ve amaglarinin, temel faaliyetlerinin, belli
bash kaynaklarinin ve kurumun verimli, etkin, tutumlu ¢alismasini 6nleyecek potansiyel
risklerin tanimlanmas1 gerekir. Bu nedenle, denetimin bu agamasindaki amacin (Coskun
A., 2000:289): denetlenen kurum hakkinda bilgi toplamak, elde edilen bilgileri
degerlendirmek, verimlilik, etkinlik, tutumlulugun saglanmasina iliskin risk alanlarin
tanimlamak, ve incelenecek temel konulari, kisaca, potansiyel performans denetimi

alanlarini belirlemek oldugu belirtilmektedir.

2.3.5.4.2. Uygulama

Planlama asamasinda hazirlanan 0n inceleme raporunun onaylanmasindan sonra
ayrintili bir denetim programi hazirlanir ve denetimin uygulanmasi asamasina gegilir.
Uygulama asamasinin baglica hedefleri; potansiyel O6nemdeki konular hakkinda
baslangigtaki bulgular1 kanitlamak ve kilit sorularin cevaplarini arastirmak; son
bulgular1 gelistirmek ve Oneriler hazirlamaktir (Cevik, 2000:170). Caligma planinda
belirtilen zamanlarda, ilgili veri kaynaklarindan kanitlarin toplanmasi, denetim

sorularinin ele alinmasi, hipotezleri test etme ve kriterlerle karsilastirmada kullanilmak
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tizere kanitlardaki verilerin analiz edilmesi ve bulgulara ulasilmasi, bu asamada

yapilacak ¢aligmalar arasinda yer almaktadir (Demirbag, 2001:125).

Tam inceleme olarak da adlandirilan denetim uygulama asamasinda (Demirbas,
2001:125) amag denetlenen kurumun performansina iligkin makul denetim bulgularina
ulagsmak icin ilgili, yeterli ve glvenilir kanit (veri) toplamaktir (Coskun, 1998:96).
Denetciler makul denetim bulgularima ulasabilmek i¢in kanit toplarlar. Toplanan
kanitlarin, dogru denetim bulgularina ulasilabilmesi i¢in; gerekli, yeterli, giivenilir ve
ilgili olmas1 tercih edilir (Demirbas, 2001:125). Bu nedenle, performans denetgileri
topladiklar1 kanitlarin niteligi, kalitesi ve miktar1 lizerinde dikkatlice diistinmelidirler

(ASSOSALI 2002:38).

Degisik amaglar icin veri toplanan performans denetiminde, veriler genellikle denetim
konusunun belirlenebilmesi, etkilerin ve ¢iktinin dl¢iilebilmesi ve degerlendirilebilmesi
boylece hipotezlerin test edilmesi suretiyle denetlenen birimdeki yetersizliklere gore
performansin agiklanmasi igin toplanmaktadir (ISPDE, 2001:67). Kanit teskil
edebilecek bu verileri toplamada bir ¢ok ara¢ kullanabilmektedir. Kanit toplama
metotlar1 olarak da adlandirilan bu araclar; miilakatlar, anketler, gézlem, uzman goriisti,
belge incelemeleri, performans gostergeleri ve bilgileri, yayinlanmis program
performans verileri, digsal kaynaklar, kamuoyu arastirmalar1 ve Ornek olaylar,

ornekleme ve analitik incelemeler olarak belirtilebilir (Demirbas, 2001:126-129).

Denetcilerin topladiklar1 veri ve kanitlarin belirli bir sistem dahilinde dosyalanmasi
biiylik 6nem tagimaktadir (Balyemez, 2003:106). Bu, denet¢iye bilgiye kolay ulasma
imkanini verir. Ayn1 zamanda, denetim takiminin bir iiyesi projeden ayrilirsa veya bir
baska kisi katilirsa uyumu saglamay1 ve raporun hazirlanmasini kolaylastirir (Demirbas,

2001:130).

Kanitlardaki verilerin analiz edilmesi denetim sonuglarini resimleyen temel unsurdur.
Analizler olmadan ¢esitli giicliiklerle toplanan verilerden yararlanilamaz ve toplanan
veriler kullanilamaz bir hale gelebilir. Veri analizleri; bir faaliyet, olay ya da ifadeyi

tanimlamak, bunlarin olasi nedenlerine iliskin kesin bir agiklama yapilmasini saglamak
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ve bir program veya projenin gelecekte meydana getirecegi ¢iktilar hakkinda tahmin

ylriitebilme hedeflerine hizmet etmektedir (Demirbas, 2001:130).

Veriler toplandiktan ve analiz edildikten sonra sira kanitlarin kriterlerle karsilastirilarak
bulgulara, sonuglara ulagilmasi ve tavsiyelerin belirlenmesine gelir. Denetim bulgulari,
etkileri ve nedenleri belirlendikten sonraki agsama denetim sonuglarinin ve tavsiyelerinin

gelistirilmesidir (Demirbas, 2001:133,134).

2.3.5.4.3. Raporlama

Her performans denetimi performans denetim bulgularimi detaylandiran bir rapor
hazirlanmasiyla sonuglanmaktadir (ASSOSAI, 2002:49) ve bu rapor denetim
uygulamasinin en Onemli ¢iktisidir (Demirbas, 2001:134). Denetim raporlari,
denetlenen kuruma ve parlamentoya verimlilik, etkinlik ve tutumluluk konusunda bilgi

ve tavsiyelerin iletilmesinde kullanilan temel bir aractir (Kubali, 1998:109,110).

INTOSAI Denetim Standartlart (1997) raporlama konusunda sunu Ongormektedir:
"Yapilan her denetimin sonunda denet¢i, bulgular1 uygun bir sekilde ayrintilariyla
gostermeli, kanaatlerini buna uygun olarak yaziya dokmeli veya yazili bir rapor
hazirlamaldir. Igerik, kolay anlagilabilir, belirsizlikten veya siipheden uzak olmali,
yalnizca yeterli ve ilgili denetim kanit1 ile desteklenen bilgileri icermeli ve bagimsiz,

objektif, diiriist ve yapici olmalidir”.

Raporlama asamasinda 6ncelikle "taslak rapor" hazirlanmaktadir. Taslak rapordan sonra
“kesin rapor” kaleme almir (Balyemez, 2003:108). Raporlamanin etkinligi biiyiik
Olgiide ylriitillen denetim faaliyetinin kalitesine baghdir. Ancak raporlamanin
kalitesinin diisiik olmasi halinde basarili bir denetim ¢alismasi da degerini yitirebilir

(Cevik, 2001:175).
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2.3.5.4.4. izleme

Denetcilerin  denetlenen birime Onerdigi tavsiyelerin, sonuglarinin/durumlarinin
ogrenilmesi bakimindan izlenmesi gerekmektedir. izleme faaliyeti raporun sunumundan
belirli bir siire gectikten sonra, hangi tavsiyelerin uygulandigim1 kontrol etmek ve
denetlenen birimin performansini gelistirmek iizere hangi adimlar1 attigini 6grenmek

i¢in yapilmaktadir (ISPDE, 2001:101).

Sayistay tarafindan tavsiyelerinin izlenme amaglar1 su sekilde belirtilmektedir

(ASSOSAL, 2002:56):

e Denetim raporlarinin etkinliginin arttirilmasi (denetim raporlarinin izlenmesinin
temel nedeni tavsiyelerin uygulanma olasiligini yiikseltmektir. Bir raporun
izleneceginin bilinmesi kurum ydnetiminin uygulanacagim1 ifade ettikleri

tavsiyelerin gerceklesmesi ihtimalini arttirmaktadir).

e Yasama organma yardimci olunmasi (izleme faaliyetleri yasama organinin

etkinliklerinin yonlendirilmesinde degerli bilgiler saglamaktadir).

e Sayistay’in performansinin degerlendirilmesi (izleme faaliyetleri Sayistay’in
performansinin Olciiliip degerlendirilmesi i¢in bir temel olusturmakta, ozellikle
de, denetim siiresince harcamalarda tasarruf saglamanin ve Ongdriilen diger

faydalarin dogrulanmasi bakimindan bir firsat yaratmaktadir).

2.3.5.5. Performans Degerlendirmesi

Performans degerlendirmesi®’, kamu idarelerinin belirledikleri stratejik amag ve

hedeflere ulasmak icin izledikleri yolun, performans hedeflerine ulagmak {iizere

Degerlendirme ve performans 6l¢iimiiniin birbirinden farkli araglar oldugu belirtilmektedir. Performans
Ol¢iimleri; sonuglar, ¢iktilar ve/veya siire¢ gostergeleri ile ilgilenirken, degerlendirme genellikle daha
detayda yorumlar ve nedensellik iligkilerinin gdzden gecirilmesi ile ilgilenmektedir. Ayrica
degerlendirme performanslarin artirilmasi igin faaliyet ve programlarda degisiklik oOnerilerinde
bulunmaktadir (Oral, 2005:35).
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kullanilan yontemler ile yiiriitiilen faaliyet ve projelerin ve bunlarin sonucunda elde

edilen ¢ikt1 ve sonuglarin degerlendirilmesidir (PEBR, 2004:56).

“Performans degerlendirmesi performans sonuglarindan hareketle yoneticilerin gelecege
iliskin olarak dogru kararlar vermesini saglamaktadir. Performans degerlendirmesinin
amact karar alma siireglerini giliglendirmek, kurumsal O6grenmeyi saglamak, etkin
kaynak dagilimini saglamak ve hesap verebilirlik i¢in zemin olusturmaktir. Performans
degerlendirmesi analitik bir degerlendirme siireci olup kamusal politikalarin, kurumlarin
veya faaliyet ve projelerin agiklanmasina yardimci olmaktadir ve temel amaci bilgiyi

arttirarak gelecege iliskin belirsizlikleri azaltmaktir (PEBR, 2004:56).

“Performans degerlendirmesi kurum tarafindan mali y1l i¢inde, mali y1l sonunda veya
birka¢ yilin uygulama sonuglarini degerlendirme seklinde orta ve uzun vadede
yapilabilir” (PEBR, 2004:57). Degerlendirme yapilirken oncelikle degerlendirmenin
kapsami, belirlenen kapsamin Ozelliklerine goére uygun analiz  yOntemleri
belirlenmelidir. Kamu idarelerince  degerlendirme sonucunda  “performans
degerlendirme raporu” diizenlenecek ve raporda yer alan bilgilere 6zet seklinde
idarelerin birim ve faaliyet raporlarinin ilgili boliimlerinde yer verilmektedir (Oral,
2005:130). Rehberde Performans degerlendirmesinde kullanilacak yontemlerin
idarenin ozelligine, yiiriitiilen faaliyetlerin niteligine, hangi amagla yapildigina gore
cesitlilik gosterecegi belirtilerek baslica degerlendirme yontemlerine O6rnek olmasi
amaciyla anketler, goriismeler, grup tartigmalari, gozlem, durum ve paydas analizi,
fayda-maliyet ve maliyet etkinlik analizlerine Ozet olarak yer verilmistir (PEBR,

2004:60-63).

2.3.5.6. Performans Denetimi ile Geleneksel Denetim Arasindaki Farklar

Performans denetimi ile geleneksel denetim (diizenlilik denetimi) arasinda Onemli
farklar bulunmaktadir. Bu farklar su sekilde belirtilmektedir (Kubali, 1999:44-45; Khan,
1997:67; Ozer, 1992:31-32):
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Geleneksel denetim, mali verileri sadece igerdigi bilginin tam ve uygun
oldugunu dogrulamak ve kurallara uygun onaylamak icin kullanilirken;
performans denetiminde kurumun basarisi {izerine degerlendirme yapmak icin

hem mali hem de mali olmayan veriler kullanilmaktadir.

Geleneksel denetim, harcamalarin sadece kurallara uygunlugunu ve diizenliligi
bakimindan incelendigi i¢in dar kapsamlidir, oysa performans denetimi bunlarin
yaninda, verimlilik, etkinlik ve tutumlulugun gerceklesme diizeyini belirlemek

i¢in ¢esitli yonetim islevlerini de inceledigi i¢in daha genis kapsamlidir.

Geleneksel denetim, kamu kurum ve kuruluslarinin sundugu mal ve
hizmetlerden  yararlananlarin  beklentilerini  karsilaylp  karsilamadigini
O0lcmezken; performans denetimi, kamusal mal ve hizmetlerin vatandaslarin

taleplerini ne kadar karsiladigini da belirleyebilir.

Mali denetimde standartlar, siirecler ve Olglitler tamamen gelismistir.
Performans denetiminde ise belirli 6l¢iitler olmayip, dlgiitler kullanim yerlerine

gore degismektedir.

Mali denetim, hatalari, ihmalleri, fazla 6demeleri veya zimmetleri belirterek
miinferit islemler tizerinde dar bir odak noktast olustururken; performans
denetimi, bir kurumdaki sistemleri, usulleri ve deneyimleri kapsamli bir bakis

acgisindan inceler.

Geleneksel denetim, kurum ve kuruluslarin hedef ve amaglarina ulasma derecesi
lizerinde yorumda bulunmazken; performans denetiminin en Onemli
Ozelliklerinden birisi ama¢ ve hedeflerin yerine getirilme derecesini

degerlendirmesidir.

Geleneksel denetim, islemler tamamlandiktan sonra yapildigindan geg¢mise
yoneliktir; performans denetimi ise, gelecege yoneliktir ve gecmisle gliniimiizii

gelecekteki faaliyet ve programlar agisindan degerlendirir.
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e Geleneksel denetim sadece hatalar1 acikladigindan statik bir yapidadir;
performans denetiminde ise, sistemler, islemler ve usullerin gelistirilmesi igin

calisilmaktadir. Ve bu agidan dinamik bir yapiya sahiptir.

2.3.5.7. Performans Esash Biitceleme Anlayisinda Performans Denetiminin Onemi

Kamu kurumlarinda performans denetimi yapilmasinin 6nemi, c¢esitli uluslararasi
yayinlarda ve toplantilarda dile getirilmistir. INTOSAI denetim standartlar1 ve Avrupa
uygulama el kitab1 hem kamu harcamalarinda verimsizligin ve israfin azaltilmasinda
hem de kamu gelirlerinin belli kalemlerinin artirilmasinda ve sonuglarin basarilmasinda
bir ara¢ olarak, performans denetiminin Onemini vurgulamaktadir. Lima
deklarasyonunda da diizenlilik ve performans denetiminin 6neminin esit oldugu ifade

edilmektedir (Coskun A., 2000:274).

Ozel sektorde piyasa mekanizmasi verimli, etkin ve tutumlu galismayan bir firmanin
iflas ederek piyasadan cekilmesine yol acarken, verimsiz calisan kaliteli hizmet
sunmayan bir kamu kurulusu i¢in iflas etmek s6z konusu degildir. Tersine, verimsiz
calisan bircok kamu kurulusu her yil biraz daha zayiflayan bir performansla
faaliyetlerine devam etmektedir (Coskun A., 2000:267). Piyasa mekanizmasina benzer
bir mekanizma kamu sektdriinde mevcut degildir (basarisiz Saglik Bakanlig: asla iflasa
stiriiklenmez). Bu acgidan bakildiginda, kamu sektoriinde performans denetiminin, 6zel
sektordeki piyasa mekanizmasinin ikamesi islevini gorebilecegi belirtilmektedir

(ISPDE, 2001:5).

“Kaynaklar kit oldugunda iizerinde Onemle durulmasi gereken husus, hangi kamu
kuruluglarina ve programlara oncelik verilecegidir. Performans denetimi oncelikler ve
gelecekte yapilacak yatirnmlar hakkinda karar alinmasi i¢in dayanak noktasi

olusturabilir” (ISPDE, 2001:5).

PEB’nin getirdigi Onemli yeniliklerden biri de, performans denetimine imkéan
tanimasidir. Performans esasl biitgeleme siirecinde olusturulan hedef ve gostergeler ile

hazirlanan performans programi ve faaliyet raporlar1 performansin sistematik ve nesnel

169



bir sekilde denetlenmesini miimkiin kilmaktadir (PEBR, 2004:12). Performans denetimi
kamu idaresinin kullandig1 kaynaklarin miktarindan ziyade, iiretilen kamusal iirin ve
hizmetlerin vatandaslar1 ne 6l¢iide memnun ettigi sorusuyla ilgili bir denetim seklidir.
Bu denetim sonucunda kamu yoneticisinin ne kadar harcadigi degil ne Olciide
hedeflerine ulastigt 6nemli hale gelmektedir. Yani kamu harcamalarimin ulagilmak
istenen amaca yoneltilip yoneltilemedigi, yerindeligi denetlenebilecektir (Eriiz,

2005:67,68).

PEB anlayisinin etkili bir sekilde islemesi performans denetimi i¢in de uygun ortamin
olugmasina yardimci olacaktir. Clinkii, PEB sistemi olusturulmadan, kamu idarelerinin
sorumluluklar1 cergevesinde faaliyetlerini yiiriitiirken kaynaklarin verimli, etkin ve
ekonomik (tutumlu) bir sekilde kullanilip kullanilmadigini kontrol etmenin 6nemli bir
aract olan performans denetiminin yapilmaya c¢alisilmast ¢ok anlamli sonuglar
vermeyebilir (Mutluer ve dig., 2005:143). PEB’ye gecis ile kamu kaynaklarinin etkili,
ekonomik ve verimli kullanilip kullanilmadig1r hem olusturulacak i¢ denetim birimleri

araciligiyla hem de Sayistay tarafindan denetime konu edilebilecektir (Eriiz, 2005:68).

2.3.6. Mali Disiplinin Saglanmasi

PEB digerler biitge sistemlerinden ayrildigi temel noktalardan biri, mali disiplini
saglamay1 hedeflemesidir. Diger bir deyimle; kamu yonetiminde etkinligi ve verimliligi
arttirmak O6nemini korurken, bunun yanisira kamu harcamalarinda mali disiplinin
saglanmasi da amaclanmaktadir. PEB sisteminde ise mali disiplini saglamada ii¢ ila bes

yillik stratejik planlar en énemli araglar olmaktadir (Ozyildiz, 2000:81).

PEB siirecinde hazirlanacak belgeler bilgi iiretilmesini ve biitgelerin bilgiye dayali
olarak hazirlanmasini1 saglayacagindan Maliye Bakanliginin biit¢eleri daha etkili bir
sekilde izlemesi ve degerlendirmesi miimkiin olacaktir. Kamuya agik, hedeflere dayali
belgeler hazirlanmas1 kamu idarelerini bagarili olma yoniinde motive ederken, kaynak
kullaniminda tasarruflu olmaya da zorlayacaktir. Bu makro diizeyde kaynak dagitiminin

etkili bir sekilde yapilmasini saglarken, verimlilik artis1 ile birlikte kaynak israfin1 da
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Onleyecektir. Sonug¢ olarak PEB mali disiplini saglamada 6nemli bir ara¢ olarak

kullanilabilecektir (Ertiz, 2005:67).

2.3.7. Performansa Dayah Ucretlendirmenin Saglanmasi

PEB’nin kurumsal diizeyde performans hedeflerinin olusturulmasini1 gerekli kilmasi, bu
hedeflerin olusturulmasi sirasinda faaliyet analizlerinin ve dolayisiyla personel ihtiyaci
analizlerinin yapilmasin1 gerektirmektedir. Bu siirecte c¢alisanlarin ortalama 1is
standartlar1 belirlenerek, bu verilerin hizmet standartlarina doniistiiriilmesi suretiyle
calisanlarin performansinin izlenmesi miimkiin olacaktir. Bu suretle c¢alisanlarin
performansa dayali olarak o6diillendirilmesine objektif bir temel hazirlanmis olacaktir.
Kamu idarelerinde calisanlara yonelik performans gostergelerinin olusturulmasi ve
performansin  degerlendirildigine yonelik bir anlayisin  yerlestirilmesi ¢alisma

motivasyonunu ve igglicii verimliligini artiracaktir (Ertiz, 2005:67).

2.3.8. Kamuoyu Denetiminin Gerceklestirilebilmesi

Kamuoyuna acik stratejik planlarin, yillik performans programlarimin ve faaliyet
raporlarinin kamu idarelerince yayimlanmasi ile, kamuoyunun kamu idarelerinin
faaliyetleri hakkinda bilgi sahibi olmasi saglanacaktir. Bu suretle vergi ddeyenler
vergilerin nereye harcandigin1 gorebilecek, hizmetten yararlananlar ise hizmet kalitesi
ile yapilan harcamalar1 karsilagtirma sansina sahip olabilecektir. Ayrica basin ve sivil
toplum kuruluslari, bu belgeleri izleyerek toplumun genel ¢ikarlarina hizmet etmeyen
konulara miidahale etme sansini elde edecektir. Bu suretle kamu idarelerinin kaynaklari
daha dikkatli ve toplum yararma kullanmas yani etkili, ekonomik ve verimli kullanmasi
saglanacaktir. Ayrica performans hedeflerinin kamuoyuna duyurulmasi, idareleri ve
yoneticileri bu hedeflere ulasmaya yoneltecek giiclii bir etken konumundadir (Eriiz,

2005:68).
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BOLUM 3: PERFORMANS ESASLI BUTCELEME SISTEMININ
TURKIYE’DE UYGULANABILIRLIGI

Calismanin bu kisminda ilk olarak PEB’nin diinyadaki uygulamalar1 ortaya
konulacaktir. Bu ger¢cevede OECD iilkelerinden PEB uygulamalarinda farkli yontemleri
benimseyen ve sistemin ilk uygulayicilar1 arasinda sayilan iilkelerden ABD, Isveg,
Ingiltere ve sitemi 1999 yilindan sonra uygulamaya baslayan Hollanda 6rnek almarak
incelenecektir. Daha sonra sistemin Tiirkiye’de uygulanabilirligi Program Biitce
uygulama sonuglart ve diinya uygulamalarindan c¢ikarilan dersler acisindan

degerlendirilecektir.
3.1. Performans Esash Biit¢celeme'de Diinya Uygulamalar: ve Degerlendirilmesi

Gelismis iilkelerde baslayan PEB yaklagimi, zamanla gelismekte olan bir¢ok iilkede de
uygulanmaya baslanmig bazilarinda da reform glindemine alinmistir. Bugiin OECD
tilkelerinin biiyiikk ¢ogunlugu PEB sistemini uygulamakta ve performans bilgisini
cesitli sekillerde biit¢e belgelerine dahil etmektedir. OECD iiyesi olmayan birgok tilkede
de PEB yapildig1 bazilarinda da yapilmasi yoniinde adimlar atildigir goriilmektedir.
Bu sistem, “Cikt1 Odakli Biit¢eleme, Sonu¢ Odakli Biit¢eleme, Ciktt Odakli Yonetim,
Sonu¢ Odakli Yonetim, Performans Yonetimi” isimleri altinda diinyada anilmaktadir

(Eriiz, 2005:62).

Diinya orneklerinden 6zellikle OECD iilkelerinde giiniimiizde 6n plana ¢ikan en giigli
performans esasli yonelim, performans esasli yonetimin, biitcelemenin ve raporlamanin
kullanilmas1 yoniindedir. Ilk olarak 1980’li yillarin sonlarmnda Avustralya ve Yeni
Zellanda da performans yonetimi ve/veya biitgelemenin kullanilmasiyla baglamig olan
bu egilimi, 1990’lh yillarin ortalarinda Kanada, Danimarka, Finlandiya, Fransa,
Hollanda, Isveg, Ingiltere ve ABD’deki uygulamalar takip etmistir. 1990’larin sonlar1 ve
2000’li yillarin baslarinda Avusturya, Isvicre ve Almanya bu egilim ydniinde reformlar

yapmislardir (OECD, 2004:4).
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OECD iilkeleri arasinda PEB sistemine gegis ve biitcenin hedeflere baglanmasi iki sekilde
olmaktadir. Bunlardan 1ilki ayr1 dokiimanlar olusturulmasi ikincisi ise biitge
dokiimanlarmin muhafaza edilerek yapisinin ve igeriginin degistirilmesidir (Oral,
2005:85). OECD iiyesi {lkelerin biiylik ¢ogunlugunda son yillarda uygulanan
performansa dayali biit¢e teknikleri, mali disiplini 6ne ¢ikarmasinin yani sira, hem iiret-
kenlik ve verimliligi arttirmay1 hem de kamuoyuna kars1 olan sorumluluklar1 daha iyi
yerine getirilmesine yonelik uygulamalar1 yaygimlastirmay: (Ozyildiz, 2000;81) yani
hesap verebilirlik ve mali saydamligin artirilmasini, biit¢elerin girdilerden ¢ok nihai

hedeflere konsantre olmasini amaglamaktadir.

3.1.1. ABD’de Performans Esash Biitceleme

ABD’de performans bilgisinin yonetim siirecinde kullanilmasi ve performans 6l¢timiine
iliskin ¢aligmalarin baglangic1 1940’11 yillara dayanmasina ragmen, 1993 yilina kadar
tiretilen performans bilgileri gerektigi gibi kullanilmamig ve performansa iliskin
uygulamalara énem verilmemistir. 1993 yilinda ¢ikarilan GPRA ile birlikte, PEB’ye
iligkin gerekli unsurlarin ve yapilmasi gerekenlerin hukuki dayanagi olusturulmustur
(Oral, 2005:78). GPRA, devlet performansinin artirilmasi ve hesap verebilirligin
desteklenmesi i¢in énemli bir yasal ¢er¢eve sunmus, harcamact birimlerin misyonlar,
hedefler ve performans Olgiitleri gelistirmelerini ve kullanmalarin1  6ngormiis,
dolayistyla kanunla tiim hiikiimet birimleri diizeyinde kiiltiirel bir degisim

hedeflenmistir (Kovancilar, 2003:40).

ABD’de 1993 yilinda yasalasan GPRA ile beraber performans yonetimi ve PEB
sisteminin hangi araclar kullanilarak uygulanacagi ve nasil bir geg¢is donemi
gecirilecegine iligkin cerceve ¢izilmistir (Oral, 2005:78). Kamu mali yonetim sistemi
acisindan Onemli bir kdse tast olan bu yasa hiikiimetin programlarinin yonetimi ve
biitgelemesinde biiyiik bir doniisiime yol agmistir. Bu doniisiim, girdilere odaklanmak
yerine, Hiikiimet ne {iretti? sorusu lizerine odaklanmakta, hesaplarin yargilanma usuliinii
degistirmekte, sonuclara ve performansa énem vermekte ve Odiillendirici bir yonetim

anlayis1 benimsenmektedir. Program yoneticilerine dnceden tanimlanmis ve dlciilebilir

* Goverment Performance and Result Act (Kamu Performansi ve Sonuglar1 Kanunu)
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amaclara yonelmesinde ve kendi kaynaklarinin kullaniminda daha fazla 6zgiirliik

saglamaktadir (Kovancilar, 2003:40).

Federal bir Cumhuriyet olan ve biit¢e siirecini yonlendiren kurumlarin, Beyaz Saray’in
icinde baskanin yliriitme ofisinin bir pargasi olan, Yonetim ve Biitge Ofisi (Managament
and Budgeting Office), mali yonetim hizmetleri biinyesinde bulunan Hazine
Departmani (Departmant of Treasury), yiiriitme organi biinyesinde bulunan Kongresel
Biitce Ofisi (Congressional Budget Office), yasama organi biinyesinde bulunan Genel
Muhasebe Ofisi (General Accounting Office) olan ABD’de PEB anlayis1 federal
diizeyde ele alinmaktadir. Performansi ve sonuglar1 esas alan biitce anlayisi, kurumlarin
stratejik planlar, yillik performans planlar1 ve performans Olgiitleri hazirlamalarina
dayanmaktadir (Oral, 2005:57,58; Gedikli, 2001:138). ABD Yonetim ve Biitce Ofisi
(OMB, Office of Management and Budgeting) tarafindan hazirlanan talimatta, stratejik
planlarin formati ortaya konmustur. Buna gore temel unsurlar, misyon bildirisinin
hazirlanmasi, genel hedeflerin ve bu hedeflere ulasmada uygulanacak strateji ve
politikalarin tanimlanmasi, planlardaki genel hedeflerle yillik performans planlarindaki
amaglar arasindaki iliskilerin belirlenmesi, hedeflerin ve amagclarin basarilmasini
engelleyecek temel faktorlerin belirlenmesi, kullanilan program degerlendirmelerinin
bir tanim1 ve gelecekteki degerlendirmelerinin bir takvimi (Gedikli, 2001:138) olarak

sayilmaktadir.

Ilgili talimatla, “stratejik planlarm biitce hazirlig1 ve uygulamasina kilavuzluk etmesi
yaninda hedeflerle biit¢ce yapist ve kurum organizasyonunun uyumunu saglamak tizere
kullanilmas1 6ngoriilmiis ve her unsura iliskin ayrintili agiklamalar yapilmistir. Yani,
stratejik planlarin faaliyet ve siireclerin yeniden yapilandirilmasinda bir ara¢ olabilecegi
vurgulanmistir” (Gedikli, 2001:138). Kurumlarin en {istlindeki yonetici tarafindan
Kongre’ye ve Yonetim ve Biitce Ofisi’ne iletilen stratejik planlarin tiimiiyle kamunun
ulagimina agik dokiimanlar oldugu belirtilmektedir. GPRA tarafindan stratejik planin
hazirlamasinin yonetimin tabiatinda oldugu ve bu planin sadece calisanlar tarafindan

hazirlanmas1 gerektigi ifade edilmektedir (OMB, 2005:3).
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ABD Yonetim ve Biitce Ofisi tarafindan ¢ikarilan bir diger talimatla ise yillik
performans planlarinin nasil hazirlanacagi belirtilmistir. Talimata gore kuruluslar biitce
teklifleriyle uyumlu bir baslangic plani ile yonetim biitcesiyle tutarli olarak biitce ve
program kararlarin1 yansitan bir nihai plan hazirlayacaklardir. Performans planlarinin
hazirlanmasinda biitiin kurumu esas alma, stratejik planlarla iliskilendirme, birka¢ yilin
performans bilgisini icerme gibi genel kurallara uyulacaktir. Temel unsurlar arasinda
performans hedefleri ve gdostergelerinin icerilmesi, faaliyet siirecleri, bilgi, insan,
sermaye, teknoloji ve diger kaynaklarla oOlgiilen degerleri dogrulayacak araglarin

tanimlanmasi sayilmaktadir (Gedikli, 2001:138).

Yillik performans planlari, dogrudan kurulusun biit¢esine bagli olmaktadir. Bu baglanti,
biitcedeki program ve finansman takviminde yer alan program faaliyetlerine
dayanmaktadir. Her program faaliyeti bir performans hedefi ve gostergesiyle baglantil
olmakta, planda, performans hedeflerini gergeklestirmek icin Odenek miktarlari
gosterilmektedir. Kuruluglar, maliyetleri ilgili amaglara dagitmak icin gerekli cabay1
gostermelidir. S0z konusu talimatla, diger temel unsurlarla ilgili ayrintili izahat
yapilmustir. Genel Muhasebe Ofisi yillik performans planlarini standart bagliklar altinda
inceleyerek Hazine’ye goriis bildirmektedir. Ote yandan 1994 yilinda ¢ikarilan GPRA
ile yillik performans planlarindaki hedeflerle gézlenen performansi kiyaslayan ve pratik
olmayan hedeflerle ilgili tavsiyeleri igeren bir performans raporu iiretilmesi konusunda
da kuruluslar zorunlu tutulmaktadir (Gedikli, 2001:138). Uretilen bu raporlar mali hesap
verme sorumlulugunun artirilmasit ve programlarin mali sonuglarinin goriilebilmesini

saglamasi (Kovancilar, 2003:39) acisindan 6nemlidir.

Performans bilgisinin biitce siirecine entegrasyonu stratejik yoOnetimin hayati bir
asamasidir. Bu baglamda s6z konusu entegrasyonun temel asamalari su sekilde
sayilmaktadir (Gedikli, 2001:138): 1. Stratejik hedeflerin olusturulmasi, 2. Stratejik
hedefe doniik performans Olgiitlerinin gelistirilmesi, 3. Performans oOlglitleri ile
kurumlarin kaynak taleplerini biitiinlestiren biitcelerin formiilasyonu ve 4. Sonuglarin
degerlendirilmesi. Ugiincii asamada stratejik plan, performans plani ve kaynak talepleri

arasinda baglanti kurulmasmin yani sira, performans bilgisinin biitce hazirligi ve
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uygulamasi sirasinda kullanilmasi, kaynaklarla ilgili kararlarin stratejik hedeflere gore

alinmasi ve biitge hedeflerinin performans hedeflerine gére uyarlanmasi gerekmektedir.

GPRA’nin yasalagmasindan sonraki on yilda stratejik planlarin ve yillik performans
programlarinin departmanlar ve kurumlar tarafindan benimsenmesi ve yerlesmesi ile
ilgili caligmalarda giiniimiize kadar oldukca iyi bir gelisme kaydedilmistir (Oral,
2005:78). PEB’nin ABD’deki uygulama sonucglar ile ilgili olarak Melkers ve
Willoughby™’ tarafindan 50 eyalet iizerinde yapilan ve performans esasl uygulamalari
inceleyen calisma sonuclar1 su sekilde gosterilmektedir: 31 eyalet performans esasl
biitgeyi zorunlu kilan kanunlara sahiptir, 16 eyalette ise biitce rehber ve talimatlariyla
olusturulmus idari bir yapt mevcuttur. Eyaletlerin ¢ogu performans esasli biitce
ihtiyaglarin1 ayr1 yasal diizenlemeler ile saglarken, bazilar1 bu hususlara biitce
kanununda yer vermektedir. Girdi, Cikti, Siire¢, Sonug, Etkinlik, Etkenlik gibi
kavramlar eyaletlerde performans Ol¢iimii baglaminda kullanilmaktadir. Eyaletlerin
amacg, hedef ve misyon bildirilerinin almmacak onlemlerle iligkisi faklilagsmaktadir.
Mesela, Nevada’daki diizenlemede biitge metinlerinde misyon bildiriminin ve
programlara ait gostergelerin bulunmasi, Teksas’da biitce talepleriyle birlikte
programlar i¢in alt1 yillik stratejik planlama yapilmasi zorunludur. Bu planlar kurumun
amacini, hedefini, ¢ikt1 Olgiilerini, stratejilerini, sonug¢ Ol¢limlerini ve etkinlik
Olctimlerini icermektedir (Gedikli, 2001:139,140). Performans Olgiim sistemi ve
performans bilgisinin, biitge karar verme siirecine entegre edilmesinin yavas yavas
gelisen bir silire¢ oldugu kabul edilmistir. Yazarlarca performans esasl biitgenin stirekli

gelisen bir siire¢ oldugu sonucuna varilmaktadir (Gedikli, 2001:141).

1993 yilindan bu yana kurumlar, kanun ¢ercevesinde stratejik planlar, yillik performans
planlar1 ve yillik performans raporlar1 hazirlamaktadirlar. Performans bilgisi
olusturulmasina ragmen PEB’nin tam anlamiyla oturmasi ve yiiriimesi i¢in gerekli olan
her seyin yapildig1 ve sistemin arzu edildigi gibi yiirlimedigi sOylenmektedir (Oral,
2005:78). Kong (2005:91)’un ifadesiyle “yakin gelecekte ABD’de federal ve eyalet

diizeyinde PEB’nin, harcama kalemleri biitcesinin (line-item budgeting) yerini alacagin

" Daha genis bilgi i¢in bakimz: Julia Melkers; Katherina Willoughby (1998), The States of The States:
Performance-Based Budgeting Requirements in 47 out of 50, Public Administration Review, Vol. 58,
No.1, p.66-73
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iddia etmek vaktinden Once sdylenmis/zamansiz bir iddiadir”. Gelecekte PEB’nin
federal biit¢e silirecinde doniisiimii saglayabilecegini sdylemenin ¢ok iyimser olacagi,
PEB’nin, biitcelemenin daha az politik oldugu ve biit¢enin kolayca ¢ok yilli bir yapiya
dondistiirtilebilecegi yerel diizeyde yasayabilecek bir reform oldugu belirtilmektedir

(Kong, 2005:104).

Performansa dayali bir kiiltiiriin olusturulmasi agisindan ABD’nin hala ilk safhalarda
oldugu, biitce ile performans arasindaki baglantinin kurulmasi i¢in gosterilen gayretlere
ragmen bu baglantinin tam anlamiyla kurulamadigi, bu giine kadar kurumlar i¢in yeni
raporlama dokiimanlarinin hazirlanmasinin  disinda ¢ok fazla bir degisiklik
gerceklestirilemedigi vurgulanmaktadir. Fazla bir basar1 saglanamamasinin nedeninin;
performans yonetimi ve PEB sistemine gecis i¢in dnemli olan unsurlarin tam anlamiyla
yerine getirilmemis oldugu ifade edilmektedir. ABD’de PEB sistemine gecis ¢calismalari
degerlendirildiginde su sonuglara varmak miimkiindiir (Oral, 2005:80):

e Istenilen basar1 hala elde edilememis, beklenen katkilar saglanamanustir. Fakat

kararlilikla sistemin yerlesmesi i¢in diizenlemelere devam edilmektedir.

e Kurulan sistemdeki en 6nemli eksiklikler; kurumlara yonetsel acidan gerekli
olan esnekligin saglanmamis olmasi, kongrenin biit¢e siirecinin her asamasinda
giiclii bir kontrol mekanizmasina sahip olmasi ve bundan vazgegecekmis gibi

goriinmemesidir.

e Performans Olgiim ve degerlendirme sistemlerinin hala yeterli derecede
etkinliginin  saglanmamis olmasi, performans bilgilerinin  giivenilirligi
konusunda karar alicilarin siipheci yaklasimi ve hala karar alma siirecinde bu
bilgileri kullanmamalar1 ve aslinda tiim bu sayilan sebeplerden dolay1 bir

performans kiiltliriiniin saglanamamis olmasi 6nemlidir.
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3.1.2. isve¢’de Performans Esash Biitceleme

Isve¢ gecmisten gelen geleneksel devlet yapisi iginde biitgeleme siirecinde reform
yapmis, kamusal hizmetleri verimlilik c¢ercevesi icinde degerlendirmis, kamu
kurumlarina faaliyetlerinde daha fazla serbestlik tanimis ve bunun sonuglarini izlemeye
tabi tutmus ve aymi zamanda da faaliyetlerinin sonuglarini kamuoyunun bilgisine
sunmustur. Mali yoOnetim reformu kapsaminda, kurumlara saglanilan 6deneklerin
miktar1 iizerinde degil, 6deneklerin amaglanan sonuglar1 ne kadar yansittiginin analizi
iizerinde yogunlasmistir. Ozel isletmecilik alaninda gegerli olan kurallari kamusal
hizmetlere yansitmaya calisan (Karabacak, 1999:1) Isvec, ydnetim yapisini prformansa
dayali bir esasa kavusturmus, idari yapiin yaninda mali yonetimde de reforma giderek
performansa dayali biitce anlayisini benimsemistir. Mali yonetimini boyle bir anlayisa
oturtmasinda diinya ekonomisinin seyri ve yasanan mali krizler nedeniyle biitce
aciklarinin her yil artmasimin etkili oldugu belirtilmektedir (Gustafsson ve Svensson,

2002).

Kamu maliyesinin bozulmasinda bir etken olarak goriilen biitce siirecinin gelistirilmesi
konusunda, Isveg'te 1994 yilindan beri radikal degisimler olmustur (Karabacak, 1999:8;
Gedikli, 2001:149). Bu degisimler neticesinde Isve¢’te gok yillik stratejik planlara
dayali performansa esasli biitceleme teknigi kullanilmaya baslanmistir. Bu baglamda
ekonomik oncelikler dogrultusunda harcama kalemlerinin iist sinirlari tespit edilmekte
ve bu tespit dogrultusunda ii¢ yillik bir dénem i¢in makro ekonomik hedefler ile
hiikiimet faaliyetlerinin operasyonel boyutu arasinda bag kurulmaktadir (Gustafsson ve
Svensson, 2002). Biitge silirecinde hakim olan temel ilkeler ¢ok yilli biitce catisi,
yukaridan asagiya biitceleme, gayri safi biitceleme ve biitce dis1 islemlerin
kapsanmasidir (Gedikli, 2001:149). Bu siire¢ Maliye Bakanlig1 tarafindan CYB’nin
giincellestirilmesi, kabinenin biitge toplantist ve her bakanin kendi kurulusunda maliye
bakan1 gibi hareket etmesi tarzinda iic asamali olarak organize edilmistir (Gedikli,
2001:149). “CYB c¢ercevesi diizenlendikten sonra, yillik biitce egzersizlerinin baslama
noktas1 bu ¢erceve icinde ikinci yil i¢in bilgilerin giincellestirilmesidir. Bu yiizden CYB
cercevesi yillik biitge siirecinde adeta bir capa vazifesi gormekte ve dolayisiyla mali

disiplini gii¢lendirmektedir” (Karabacak, 1999:9). U¢ yillik biitce hedeflerine iliskin
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degerlendirmeler yapilmasi konusunda parlamento komitelerine etkin bir rol verilmis,
yoneticilerin de 6denek kullaniminda esneklige sahip olmalar1 saglanmistir (Karabacak,
1999:21). Odenek kullaniminda yoneticilere esneklik tamnmasi yanmda girdi
kontrolleri de kaldirilmis ve yoneticilere tam sorumluluk yiiklenerek, yoneticileri nasil
yaptiklarindan degil ne yaptiklarindan sorumlu tutmak amaglanmigtir (Gustafsson ve
Svensson, 2002). Ozetle, cok koklii bir degisim olan bu sistemde "Y®oneticileri nasil
yaptiklarindan degil, ne yaptiklarindan sorumlu tutmak" fikri ile girdi kontrollerinden
ziyade ¢iktilar ve sonuglar iizerinde yogunlasilmis, yoneticilere saglanilan bu
esneklikler karsiliginda onlar1 sonuglar konusunda sorumlu tutacak bir sistem de

getirilmistir (Karabacak, 1999:24).

Yeni uygulamalarla kurum yoneticisinin hedeflere ulagsmasinda sisteme dahil ettigi
girdilerden ziyade faaliyet donemi sonunda kaliteli hizmet standartlarini yakalamasinin
daha onemli hale geldigi goriilmektedir. Performansa dayali biitce uygulamalari
cercevesinde, kurumlar yillar arasinda karsilastirma yapabilme olanagi veren ii¢ yillik
planlar hazirlamakta ve sunduklari hizmetlerin performans hesaplarini {i¢ mali yil

kapsayacak sekilde yapmaktadirlar (Ates ve Cetin, 2004:275).

Isve¢ performans esasli biitce uygulamasinda, kurum yoéneticileri performans
hedeflerine ulasabilmeleri ic¢in kendilerine aktarilan fonlara iliskin hazirladiklar
raporlar1 Maliye Bakani baskanligindaki bakanliklar arasi bir komiteye sunarlar. Her
bakan bu komite igerisinde, kendisine bagli kuruluslarin Maliye Bakani gibi gérev
yapmaktadir. Bakanin kendisine bagl ydneticileri yonlendirdigi ve yol gosterdigi bu
siire¢ sonunda hazirlanan ana rapor parlamentoya sunulmaktadir. Bu noktadan itibaren
ise devlet denetimi baslamaktadir. Devletin yaptigi denetim, parlamento adina
performans denetcileri tarafindan performans kriterleri géz Oniine alinarak yapilan
denetim ve Ulusal Denetim Ofisi tarafindan yapilan denetim olmak iizere iki ¢esittir

(Karabacak, 1999:28,29; Ates ve Cetin, 2004:275).

Ulusal Denetim Ofisi devletin denetim kurumu olup Maliye Bakaninin altinda merkeze
bagl olarak calisir. Merkeze bagli olmasina ragmen konu se¢mede ve raporlama

stirecinde tam bagimsizliga sahiptir. Ulusal Denetim Ofisinin, Mali Denetim, Performas
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Denetimi ve Mali Yonetim Reformunun koordinasyonu olmak iizere ii¢ temel gorevi
vardir. Ulusal Denetim Ofisinin yaptigi degerlendirme sonucu her kurumun mali
yonetimleri, A (Miikemmel), B (iyi), C (Yetersiz) gibi derecelerin s6z konusu oldugu
kisimlara ayrilmaktadir. Bu derecelendirme sisteminde mali yOnetimlerinin birinci
kriteri kurumun 6deneklerini asip asmadigidir. Ikincisi ise, i¢c derecelendirmedir. Bu,
mali raporlamanin dogrulugunu ve kalitesini saglamak amaciyla her kurum tarafindan
yapilan i¢ yoOnetim kontrollerinin degerlendirilmesine dayanmaktadir ve bu
derecelendirme kamuya aciklanmaktadir. Kurumlarin mali yoOnetimleri i¢in bu
uygulama derecelendirmenin ¢ok etkili olmasini saglamaktadir. Dolayisiyla kurumlar
bunlara ¢ok Onem vermektedirler. Buna ek olarak derecelendirme, kurumlara
faaliyetlerini daha etkin hale getirebilmeleri icin sistematik olarak rehber olmakta ve
onlar1 bilgilendirmektedir (Karabacak, 1999:29,30). Bu uygulama Ulusal Denetim
Ofisi’nin vatandasa hesap verme sorumlulugu olarak kabul edilebilir (Ates ve Cetin,
2004:276). Derecelendirme sonuglarinin kamuoyuna duyurulmasi sonucunda tatmin

edici diizeyde reyting alan kuruluslarin orani gittik¢e artmaktadir (Gedikli, 2001:150).

Isveg’te; 1999-2001 donemini kapsayan ¢ok yilli biitce sitemi icinde PEB ile ilgili,
1999'da hedef biitce fazlasinin GSMH'nin yiizde 0.5'i; 2000 yilinda yiizde 1.5'; ve 2001
yilinda ise yiizde 2'si olacagi, 1999'da hedef biit¢e marjinin GSMH'nin yiizde 1.5'1; 2000
yilinda yiizde 2’si; ve 2001 yilinda ise yiizde 2.5'1 olacaginin hiikiim altina alinmasi

ornek olarak verilebilir (Karabacak, 1999:9; Ates ve Cetin, 2004:276).

Isveg'in kamu harcamalar alaninda gergeklestirmis oldugu reformlar kapsaminda biitce
siirecinde gerekli ayarlamalar yapilmig, kurumlarin performanslarina dayanan sonug
bazli bir yonetime gecilmis (Karabacak, 1999:38), performans bilgisi biitce siirecine
girmig, performans sorumlulugunun saglanmasi konusunda Onemli adimlar atilmis
(Gedikli, 2001:150) ve devlet hizmetlerinin onlardan yararlananlarin mutlulugunu
saglayacak ve refahin1 yiikseltecek sekilde uygulanmasi temel ilke olarak
benimsenmistir. “Isveg, ddenek kullamminda faiz uygulamasi, reform gerceklestiren
diger iilke uygulamalarindan farkli olarak kullanilmayan odeneklerin ileri donemlere
taginabilmesi ve gelecek yil ddenegine karsilik finansman temin edebilme gibi yeni

uygulamalar1 baglatmistir. Bunun yaninda verimlilik c¢alismalarma 06zel bir 6nem
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verilmis ve bu sayede kamu hizmetlerinin kalitesi yiikseltilmeye calisiimistir”

(Karabacak, 1999:38).

“1980'lerin sonlarina dogru tiim OECD iilkeleri ile beraber Isvec biitce fazlasi verirken,
1990'larin baslarinda diger tiim iilkeler arasinda en yiiksek biit¢e aciklarina sahip iilke
konumuna gelmistir. Bu aciklar ¢ok yiiksek bir kamu borglanmasini beraberinde
getirmis ve 1990-94 doneminde briit borglar ikiye katlanmistir. 1990'larin sonlarina
dogru ise biitce dengesi yeniden saglanmustir” (Karabacak, 1999:3). Kisaca “Isvec
yasadig1 tiim bu gelismeler sayesinde biitce siirecini etkin c¢alisir hale getirmeyi
basarmistir. Reform siireci heniiz tamamlanmamis olmasina ragmen (Heniiz biitce ve
O0denek hesaplar1 tahakkuk bazli muhasebe sistemi kapsaminda degildir) biitge siireci

ihtiyaglara cevap verebilecek duruma getirilmistir” (Karabacak, 1999:38).

3.1.3. ingiltere’de Performans Esash Biitceleme

Ingiltere’de PEB uygulamasmin temelleri ilk olarak Muhafazakar parti hiikiimetleri
doneminde atilmistir (Ates ve Cetin, 2004:276). Fakat ilk kapsamli uygulamalarin Yeni
Isci Partisi Hiikiimeti tarafindan 1998 yili sonunda 1999-2001 dénemini kapsayacak
sekilde yapildig1 belirtilmektedir (Ozyildiz, 2000: 85; Ates ve Cetin, 2004:276). 1988
yilinda hiikiimet “kapsamli bir harcama gbézden gecirimi” baslatmistir ve bu gézden
gecirim baglaminda kaynak tahsis edilen her harcama alami incelenmistir (Oral,
2005:45). Ingiltere’de 1998 yilindan beri ydnetim ve biitce alaninda alman kararlar
sonug ve ¢ikti temelli alinmaktadir. Bunun catis1 da “kamu hizmet sézlesmeleri*®” ve
“hizmet teslim sdzlesmeleri*”” seklinde iki unsurdan olusmaktadir. Bunlarin kamu ve

hiikiimet arasinda verimli ve etkin bir hizmet sunumu ve teslimi saglayacag1 farz

edilmektedir (Kristensen ve dig., 2002:26).

Kamu kurumlar1 tarafindan yapilan ve ii¢ yili kapsayan kamu hizmet sdzlesmesi
kurumun ayrintili amaclarini ve isteklerini diizenlemekte ve bunlari bazi hedeflere

dontstiirmektedir ki bu hedefler genel olarak performans ¢iktilarini ilgilendirmektedir

* Public Service Agreement (PSA)
* Service Delivery Agreement (SDA) hizmet sunumu anlasmast mi1???
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ve bu sayede silire¢ Olgiilebilmektedir (Kristensen ve dig., 2002:26). Ayrica kamu
hizmet sozlesmeleri hazine ile departmanlar arasinda yapilan, kamu kesiminde
performansin yonetilmesinde Onemli bir role sahip olan departmanlara ait sonug
hedeflerini i¢ermektedir. Her departman i¢in hazirlanan bu sozlesmelerin en {ist
diizeyinde bir “ama¢”, amacin altinda “departmanlarin st diizey hedefleri”
bulunmaktadir. Ust diizey hedeflerin altinda ise departmanlarm iist diizey hedeflerinin,
performansin ve gelismelerin olgiilebilecegi 6zellikli kavramlara ¢eviren PSA hedefleri
yer almaktadir. Ayrica her kamu hizmet sdzlesmesi maliyet-etkinlik hedefi
icermektedir. Maliyet-etkinlik hedefi, girdiler ve sonuglar arasindaki iliskiyi 6lgmeye
yaramaktadir. Kamu hizmet sézlesmesi, hizmet sunumundan sorumlu olan bakanin

hesap verebilirligi ile ilgili detaylarla sona ermektedir (Oral, 2005:48,49).

2000 yilinda ikinci bir harcama gozden gecirimi yapilmis ve sonug¢ hedeflerinin
artmasini saglamak i¢in kamu hizmet sozlesmelerinin yapist degistirilerek sisteme
“hizmet teslim sozlesmeleri’de dahil edilmistir. Kamu hizmet sozlesmeleri “ne”
sorusuna cevap verirken, hizmet teslim sdzlesmeleri “nasil” sorusuna cevap vermektedir

(Oral, 2005:50,51).

Ingiltere’de performans gostergeleri, biitge siirecinde, biitceyi olusturmak, gdzden
gecirmek ve hedefler dogrultusunda ulagilanlar1 sistematik bir sekilde degerlendirmeyi
saglamak icin kullanilmaktadir. Hiikiimet kaynaklarin dagitimi siirecini  yillik
performans hedeflerinin olusturulmas: siireci ile birlestirmistir. Harcama godzden
gecirimleri sayesinde kaynaklarin tahsisi, acik bir sekilde ozellikli ve oOlgiilebilir
performans hedeflerinin ulasilmasina dair departmanlarin taahhiitleri ile baglanmistir
(Oral, 2005:54). Performans esasli biitge uygulamasi ¢ercevesinde, kamu kurumlarinin
tamaminda bes yiiziin iizerinde hedef belirlenmis ve bu hedefler hazirlanan bir
kitap¢ikla kamuoyunun bilgisine sunulmustur. Hazine Bakani'nin baskanligini yaptigi
bakanliklar aras1 bir komite hedeflerin belirlenmesi ve uygulamalarin izlenmesinde
etkin bir rol oynamaktadir (Ozyildiz, 2000: 85). Ingiltere 6rneginde Hazine'nin
performans hedeflerinden bir kag1 su sekilde tanimlanmaktadir (Ozyildiz, 2000: 85):
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e Bank of England (Ingiltere Merkez Bankasiin % 2.5 olarak belirlenen

yillik enflasyon hedefine ulagsmasina uygun politikalar belirlemek,

e Alman ve Ingiliz uzun vadeli i¢ borglanma senetlerinin verim egrileri arasindaki

farkliliklar1 azaltmak,

e Net Kamu Borg¢lanmasinin GSYIH nin % 40 nin altinda kalmasini saglamak.

Komite hedef belirleme siirecinde ana hedeflerin kaynagini olusturan alt birimlerin
hedeflerinin  belirlenmesinde alt birimlerdeki  yoneticilerin  goriislerine  de
basvurmaktadir (Ates ve Cetin, 2004:276). Alt birimlerin hedeflerini belirlerken
birimlere hata yapmamalar1 i¢in uygun “benchmark”(kiyaslama)’lar verilmekte ve
birimlerin hedefe ulagsmalarinda yardimci olunmaktadir (Ozyildiz, 2000: 85; Ates ve
Cetin, 2004:276). Mesela okullarin, hastanelerin, yerel yonetimlerin hedefleri tek tek
belirlenmekte, belirlenen hedeflere ulasamayan okul ve hastane yoneticilerinin
gorevden alinmalar1 s6z konusu olabilmektedir. Muhalefet partileri ve basimin bir
boliimii cezalandirma kapsaminin dar tutuldugunu, ana politikalar1 belirleyenlerin
hemen cezalandirilmadigi halde, alt birim sorumlularinin yaptirimlara maruz kalmasinin
yanlis oldugunu iddia etmisler (Ozyildiz, 2000: 85), hedeflerin hiikiimetle birlikte
belirlendigini ve hedeflere ulasilamamasi halinde tiim sorumlularin cezalandirilmasi
gerektigini belirtmislerdir (Ates ve Cetin, 2004:277). Fakat bu elestirilerin siyasi
faktorlerin etkisiyle yapildigi, hiikiimetin zaten uygulamalari hakkinda vatandaslara
hesap verecegi ve vatandaglarinda bir sonraki se¢imde tercihlerini buna gore
belirleyecegi, boylece hiikiimeti cezalandirabilecegi ifade edilmektedir (Ates ve Cetin,

2004:277).

Ug yillik stratejik planlar kapsaminda alt birimlerdeki yoneticilere gereken kaynaklar
tahsis edilmekte ve bu tahsis hakkinda kamuoyu yukaridaki bahsi gecen kitapgik
vasitastyla bilgilendirilmektedir (Ozyildiz, 2000: 85; Ates ve Cetin, 2004:276). Biitge
pazarliklarinin/miizakerelerinin ¢ogunlukla sonuglara bagli oldugu (Kristensen ve dig.,
2002:27) kaynak tahsisi siirecinde her yilin sonunda kurumlarin kaynaklar1 kontrol

edilmekte ve basarili uygulamalarla kaynaklarinda tasarruf saglayan kurumlarin
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tasarruflar1 basarilarinin bir 6diilii olarak gelecek yil hedeflerine kaynak olusturmasi
kaydiyla hazineye aktarilmayip, kurumda kalmaktadir (Ates ve Cetin, 2004:276). Yeni
uygulamalar ile Hazine ve ilgili kurumlar arasindaki geleneksel biirokratik ¢catigmalarin
azalacagi tahmin edilmekte ve bdylece kaynaklarin dagitimindan sorumlu birimlerin,
kat1 teftis¢i yaklasimlarinin yerini yon gosterici tartismalarin almasi hedeflenmektedir
(Ozyildiz, 2000: 85). Ingiltere 6rneginde siyasal hesap verme sorumlulugunun bir
yansimasi olarak, performans esasl biitce hedeflerinin kamuoyuna duyurulmasinin yani
sira parlamentonun ilgili komisyonlarinda da goriigiillmekte oldugu, fakat yine de
stratejik Oneme sahip olan kurumlarin biitceleri kamuoyundan gizlendigi ve
parlamentonun  ilgili  komisyonlarinda  gizlilik igerisinde  degerlendirildigi

belirtilmektedir (Ates ve Cetin, 2004:277).

3.1.4. Hollanda’da Performans Esash Biitceleme

Biitge siirecinde Maliye Bakanligi, Merkezi Planlama Orgiitii ve Sayistay’in birlikte
gorev aldig1 Hollanda’da (Oral, 2005:83,83), performansin sistematik olarak ol¢iilmesi
ile ilgili ilk gelismeler 1976 yilinda “Devlet Biitceleme ve Muhasebe Kanunu” ile
baslamistir. Bu kanunda uygun olan alanlarda performans gostergeleri olusturulmasina
yer verildigi, ancak bu girisimlerin uzun siire bu giinkii kadar gelismis ve kapsamli bir
sekilde uygulanmadigi belirtilmektedir (Mol ve Krujif, 2004:1; aktaran: Oral, 2005:84).
1993 yilinda Maliye Bakanlig1 biitcenin sinirlarii belirleyebilmek i¢in bir calisma
gurubu olusturmustur. Bu caligma gurubunun asil amaci yeni bir biitce sistemi
olusturmak ve calisma soncunda bu konuyla ilgili onerilerde bulunmaktir. Calisma
gurubunun caligmalar1 sonucunda biit¢eleme siirecinde koklii degisiklikler ongoriilmiis
(Blondal ve Kristensen, 2002:44; aktaran; Oral, 2005:81-105) ve 1999 yilinda hiikiimet
tarafindan parlamentoya biitce dokiimanlarinin sunumunda, yapisinda ve igeriginde
onemli degisiklikleri dngoren ve biitce dokiimanlarini ve siirecini daha politika odakl
ve bu konuda daha fazla bilgi iireten bir silire¢ haline getirmeyi hedefleyen bir teklif
sunulmustur. Bu teklifin ardindan yapilan c¢esitli diizenlemeler c¢ercevesinde
Hollanda’da giiniimiizde uygulanan PEB sistemine gecilmistir. Bu konuda her gecen yil
yeni dilizenlemeler yapilarak olusturulan sistem gelistirilmeye calisilmaktadir (Oral,

2005:84,85).
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Hollanda’da uygulanmakta olan PEB sistemi diger {llkelerdekine benzer sekilde
perfromans yoOnetimi anlayisiyla beraber yiriitiilmektedir. Ayrica sistem ABD’de
oldugu gibi programlarin iizerine oturtulmus, biitce dongiisiiniin politika ve hedeflere
odakl1 bir hale getirilmesi i¢in kurulan yeni sistem, yeni dokiimanlar olugturmak yerine,
biitge siirecini ve dokiimanlarin1 degistirmek yoluyla olusturulmustur. Yani politikaya
iliskin bilgiler biitce dokiimanlarinin kendisine adapte edilmis, hedefler ile kaynaklar
arasinda iliski kurmak icin performans planlarina basvurulmamistir (Oral, 2005:86). Bu
da sistemin miimkiin oldugunca basit bir sistem olmasini saglamistir. Az bir zaman
zarfinda iyi bir sistem yaratmayi basarmig olan Hollanda PEB sistemi programlar
lizerine oturmustur. Ancak bu basarida daha once performans yonetimine iliskin olarak
yapilan diizenlemelerin ve politikacilarin kararliligimin katkisinin oldugu da géz ardi

edilmemelidir (Oral, 2005:106).

Hollanda hesap verebilirligi saglamak i¢cin Yeni Zellanda gibi iilkeler tarafindan da
benimsenmis bir yontem olan politika yapan birimleri uygulama birimlerinden ayirmay1
secmistir. Bu yontemin altinda, devlet sistemini 6zel sektordekine benzeyen bir sistem
haline getirmek, devetin hak sahibi oldugu ve politika birimlerinin devletin temsilcisi
oldugu, devletin poltika hedeflerine ulagabilmek i¢in uygulama birimlerinden ¢ikti satin
aldigi, bu konumundan dolay1r uygulama birimlerini kontrol etme ve onlardan hesap
sorma yetkisi oldugu fikri yaratmaktadir (Oral, 2005:106). Hollanda’da orta vadeli
planlar ve stratejik planlarin aksine politika olusturulmasi ve uzun vadeli hedeflerin ve
onceliklerin belirlenmesi siyasi siirecle birlestirilmistir (Oral, 2005:86). Ayrica sistemde
hesap verme sorumlulugunu gergeklestirme araci olarak performans sozlesmeleri
kullanilmaktadir. Cekirdek bakanlik ile blinyesindeki ajans arasinda ciktilarin miktari,
kalitesi gibi konular iizerine performans sézlesmeleri yapilmaktadir. Ancak bu konuda
Hollanda nin yapmasi gereken daha ¢ok diizenleme vardir. Oncelikle s6zlesme modelini
benimsemek ajanslar i¢in zorunluluk degildir. Ayrica sézlesmede belirlenen
performansa uyulmadigi zaman uygulanan bir yaptirim bulunmamaktadir. Bu konuda
yapilan tek yaptirim aracit kamuoyunun tepkisini alabilecek, kamuya agik olan ajanslarin

performans sonuglarini igeren ajans yillik raporlaridir (Oral, 2005:106).
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Tahakkuk esasli muhasebeye gecis yoniinde caligmalarin siirdiiriildiigi Hollanda’da su
an yiriitilmekte olan ¢alismalar sonlandirildiginda biit¢enin ve hesap vermeyi saglayan
dokiimanlarin yapilart1 performans ve sonu¢ odakli hedefle ilgili olarak tekrar
ayarlanacaktir. Biitce maddeleri 600’den 200’lere inecektir. Her bir bakanligin biitgesi

belirlenecek unsurlarr®® igerecektir (Kristensen ve dig., 2002:23).

Giinlimiizde Hollanda’nin OECD iilkeleri arasinda PEB konusunda en basarili
tilkelerden biri olarak 6n plana ¢iktig1 belirtilmektedir (Oral, 2005:85). OECD iilkeleri
arasinda gercek anlamda PEB’yi uygulayan ve biitce ddeneklerini ¢ikt1 ve sonuglara
baglamay1 basarabilen ¢ok az iilkeden biri olarak gdsterilmekte olan Hollanda’nin kisa
bir zaman siirecinde sagladig1r basarin sebebi olarak, PEB sistemine gegis ile ilgili
reformlarin, performans yonetimine gecis yoniinde yapilan reformlarin ve hesap
verebilirlik ile saydamligin artirilmasina yonelik reformlarin birlikte yapilmasimin etkili

oldugu vurgulanmaktadir (Oral, 2005:105).

3.2. Performans Esash Biitcelemenin Tiirkiye’de Uygulanabilirliginin Analizi

Calismanin bu kisminda PEB’nin Tiirkiye’de uygulanabilirligi konusunda ilk olarak
Tiirkiye’de sisteme iligkin olarak yiiriitiilen ¢aligmalara deginilecek daha sonra PEB’nin

uygulanabilirligi degerlendirilecektir.

3.2.1. Tiirkiye’de Performans Esash Biitceleme Sistemine fliskin Olarak Yiiriitiilen

Cahismalar

Tiirkiye’de PEB iligkin yiiriitiilen ¢aligmalar 5018 sayili kanundan once yiiriitiilen
calismalar ve 5018 sayili kanun ¢ikarildiktan sonra yiiriitiilen c¢alismalar olarak

degerlendirilebilir.

%0 Ayrint1 i¢in bakimiz Kristensen ve dig., 2002:23
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3.2.1.1. 5018 sayih Kanundan Once Yapilan Calismalar

Tirkiye’de PEB Sistemi ile ilgili ¢alismalarin baglangic1 2000’11 yillarin baglarina kadar
uzanmaktadir. BUMKO, Diinya Bankasi ile 2001 yili Mayis ayinda tamamlanan ve
kamu harcamalarinin kurumsal g¢ergevesinin gelistirilmesi amacini tasiyan bir proje
ylrtitmistiir. Projenin sonuglar1 2001 yil1 Aralik ayinda hazirlanan bir rapor vasitasiyla
aciklanmis (Oral, 2005: 109), 2001 yili 5 sira no’lu Biitge Uygulama Talimatinin

Toplam Kalite Yonetimi” baslig1 altinda su hiikiim yer almistir:

Yeni bir yiizyila girerken tiim diinyada Oncelikle 6zel sektérde baslayan “toplam
kalite yonetimi” anlayigina artik kamu sektoriinde de giderek yaygin bir sekilde yer
verildigi goriilmektedir. Endiistriden egitime, sagliktan hizmet sektorlerine kadar
bir ¢ok kurumu etkilemekte olan kalite yonetimi anlayisi yasamin tiim yonlerini
kapsayan bir dinamiktir. Toplumun her alanindaki gelismelere paralel olarak kamu
hizmetlerinin etkin ve verimli bir sekilde sunulmasi i¢in kamuda harcama yonetimi
sistemlerinin yeni bir anlayisla ele alinmasi ve biirokratik yaklasimlar yerine
katilime1  modellerin  uygulamaya konulmast giindeme gelmistir. Biitgelerin
Ozellikle hazirlanmasi asamasinda ve daha sonra uygulama ve uygulama
sonuglariin kontrolii ve denetiminde kalite yonetiminin etkin bir sekilde siirece
dahil edilmesi bu alandaki gelisimin siirdiiriilebilir olmasin1 saglayacak ve biitge
sistemlerinin kamu hizmeti yonetimini biiyiik 6l¢iide sekillendirmesi nedeniyle de
kamu kesiminde bir ivme yaratabilecektir. Boylece, 6z degerlendirme yoluyla
kendini siirekli gelistiren kamu kurumlart kaliteli hizmetleri ile vatandaslarimizin
memnuniyetini ve takdirini kazanacaklardir (Biitce Uygulama Talimati, 2001).

Diinya Bankasi ile mali sektér ve kamu sektoriine yonelik orta vadeli reform
programlarinin desteklenmesi amaciyla “Program Amaclh Mali Sektor ve Kamu Sektori
Uyum Kredisi” (Programmatic Financial and Public Sector Adjustment Loan-PFPSAL)
adi altinda kredi anlagmalar1 imzalanmaya baslanmistir. 2001 yili Temmuz ayinda ve

2002 yili Nisan ayinda PFPSAL I°' ve PEPSAL II°? anlasmalar1 imzalanmustir. Bu ilk

*! Diinya Bankas1 2001 yilinda Tiirkiye’ye yonelik olarak Program Amagh Mali ve Kamu Sektorii Uyum
Kredisi (PFPSAL I) olarak adlandirilan finans sektorii ve kamu sektoriine yonelik orta vadeli reform
programlarinin desteklenmesi i¢in 12 Temmuz 2001 tarihinde 1,1 milyar ABD dolar1 tutarinda program
kredisini Tirkiye ile anlagarak uygulamaya koymustur. Diinya Bankasinin diger proje kredilerinden farkli
olarak program kredisi iilkenin yerine getirmesini istedigi kosullari igermekte ve kredi dilimleri sartlarin
yerine getirilmesine baglamaktadir (Emil ve Yilmaz, 2003:33).

>2 Diinya Bankasi'ndan, mali sektor ve kamu sektorine yonelik orta vadeli reform programlarmimn
desteklenmesi amaciyla, 1 milyar 350 milyon ABD Dolar tutarinda "fkinci Program Amagcli Mali Sektor
ve Kamu Sektorii Uyum Kredisi" (Programmatic Financial and Public Sector Adjustment Loan -
PFPSAL-II) saglanmasima yonelik ¢alismalar tamamlanmistir. Diinya Bankasi Yonetim Kurulu'nda 16
Nisan 2002 tarihinde goriisiilerek onaylanan krediye iliskin ikraz Anlagmalari 24 Nisan 2002 tarihinde
Hiikiimetimiz ve Diinya Bankasi arasinda imzalanmis ve Bakanlar Kurulu'nca 8 Mayis 2002 tarihinde
onaylanmustir. Kredi, her biri 450 milyon ABD Dolar tutarinda ii¢ dilim halinde kullanilacaktir. Kredinin
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iki anlasmada bazi kamu kurum veya birim biit¢elerinin hazirlanmasi, uygulanmasi ve
kontroliinde “Performans Yonetimi ve Denetimi Sistemleri”nin kullanilmasi
Ongoriilmiistiir. Bu kapsamda, kamu c¢alisanlarinin  verimliliginin ve etkinliginin
artirllmasi, vatandas odakli hizmet anlayisinin yerlestirilmesi, siirekli kalite gelistirme
yontem ve tekniklerinin yaygin olarak kullanilmasinin saglanmasi amactyla BUMKO
ve TUSSIDIE ile birlikte “Siirekli Kalite Gelistirme ve Kamuda Biitceleme Sisteminin
Yeniden Yapilandirilmasi” projesi baslatilmistir (Oral, 2005:109). Diinyada PEB’ye
gecis yoniinde yasanan gelismelere paralel olarak iilkemizde de Maliye Bakanliginca,
2001 yilinda ilgili proje cercevesinde alti kurumda cesitli faaliyet ve projeler pilot
olarak secilerek PEB caligmalar1 yapilmistir. Bu kurumlardaki faaliyet/projeler igin
2003-2007 yillarin1 kapsayan stratejik plan ile 2003 yili performans plani1 (programi)
hazirlanmigtir (PEBR, 2004:Giris).

Pilot olarak secilen kurumlar ve faaliyet/projeler sunlardir:

Milli Egitim Bakanlig1 Yurtdist Burslari

e Tarim ve Koy Isleri Bakanlig1: Siine ve Kimil Miicadele Projesi

e Karayollar1 Genel Miidiirliigii: Kaza Kara Noktalarinin lyilestirilmesi ve

[zlenmesi Projesi

e Sosyal Hizmetler ve Cocuk Esirgeme Kurumu: Seyran Baglar1 Huzurevi: Yash

Bakim ve Rehabilitasyon Merkezi Hizmetleri

ilk dilimi (450 milyon ABD Dolari), yiiriirlik kosullarinin yerine getirilmesi sonucunda Diinya
Bankasi'nca 16 Agustos 2002 tarihinde serbest
birakilmustir.(http://www.treasury.gov.tr/standby/monthlyreport 2002_0708_tr%20.pdf (28.04.2006).

550 milyon ABD Dolarlik boliimii 5 yili geri 6demesiz, toplam 15 yil, 800 milyon ABD Dolarlik boliimii
ise 3 yili geri 6demesiz, toplam 5 yil vadelidir. Faiz oranlari ise sirasiyla Libor +% 0.44 ve Libor +%
4’tiir. PFPSAL-II’nin; (1) mali sektér bolimii; halen devam etmekte olan kamu bankalari reform
calismalarina destek saglanmasi ve Bankacilik Diizenleme ve Denetleme Kurumu tarafindan
yiiriitiilmekte olan bankacilik diizenlemelerinin gii¢lendirilmesi, (2) kamu sektorii bolimii ise; kamu
harcamalarinin ve yatirim programinin rasyonellestirilmesi ve kamuda etkin yonetimin gelistirilmesi ile
ilgili diizenlemelere katkida bulunulmasi amacina yoneliktir.
http://www.hazine.gov.tr/duyuru/basin/bilgi_notu_24nisan2002.htm (28.04.2006)
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e ODTU: Kiitiiphanecilik Hizmetleri

e TUSSIDE: Tiim Faaliyetleri

Bu calismalar Stratejik Plan, Performans Plan1 ve Kaynak Ihtiya¢ Plani’na dayanan bir
yontem izlenerek yapilmistir. TUSSIDE ile birlikte yiiriitiilen proje cercevesinde pilot
kurum faaliyet/projelerinde gorev yapan personele gerekli egitim verilmis, her bir
faaliyet/proje icin SWOT analizleri ve olusturulan stratejik planlar esas aliarak
faaliyet/proje analizleri yapilmig ve her bir faaliyet/proje icin kaynak ihtiya¢ plam
olusturulmustur. 2000 yilinin Haziran ay1 itibariyle 2003 mali yili biitcesine kaynak
olmak iizere performans planlar1 hazirlanarak 2003 yilinda bu faaliyet ve projelerdeki
faaliyetler, dar kapsamli olsa da performans planlarina dayanilarak yiiriitiilmiistiir. 2002
yilinin Kasim ayinda hem diinya uygulamalarinin tartisilmast hem de faaliyet proje
diizeyinde yapilan c¢alismalarin sunulmasi amaciyla uluslararast bir konferans

diizenlenmistir (Oral, 2005:110).

2003 yilinda DPT tarafindan “kamu kuruluglarinin stratejik planlama siirecine yardimci
olmak ve yol gostermek tizere” Stratejik Planlama Kilavuzu yayinlanmis ve 2004 yili
Programi ve Mali Yili Biitgesi Makro Cergeve Kararinda DPT’nin, orta vadede biitiin
kuruluglara yayginlastirilmak tizere 2004 yilinda 8 kurulusta pilot diizeyde stratejik
planlama ¢alismalarina baslamasi hedeflenerek, Maliye Bankanliginca, DPT tarafindan
yiiriitiilecek strateji planlama caligmalari ile bir biitiinliik saglayacak sekilde performans
esaslt blitge ¢aligmalarina devam edilecegi belirtilmistir. PEB ile ilgili secilen pilot

kurumlar ise sunlardir (BUMKO, 2004:7).

Tarim ve Koyisleri Bakanligi

Devlet Istatistik Enstitiisii Baskanlig

Hudut ve Sahiller Saglik Genel Midiirligi

Karayollar1 Genel Miidiirliigii
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Hacettepe Universitesi

Denizli Valiligi (i1 Ozel Idaresi)

[ller Bankas1 Genel Miidiirliigii

Kayseri Biiyliksehir Belediyesi

Pilot kurumlarin belirlenmesinden sonra 5018 sayili Kamu Mali Y6netimi ve Kontrol
Kanunu kabul edilmis ve mali sistemimizde PEB sistemine ge¢is Ongiirilmiistiir. Halen

ilgili pilot kurumlarda ¢aligmalar devam etmektedir.

3.2.1.2. 5018 sayih Kanundan Sonra Yapilan Calismalar ve Kanunun Getirdikleri

1927 yilindan 2005’e kadar uygulanan ve Kamu Mali Yonetimini diizenleyen temel
kanun olma 0&zelligindeki 1050 sayili Muhasebe-i Umumiye Kanunu, Tiirk mali
sistemine ¢agdas bir kamu yOnetimi anlayisinin unsurlarini getiren bir ¢er¢eve kanun
olan 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu ile yiiriirliikkten kaldirilmistir.
Bu Kanun, kalkinma planlari ve programlarda yer alan politika ve hedefler
dogrultusunda kamu kaynaklarinin etkili, ekonomik ve verimli bir sekilde elde edilmesi
ve kullanilmasini, hesap verebilirligi ve mali saydamligi saglamak iizere, kamu mali
yonetiminin yapisini ve isleyisini, kamu biitgelerinin hazirlanmasini, uygulanmasini,
tim mali islemlerin muhasebelestirilmesini, raporlanmasin1 ve mali kontroli
diizenlemeyi amaglamaktadir (5018, md. 1). Kamu yonetimi reformunun mali ayagini
olusturan kanun, kamu mali yonetimini, “Kamu kaynaklarmin tanimlanmis standartlara
uygun olarak etkili, ekonomik ve verimli kullanilmasini saglayacak yasal ve yonetsel
sistem ve siirecleri”dir, seklinde tanimlamistir. Yeni bir kamu mali yonetim sisteminin
olusturulmasini hedef alan bu Kanunla amaglanan hususlar1 ve getirilen yenilikleri su

sekilde belirtmek miimkiindiir;

5018 sayili kanun ile mali yonetim sistemimiz biitliiniiyle degistirilerek, uluslararasi

standartlara uygun bir mali yonetim anlayisi olusturulmustur. Kamu mali yonetimi
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anlayisinda Maliye Bakanliginin daha ¢ok koordine fonksiyonuna sahip bir merkezi
kurum haline geldiginin belirtildigi (Oral, 2005:113) 5018 sayili kanun ile getirilen
baslica unsurlar: mali saydamhigin gerceklestirilmesine yonelik diizenlemeler, hesap
verebilirligin saglanmasina yonelik diizenlemeler, biitcenin kapsaminin genisletilmesi,
CYB’nin olusturulmasi, biitge sisteminin degistirilerek PEB anlayisina gegilmesi, yetki
devri, muhasebe sisteminin degistirilerek tahakkuk esasli muhasebeye gecilmesi, i¢ ve

dis denetim, performans denetimine ge¢ilmesi seklindedir.

5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu PEB’ye yasal zemin olusturan bir
kanundur. Ilgili kanun uyarinca genel biitce kapsamindaki kamu idareleri, 6zel biitce
kapsamindaki idareler, sosyal giivenlik kurumlar1 ve mahalli idareler biitgelerini PEB
sistemine gore hazirlamak ve uygulamak zorundadirlar. PEB sistemine gecis siirecinin
yonetimi ve planlanmasi konusunda DPT ve Maliye Bakanligi’na yetki verilmektedir.
Stratejik planlama ile ilgili usul ve esaslar DPT, PEB ile ilgili usul ve esaslar ise Maliye
Bakanliginca belirlenecektir. PEB’ye geciste asamali bir siire¢ benimsenmekte ve halen
pilot calismalar siirmektedir. Fakat pilot ¢aligmalarin olmasi gereken diizeye geldigi

sOylenemez.

2004 yilinda BUMKO tarafindan PEB’nin kanunda c¢izilen g¢ergeve dogrultusunda
unsurlarini belirlemek amaciyla “Kamu Idareleri Faaliyet Raporlarinin Diizenlenmesi
ile Bu islemlere iliskin Diger Esas ve Usuller Hakkinda Y&netmelik®” ve pilot
kuruluglarda uygulanmak {izere “Performans Esasli Biitceleme Rehberi” taslagi
hazirlanmistir. 2003/14 ve 2004/37 sayili Yiksek Planlama Kurulu Kararinda pilot
olarak secilen yukaridaki sekiz kurumda, stratejik planlama pilot c¢alismalarinin
tamamlanma asamasina geldigi belirtilmektedir. DPT Miistesarligi, sekiz kurulusta
yiiriitiilen pilot ¢calismalarda yonlendirme, izleme ve degerlendirme islevini tistlenmistir.
Pilot uygulamalardan ve DIE ile isbirligi icinde gerceklestirilen “Stratejik Yonetim
Aragtirmasi”ndan elde edilen sonuglara bagli olarak uygulamanin tim kamu
kurulusglarina  yayginlastirilmasina  yonelik mevzuat  diizenleme  caligsmalari

yiriitiilmektedir. Bu cercevede stratejik planlama yonetmelik taslagi hazirlanmis olup,

>3 Yonetmeligin tam metinleri i¢in bakiniz; http://mevzuat.basbakanlik.gov.tr/
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Basbakanliga gonderilmistir. PEB calismalari, stratejik planlama ile biitiinliik teskil

etmekte ve Maliye Bakanlig1 tarafindan yiiriitiilmektedir.

Stratejik planlama ve PEB c¢alismalar1 2006 tarihi itibariyle su asamadadir
(http://www.sp.gov.tr):

e Tarim ve Kdyisleri Bakanlig1 (Calismalar devam etmektedir)

e Devlet Istatistik Enstitiisii Baskanlig1 (Taslak plan hazirlanmistir)

e Hudut ve Sahiller Saglik Genel Midiirliigi (Stratejik Plan ve Performans

Programi1 hazirlanmistir)

e Karayollar1 Genel Miidiirliigii (Stratejik Plan hazirlanmigtir)

e Hacettepe Universitesi (Taslak plan hazirlanmistir)

e Denizli Valiligi 11 Ozel Idaresi (Stratejik Plan ve Plan ve destek dokiimanlar

hazirlanmigtir)

e Iller Bankas1 Genel Miidiirliigii (Stratejik Plan hazirlanmustir)

e Kayseri Biiyiiksehir Belediyesi (Taslak plan hazirlanmigtir)

3.2.2. Performans Esash  Biitceleme  Sisteminin = Uygulanabilirliginin

Degerlendirilmesi

PEB Sisteminin uygulanabilirligi 5018 sayili kanunla getirilen biit¢eleme anlayis1 ve
biitce stireci, OECD iilkelerinde sistemin uygulanmasinda ortaya konan bulgular ve bazi
sonuglar ve Ozellikle Tirk Program Biitce uygulama sonuglar1 agisindan

degerlendirilebilir.
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3.2.2.1. 5018 sayii Kanunla getirilen Biitceleme Anlayisi ve Biitce Siireci A¢isindan

Uygulanabilirligin Degerlendirilmesi

5018 sayili kanunla getirilen biitgeleme anlayisi ve biitce siirecinin degerlendirilmesi

PEB sisteminin uygulanabilirligine 151k tutacaktir.

3.2.2.1.1. 5018 sayih Kanunla getirilen Biitceleme Anlayis1 ve Biitce Siireci ve

Degerlendirilmesi

5018 sayili kanun ile PEB siteminin c¢ergevesi ¢izilmis olup, uygulama araclar
belirlenmistir. Genel politika belirlenme agsamasinda orta vadeli program, orta vadeli
mali plan ve CYB ile kamu idaresi diizeyinde stratejik plan kullanilmaktadir. Biitgenin
hazirlanmasi1 agsamasinda kamu idareleri diizeyinde performans programlari hazirlanarak
performans sonuglarinin raporlanmasi gergeklestirilmektedir. Biitcenin denetimi

asamasinda ise faaliyet raporlari ile i¢ ve dis performans denetimi yapilmaktadir.

Sekil 5: 5018 Sayih Kanuna Gore Performans Esash Biitceleme Siteminin

Unsurlari ve Biitce Siireci

Orta Vadeli Program
I¢ Denetim o Orta Vadeli Mali Plan
Dis Denetim " Cok Yilli Biitgeleme
Politika Olusturma [1] Stratejik Plan
\
% Biitcenin Hazirlanmasi [2]
Performans Denetimi [4] 3
/
Faaliyet Raporlart Performans Programlari
AN /
Performans Raporlanmasi [4] Biitcenin Uygulanmas [3]
AN ¥

Performansin Olciilmesi [4]

Performans Hedefleri B - :
Performans Gostergeleri < Yonetsel Esneklikler

Kaynak: Oral, 2005:136
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3.2.2.1.1.1. Politikanin Belirlemesi

5018 sayili kanunla iki asamali bir politika belirleme siireci ortaya konmaktadir.
Bunlardan birincisi, CYB, orta vadeli program ve orta vadeli mali plan vasitasiyla
gergeklestirilecek olan orta vadeli harcama cergevesi, ikinci asama ise belirlenen orta
vadeli harcama g¢ercevesi dogrultusunda stratejik planlarin hazirlanmasidir. Kanuna gore
orta vadeli program; kalkinma planlari, stratejik planlar ve genel ekonomik kosullarin
gerekleri dogrultusunda makro poltikalari, ilkeleri, hedef ve gosterge niteligindeki temel
ekonomik biiyiikliikleri de kapsayacak sekilde DPT tarafindan hazirlanacak ve Bakanlar
Kurulu tarafindan Mayis aymin sonuna kadar kabul edilecek olan programdir. Kanuna
gore, orta vadeli program ile uyumlu olmak tizere gelecek ii¢ yila iligkin toplam gelir ve
gider tahminleri ile birlikte hedef denge ve varsa bor¢lanma durumu ile kamu
idarelerinin 6denek teklif tavanlarimi iceren orta vadeli mali plan Maliye Bakanlig:
tarafindan hazirlanip, Yiiksek Planlama Kurulu tarafindan Haziran ayinin ilk yarisinda
kabul edilecektir (5018, md. 16). Ancak, 5018 sayili Kanun yukaridaki genel kurala
uymayan bir sistem getirmistir. Ciinkii orta vadeli plan, Bakanlar Kurulu yerine Yiiksek
Planlama Kurulu tarafindan kabul edilecektir. Dolayisiyla bir ¢ok bakanin katilmadigi
bir politika beyan1 ve tiim kabine iiyeleri tarafindan paylasilmayabilecek orta vadeli bir

kaynak tahsis siireci getirilmis olacaktir (Kesik, 2005:57).

Kanuna gore merkezi yonetim biitge kanunu CYB anlayisina gére hazirlanacaktir (5018,
md. 17). Merkezi yonetim biitce kanununda biitce yil1 ve izleyen iki mali yila iliskin
bilgiler yer alacaktir ve buna gore merkezi biitge kanununda ti¢ yila iliskin bilgiler yer
alacaktir (5018, md. 15). Ilgili kanunda kamu idareleri diizeyinde politika belirleme
aract olarak stratejik planlar getirilmektedir (5018, md. 9). Idareler DPT’nin
belirleyecegi usul ve esaslar dogrultusunda katilimer yontemlerle misyon ve
vizyonlarini, stratejik amag¢ ve hedeflerini ve performans gostergelerini igeren idare
stratejik planlarini hazirlayacaklardir. Tiim bu unsurlar ise DPT tarafindan hazirlanan

“Kamu Kuruluslari I¢in Stratejik Planlama Kilavuzu’nda tanimlanmustir. >

> Kamu Kuruluslari Icin Stratejik Planlama Kilavuzu igin bakiniz:

http://www.dpt.gov.tr/sp/documents/Sp-Kilavuz.pdf
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3.2.2.1.1.2. Biit¢enin Hazirlanmasi

Kanunun 9. maddesinde “Kamu idareleri; kalkinma planlari, programlar, ilgili mevzuat
ve benimsedikleri temel ilkeler cercevesinde gelecege iliskin misyon ve vizyonlarini
olusturmak, stratejik amaclar ve Olgiilebilir hedefler saptamak, performanslarini
onceden belirlenmis olan gostergeler dogrultusunda 6lgmek ve bu siirecin izleme ve
degerlendirmesini yapmak amaciyla katilimci yontemlerle stratejik plan hazirlarlar”
denilmektedir. Kisaca artik performans esasli biitceleme sistemine gecilecektir. PEB
anlayisinin ana unsurlarindan birisinin performans programlari olmasina ragmen, bu
maddede performans programina yer verilmemekte (bu bir eksikliktir) fakat diger
maddelerde performans programindan bahsedilmektedir. PEB’nin ana unsurlarindan

olan performans programina bu maddede yer verilmesi daha uygun olacaktir.

41. maddede “stratejik planlama ve performans programlari uyarinca yiiriitiilen
faaliyetlerin, belirlenmis performans gostergelerine gore hedef ve ger¢ceklesme durumu
ile meydana gelen sapmalarin nedenlerini agiklayacak sekilde” hazirlanacagi
belirtilmektedir. Maliye Bakanligi, Devlet Planlama Teskilat1 Miistesarligi ve ilgili
kamu idaresi tarafindan birlikte tespit edilecek olan performans gostergelerinin,
kuruluglarin biit¢elerinde yer almasinin (5018, md.9) temel biitge dokiimanlarinda
performans bilgisine yer verilecegi anlamina geldigi belirtilmektedir (Oral, 2005:120).
Performans programlar ile ilgili usul ve esaslar ise Maliye Bakanligi tarafindan

hazirlanan Performans Esasli Biitceleme Rehberinde belirlenmistir.

3.2.2.1.1.3. Biit¢enin Uygulanmasi

Kamu idarelerinin performanslarinin dlgiilebilecegi bir mali yonetim sistemi olan PEB
sisteminde biit¢cenin uygulanmasi asamasinda siire¢ ve girdi kontrollerinde esneklikler
taninmali, kamu idarelerine hareketlerini planlayabilecekleri bir alan birakilmalidir
(Oral, 2005:127). Bu baglamda 5018 sayili kanunla kamu idarelerine getirilen yonetsel
esneklikler su sekilde ifade edilebilir: Maliye Bakanligi’nin mali yOnetimin
koordinasyonundan ve takibinden sorumlu bir bakanlik olarak, karar alma ve uygulama

stireci iizerindeki gorev ve yetkileri yeniden belirlenerek, giinliik islerden ziyade

195



politika belirleyici bir bakanlik haline gelmistir. Maliye Bakanligi’na bagl olarak kamu
idarelerinin merkezinde bulunan ve kamu idareleri ile Maliye Bakanlig1 arasindaki
iligkilerde isbirligi ve koordinasyonu saglamak ile gorevli olan maliye baskanliklar1 ile
biitgenin uygulanmasi siirecinde hizmet verdikleri tahakkuk dairesinin talepleri
dogrultusunda fon tahsisi islemlerinin biitcede yer alan fonlar kapsaminda
yetkilendirilmesinden sorumlu olan biit¢e dairesi baskanliklar1 kapatilarak, biitce dairesi
baskanliklarinin verdigi hizmetler, kurumlarin kendi icinde kurulan mali hizmetler

birimleri tarafindan yiiriitiilecektir (Oral, 2005:127).

Kamu mali yonetiminde gorev, yetki ve sorumluluklar acgik bir sekilde ortaya
konulmakta ve yetki-sorumluluk dengesi yeniden kurulmaktadir. Buna gore, kamu
idarelerinin mali islemleri, kurulacak mali hizmetler birimleri tarafindan yapilacak,
biitce siniflandirmasinda ddenek tahsis edilen yoneticiler “harcama yetkilisi” olarak
karar vermeye yetkili olacak, is ve igslemler harcama yetkilisi tarafindan verilen harcama
talimat1 lizerine gergeklestirme gorevlileri tarafindan yerine getirilecektir. Saymanlarin
0deme asamasindaki uygunluk denetimi yapma gorevleri sona erdirilerek, bunun yerine
kamu idaresi baskanina bagli olarak c¢alisacak mali kontrol yetkilisine, harcama

stirecinin belirli asamalarinda kontrol gorevi verilmektedir (BUMKO, 2004:224)

Sayistay’in harcama oncesi vize ve tescil islemleri kaldirilarak konumu uluslararasi
standartlara uygun hale getirilmekte, Maliye Bakanligi’nca yapilan taahhiit ve s6zlesme
tasarillarinin - vize islemi ise yonetsel sorumluluk ve mali kontrol yetkisinin
paylastirilmasi ilkesi ¢ergevesinde kamu idarelerine birakilmaktadir. Boylece bir yandan
biitce islemlerine hiz kazandirilirken, diger yandan Sayistay'in dis denetim organi olarak
sadece harcama sonrasi denetime odaklanmasina imkan taninmaktadir. Ayrica genel
idareye dahil kamu idarelerinin tamami, dig denetim kapsamina alinmaktadir (BUMKO,

2004:224).

Kamu idarelerine sinirlar1 merkezi idare biitce kanununda belirtilen tiir ve tutarda
biitgeleri igerisinde 6denek aktarma imkéani getirilmekte (5018, 21), ayrica niteligi
itibariyle mali yilla sinirli tutulamayan is ve hizmetler icin ilgili kamu idaresinin st

yoneticisinin onaytyla ertesi yila gecen yiiklenmelere girisilebilmesine imkan
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taninmaktadir. Kamu idarelerinin biitce hazirlama ve uygulamaya iliskin gorevlerinin
yani sira harcama Oncesi mali kontrol yapma ve harcama sonrasi i¢ denetimi
gerceklestirme gorevleri verilerek biitce hazirlama ve uygulama siirecinde inisiyatifi
arttirtlmakta, mali kontrol sistemi alanindaki gorev, yetki ve sorumluluklar yeniden

diizenlenmektedir (BUMKO, 2004:234).

Tim bu olumlu diizenlemelere karsin ilgili kanunda goze carpan en biiylik
eksikliklerden birisi performansa dayali 6diil ve ceza sistemine yer verilmemis
olmasidir. Ciinkii bu sistem PEB’nin uygulanabilirligi i¢in vazgecilemeyecek bir
konumdadir ve muhakkak kanuni bir dayanagi olmalidir. Byle bir sistemin varligi

PEB’nin uygulanabilirligini artiracaktir.

3.2.2.1.1.4. Degerlendirme, Raporlama ve Denetim

5018 sayili kanunda PEB’nin unsurlarindan birisi olan “degerlendirme” konusunda
OECD ilkelerindeki uygulamalarda yer aldig1 sekliyle agik bir hiikiim
bulunmamaktadir. Ancak Maliye Bakanlhigi’'na da PEB ile ilgili usul ve esaslar
belirleme yetkisi verildiginden, Bakanlik¢a diizenlemelere gidilmis ve hazirlanmis olan
Performans Esasli Biitceleme Rehberinde degerlendirme konusuna genis bir sekilde yer

verilmigtir.

Diinya literatiiriinde “degerlendirme” olarak adlandirilan bu unsur mali sistemimize
“performans degerlendirmesi” adi altinda girmistir (Oral, 2005:130) ve “kamu
idarelerinin belirledikleri stratejik ama¢ ve hedeflere ulasmak i¢in izledikleri yolun,
performans hedeflerine ulasmak {izere kullanilan yontemler ile yiiriitiilen faaliyet ve
projelerin ve bunlarin sonucunda elde edilen ¢ikti ve sonuglarin degerlendirilmesidir”

seklinde tanimlanmaktadir (PEBR, 2004:56).

Raporlamaya ise 5018 sayilt kanunun 41. maddesinde deginilmektedir. Bu ¢ercevede
harcama birimlerinden baglayarak asagidan yukar1 dogru bir yaklasimla ile hazirlanacak
olan birim faaliyet raporlari, kamu idarelerince diizenlenecek olan idare faaliyet

raporlar1 ve bunlarin degerlendirilmesi sonucu daha iist diizeyde yer alan genel faaliyet
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raporlar1 ve mahalli idareler degerlendirme raporlar1 getirilmistir. Faaliyet raporlarina
iliskin siiregte harcama yetkilisi birim faaliyet raporunu iist yoneticiye vermekte, iist
yonetici, birim faaliyet raporlarini esas alarak, idaresinin faaliyet sonuc¢larini gosteren
idare faaliyet raporunu hazirlamakta, idare faaliyet raporu ise, Sayistay’a verilmekte ve
ist yonetici tarafindan kamuoyuna agiklanmaktadir. Merkezi yonetim kapsamindaki
kamu idareleri ile sosyal glivenlik kurumlari, idare faaliyet raporlarinin bir 6rnegini
Maliye Bakanligina, mahalli idareler ise I¢isleri Bakanhigina géndermektedir (5018,
md.41). I¢isleri Bakanlig1, mahalli idare faaliyet raporlari iizerine degerlendirme raporu
hazirlamakta, Sayistaya gondermekte ve kamuoyuna agiklamaktadir. Bu Raporun bir
ornegi de Maliye Bakanlhigina gonderilmektedir. Merkezi yonetim kapsamindaki
idarelerin ve sosyal gilivenlik kurumlarinin bir mali yildaki faaliyet sonuglari, Maliye
Bakanliginca hazirlanacak Genel Faaliyet Raporunda gosterilmekte, idare faaliyet

raporlari da dikkate alinarak hazirlanacak bu raporda;

o

Biitge gelir ve gider hedefleri ve gerceklesmeleri ile meydana gelen

sapmalarin nedenleri,

b. Kamu bor¢ yonetimi raporu kapsaminda bor¢ stokundaki gelismeler ve

bor¢lanmaya iligkin diger bilgiler,

c. Yil sonundaki varlik ve ylkiimliiliklerin durumunu gosterir cetvel ile

bunlara iliskin bilgiler,

d. Odenek aktarmalar ve diger ddenek islemlerini gdsteren cetvel,

e. Bitcenin uygulamasma iligkin olarak Maliye Bakanligi tarafindan

yapilan faaliyetler,
f. Idarelerin stratejik planlama ve performans programlari uyarinca

yiriittiikleri faaliyetler ile belirlenmis performans kriterlerine gore hedef

ve gerceklesme durumlari hakkinda genel degerlendirmeler,
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g. Mahalli idarelerin mali yapilarina iliskin degerlendirmeler,

h. Biitceden yardim alan dernek, vakif, birlik, kurum, kurulus, sandik ve
benzeri tesekkiillerin faaliyetlerine iliskin degerlendirmeler, yer

almaktadir (5018, md.41).

Maliye Bakanligi, genel faaliyet raporunu Sayistaya gonderir ve ayni zamanda
kamuoyuna agiklar. Sayistay mahalli idarelerin raporlar hari¢ idare faaliyet raporlarini,
mahalli idareler degerlendirme raporunu ve genel faaliyet raporunu, dis denetim
sonuglarin1 dikkate alarak goriislerini de belirtmek suretiyle Tirkiye Biiylik Millet
Meclisine sunar. Tiirkiye Biiyilkk Millet Meclisi bu raporlar ve degerlendirmeler
cercevesinde, kamu kaynaginin elde edilmesi ve kullanilmasina iligkin olarak kamu
idarelerinin yonetim ve hesap verme sorumluluklarim1 goriislir. Bu goriismelere iist
yonetici veya gorevlendirecegi yardimcisimin ilgili bakanla birlikte katilmasi
zorunludur. Faaliyet raporlarinin diizenlenmesi, ilgili idarelere verilmesi, bu iglemlere
iliskin stireler, diger usul ve esaslar, ilgili idareler ve Sayistayin goriisii alinarak Maliye

Bakanlig: tarafindan yonetmelikle belirlenir (5018, md.41).

Maliye Bakanliginca hazirlanan faaliyet raporlartyla ilgili usul ve esaslar Performans
Esasli Biitgeleme Rehberinde diizenlenmis ve rehberde faaliyet raporlart su sekilde

tanimlanmistir (PEBR, 20045:8):

Birim faaliyet raporu: Biitgeyle 0denek tahsis edilen harcama birimleri
tarafindan hazirlanan birim performans programlar1 uyarinca yiiriitiilen faaliyetlerin,
belirlenmis performans hedef ve gdstergelerine gore ger¢eklesme durumu ile meydana
gelen sapmalarin nedenlerini agiklayan, birim hakkindaki genel ve mali bilgileri igeren

rapordur.

Idare faaliyet raporu: Kamu idarelerinin stratejik plan ve performans programlari
uyarinca yuritiilen faaliyetlerini, belirlenmis performans gostergelerine gore hedef ve
gerceklesme durumu ile meydana gelen sapmalarin nedenlerini agiklayan, idare

hakkindaki genel ve mali bilgileri igeren rapordur.
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“Faaliyet raporlar sayesinde kamu idarelerinin bir y1l boyunca performans programlari
cercevesinde ylriittiikleri faaliyet ve projeler ile yillik performans hedeflerine ulasip
ulagmadiklar1 performans gostergeleri dogrultusunda o6l¢iiliip, degerlendirilerek
TBMM’ye sunulmus olacaktir. Faaliyet raporlari bu o6zellikleri ile kamu mali
sistemimizde hesap verme sorumlulugunun saglanmasinda katkida bulunacaktir”

(Oral,2005:133).

OECD iilkelerinde performans bilgileri, yillik mali raporlarin igerisinde yer alabildigi
gibi ayr1 bir performans raporunda da yer alabilmektedir. Bazi iilkelerde performans
raporlarinin yaninda mali bilgilerin de yer aldigi1 hesap verilebilirlik raporlari
hazirlanmaktadir. 5018 sayili kanun ile mali sistemimize giren Faaliyet Raporlarinda ise
performansa iliskin bilgilerin yaninda diger bilgilere de yer verilecektir. Bu acidan
bakildiginda faaliyet raporlar1 hem hesap verebilirlik raporlarinin hem de performans
raporlarinin 6zelliklerini tagimaktadir. Bu baglamda PEB sisteminin diger unsurlar1 olan
stratejik plan ve performans programi hazirlanmasa bile kamu idareleri faaliyet
raporlarint hazirlayabilecektir. Bu gercevede stratejik planlama ve PEB hususunda pilot
secilmemis olan kamu idareleri de 2006 mali yili itibariyle faaliyet raporu

hazirlayacaklardir (Oral,2005:133).

5018 sayili kanun ¢ergevesinde performans denetimi i¢ ve dis denetim olmak iizere iki
sekilde yapilmas1 ongdriilmiistiir. Kanuna gore, i¢ denetim kamu idareleri biinyesinde
olusturulacak i¢ denetim birimleri tarafindan, dis denetim ise TBMM adina dis denetim
organi olarak belirlenen Sayistay tarafindan yapilacaktir. I¢ denetgiler kaynaklarin
etkili, ekonomik ve verimli kullanilmasi bakimindan incelemeler yapip Onerilerde
bulunabilecek, ayrica idare harcamalarinin, mali islemlere iliskin karar ve
tasarruflarinin, amag ve politikalara, kalkinma planina programlara, stratejik planlara ve
performans programlarina uygunlugunu izleyecek ve degerlendireceklerdir (5018,

md.64).

Kanunun 68. maddesine gore, Sayistay tarafindan kamu kaynaklarmin etkili, ekonomik
ve verimli olarak kullanilip kullanilmadig: belirlenecek, faaliyet sonug¢lariin dl¢iilmesi

ve performans bakimindan degerlendirilmesi yapilacak, bu gercevede Sayistay dis
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denetim sirasinda i¢ denetgilerin raporlarindan da yararlanabilecektir. Sayistay
denetimleri sonucunda rapor diizenleyecek ve kamu idarelerine diizenledikleri raporlar
cevaplamalart icin gonderecektir. Kamu idarelerinden aldigi cevaplarla “Dis Denetim
Genel Degerlendirme Raporu” hazirlayarak TBMM’ne sunacaktir. Kanun ile
olusturulan performans denetiminin iki ayagi oldugu goriilmektedir. ilki, kamu
idarelerinin kendi personeli olan ve iist yoneticiye diger gorevleri yaninda danismanlik
hizmeti sunacak olan i¢ denetgiler tarafindan yapilacak olan performans denetimidir. I¢
denetciler tarafindan yapilacak performans denetimi kurumun kendi kendisinin
performans denetimini yapmasina ve denetim sonuglari ¢ercevesinde kendini
gelistirmesine olanak saglayacaktir. Dis denetcinin islevi ise, kamu idaresinin
performanssint TBMM adina denetleyerek, hesap verme sorumlulugunun geregini

yerine getirmektir (Oral,2005:135).

3.2.2.1.1.5. 5018 Sayih Kanun Cercevesinde Performans Esash Biitcenin

Degerlendirilmesi

5018 sayili kanunu cergevesinde mali sitemimize getirilmis olan “Performans Esash

Biitceleme Sistemi” ve araglari biitge siireci igerisinde agsagidaki gibi degerlendirilebilir.

e Tiirkiye uygulamasinda politika belirlenmesi asamas: ikiye ayrilabilir. ilk olarak
tiim kamu yonetimini kapsayan biitiinciil politika belirlenmesi s6z konusudur.
Kanun’da biitiinciil politikanin belirlenmesinin araglari olarak orta vadeli mali
planlara, orta vadeli programlara ve CYB’ye yer verilmektedir. ikinci olarak ise

kurumsal bazda politika belirleme araci olarak stratejik planlar getirilmistir.

e Performansin Olgiilmesi i¢in uzun ve kisa vadeli hedefler ve performans
gostergeleri belirlenecek, bu hedef ve gostergeler 1s18inda performans 6l¢iimii

gergeklestirilecektir.

e Biitce ve stratejik planlar arasindaki iliski performans programlar1 vasitasiyla

kurulacaktir.
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Biitgenin uygulanmasindan sonra belirlenen hedeflere ve gostergelere ne kadar
ulagildign degerlendirilerek faaliyet raporlari vasitasiyla raporlanacak ve

TBMM’ye veya yerel meclislere sunulacaktir.

Tim devlet kurumlarinin kendi biinyesindeki i¢ denetciler tarafindan performans
denetimi yapilacaktir. I¢ denetgilerin yapacagi performans denetimi sayesinde
kamu idareleri kendi kendileri sistematik olarak degerlendirme ve gelistirme

olanagina sahip olacaktir.

Sayistay tarafindan TBMM adina performans denetimi yapilacaktir. Sayistay
adina yapilacak performans denetimi sayesinde TBMM’ye karst kamu

idarelerinin hesap verme sorumlulugunun geregi yerine getirilmis olacaktir.

Kurumlarin  performansinin  izlenmesi ve  performans  acisindan
degerlendirilebilmesi agisindan biitge harcama siirecinde belirli baz1 esnekliklerin
taninmasi biiyiik 6nem arz etmektedir. 5018 sayili Kanunla getirilen yeni mali
yapt belirli dl¢lide kurumlara ge¢mise nazaran esneklikler tanimistir. Bunlara
ornek olarak, harcama siirecinin hizlandirilmasi, Maliye Bakanlig1 birimlerinin
ve Sayistay'in harcama oncesi kontrol fonksiyonunun kaldirilmasi, 6denek teklif
tavanlarinin belirlenecek olmasi, kurumlara kendi biitceleri icerisinde %5 e kadar
aktarma yapma yetkisi taninmasi, gelecek yillara yiiklenmelere girisilmesinde
kanun ¢ikarilma zorunlulugunun kaldirilmasi, CYB, sayilabilir. Getirilmis olan
bu esnekliklere ragmen kamu idarelerinin istedikleri nitelikte personel
temininde yasayacaklar1 gii¢liikler ile kadro degisiklik taleplerinin yerine
getirilmemesi performanslarint olumsuz yonde etkileyebilecektir. Ayrica
kurumlarin personelin cografi olarak dagiliminda idari ve hukuki olarak
yasayabilecekleri problemler istenilen diizeyde performansin elde edilmesi
karsisinda bir engel olarak gdziikmektedir. Ote yandan performans
programlarinda Ongoériilen yatirim projelerinin  kabul edilmemesi halinde
kurumlar ile merkezi biitge kurumlar: arasinda sorunlar ¢ikmasi ve bu hususun
kot performansa gerekge olarak gdsterilmesi s6z konusu olabilecektir (Eriiz,

2005:70,71).
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3.2.2.2. Tirk Program Biitce Sisteminin Uygulama Sonuclar1 Ag¢isindan

Uygulanabilirligin Degerlendirilmesi

Ulkemizde Biite sisteminin klasik biitceden program biitgeye gecis c¢alismalar1 1968
yilindan sonra Maliye Bakanligi Biitge ve Mali Kontrol Genel Miidiirliigii'nde
baslatilmistir (Batirel, 1996:45; Kestane, 2004). Biitce Reformu diye isimlendirilen
caligmalar, o yillarda Amerika Birlesik Devletlerinde uygulamasi yapilan "Program ve
Performans Biitge Sistemi" esas alinarak "Biitce Reform Grubu" tarafindan
gergeklestirilmistir. Program Biitce Sistemi (PBS), 1969 yilinda Maliye Bakanlig1 Biitce
ve Mali Kontrol Genel Midiirliiglince hazirlanan seminer notlarinda; "hiikiimetin tespit
ettigi gayeleri gergeklestirmek i¢in, mevcut kaynaklar1 ¢esitli alternatif yollar arasinda
dagitirken isabetli kararlarin alinmasina yardimci olan bir sistemdir" gseklinde
tanimlanmigstir. PBS’nin en 6nemli 6zelliginin "alternatif yollarin sistematik analizlerini

yapmast" oldugu belirtilmistir (Kestane, 2004).

1973 yilindan giiniimiize kadar uygulanmis olan Tiirk Program Biitge Sistemi’nin
uygulama sonucglarmin analizi ve degerlendirilmesi ile PEB’nin Tirkiye’de
uygulanabilirli§i konusunda anlamli sonuglar elde edilebilir. Bu noktada uygulamada
karsilagilan sorunlar ve “Tirk Program Biitce Sisteminin Uygulanamamasinin”
nedenlerinin tespiti PEB’nin uygulanabilirligine katki saglayacaktir. Aksi taktirde eski
anlayisin devam etmesi s6z konusu olacak ve PEB bekleneni veremeyecek ve Program
Biitge gibi bir hayal kirikligi olarak hatirlanacaktir. Bu amagla bu kisimda Tiirk
Program Biit¢e Sisteminin uygulama sonuglar1 ve basarisizlik nedenleri su sekilde

belirtilebilir.

e “Tiirkiye de PBS’nin uygulamasi i¢in yapilan hazirlik ¢alismalari, beklenen hiz
ve genislikte olmamasina karsin uygulamaya gec¢ilmistir. 1968 yilindan itibaren
tizerinde durulan program biitce kavrami Tiirk kamu ydnetimi ve siyasi organlar

tizerinde oldukea biiytiik bir ilgi uyandirmistir” (Coskun G., 2000:160).

Ayni durum PEB de de s6z konusudur. Kamu yonetiminde ilgi ile karsilanan PEB i¢in
yapilan hazirlik caligmalarinin kurumlarda ve uzmanlarda yeterli bilgi birikimi
olmadigi, tiim bunlara ragmen aceleci davranilarak uygulamaya geg¢ildigi kanaati

hakimdir.
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e Kamu yonetiminde, PBS’nin uygulanmaya bagladig1 giine kadar var olmayan
kaynak-ama¢ iliskisi, gelecek yillarin hizmet projeksiyonlarini gdsteren
programlar; programlarin planla iligkilenmesi; hizmete gore 6denek ayrilmasi;
biitgenin dinamik yapist ve hizmet-6denek iligkilerinin siirekli incelenmesi,
kamu orgiitlerinin hizmete yonelen yeniden orgiitlenme geregi; insan (personel)
ile amac¢ arasindaki iliski ve personel etkinliginin artirilmasi, yoneticilerin
yaptiklar1 ve yapacaklar1 hizmetleri degerlendirme ve programlama geregi; karar
vermede bazi segeneklerin saptanmasi ve bunlarin karsilastirilmasi; bigimsel ve
yasal sorumluluk yaninda birde etkenlik sorumlulugu kavramlarinin, program
biitge calismalarinin Tiirkiye de baslamasiyla ortaya ¢iktigi belirtilmektedir
(Coskun G., 2000:160).

PEB ile de benzer sekilde yeni kavramalar getirilmistir. Bu c¢ergevede; kamu
kurumlarinin orta ve uzun vadeli amaglarinin ve hedeflerinin stratejik planlarla
belirlemesi, planlarda belirlenmis olan ama¢ ve hedeflerle biitce baglantisinin
kurumlarca her yil hazirlanacak olan performans programlari ile kurulmasi, performans
programlari ile orta ve uzun vadeli hedefler ile yillik performans hedefleri belirlenerek,
bu hedefler dogrultusunda gergeklestirilecek olan faaliyet ve projelerin neler oldugunun
belirlenerek kaynak tahsisinin buna gore yapilmasi; yillik performans hedefleri ile ilgili
performans gostergeleri olusturularak, mali y1l sonunda kurumlarin olusturduklar
hedefler ve gostergeler c¢ercevesinde degerlendirilmesi ve sonuglara faaliyet
raporlarinda yer verilmesi; faaliyet raporlari esas alinarak gelecek yillardaki kaynak
tahsisinin yapilmasi1 ve hesap verebilirlik ve saydamliga katki saglanmasi, insan
(personel) ile amag arasindaki iliski ve personel etkinliginin artirilmasi ve kurumlarda

performans anlayisinin hakim kilinmas1 amaglanmaktadir.

e PBS’nin hazirliklariyla ugrasan Maliye Bakanligi’nin bu konuda c¢alismaya
devam edemedigi ve bu bakanlik basta olmak iizere, diger kurumlarca gereken
onemin verilmedigi, dolayisiyla PBS’ nin gelistirilmesinde basarili olunamadig1
belirtilmektedir. Ayrica bu konuda oOnderlik gorevinin Maliye Bakanligi’na
diiserken st yoneticiler tarafindan “uygulamaya gegcildi, her sey bitirildi”
goriisiiyle, gelisme cabalarinin durduruldugu vurgulanmaktadir. Basbakanlik

tarafindan emredilen ve Maliye Bakanlig1 tarafindan kurulmasi 6zendirilen biitce
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tinitelerinin sonradan ilgisizlik, personelindeki yanlis secimler gibi nedenlerle
ortadan kaldirildigi ve PBS’nin kamu yonetiminin her kademesine devamli
tanitilamadigi, yoneticilerin sik sik degismesi nedeniyle bu konuda uygulanmasi
gereken programlar ve biitce elemanlarinin egitim programlarinin donduruldugu
ve durduruldugu (Coskun G., 2000:160), ilk yillarda hizmet i¢i programlarin
diizenlendigi fakat bunlarin zamanla terk edildigi vurgulanmaktadir (Tiigen,

2005:147).

Burada goriilen sorunlarla tekrar karsilasilmamasi igin gerekli dnlemlerin alinmasi ve

dikkatin gosterilmesi PEB’nin uygulanabilirligi agisindan olduk¢a oOnemlidir. Bu

baglamda PEB’yi ve stratejik planlamayi uygulama gorevi verilen DPT ve Maliye

Bakanligi’nin bu konuda ¢aligmaya devam etmeleri ve PEB’nin diinya uygulamalar1 da

izlenerek gelistirilmesi i¢in ¢aba sarf etmeleri gerekmektedir (bu siirecte iki kuruma

birden yetki verilmesi ileride tartisilacaktir). Biitcenin tanitimina ve biitce elemanlarinin

egitim programlarina 6zen gosterilmesi ve devamlilik saglanmasi gerekmektedir.

Biitgenin basarili bir bigimde uygulanabilmesi i¢in ise “daha iyi bir biitce uzmanlari

kadrosu” kurulmalidir.

Program biitcenin en 6nemli unsurunun, biitgeleme ile uzun sureli planlama
stireglerini basarili sekilde birlestirebilmesi oldugu ve iilkemizde uzun siiredir
plan uygulamasi olmasinin ve bu is i¢in bir kamu oOrgiitiiniin varliginin [DPT]
program biitge i¢in bir sans oldugu belirtilmistir. Fakat mevcut 6rgiit [DPT] ve
planlama c¢alismalar1 ile biitceleme arasinda bu iligkinin istenilen sekilde
kurulamamasmin ise bir sanssizlik [basarisizlik] olarak disiiniilebilecegi
vurgulanmaktadir. Yatirim harcamalarinin Devlet Planlama Teskilat1 tarafindan
kontrol edildikten sonra, biitcede yer almasi sirasinda, ilgili daireler arasinda
koordinasyonun saglanamadigi, yatirim projelerinin incelenmesi sirasinda cari
harcamalarla higbir iligki kurulamadigi, bu projelerin Maliye Bakanligindan ve
Biitce ve Mali Kontrol Genel Midiirligiinden tamamen bagimsiz olarak Devlet
Planlama Tegkilatinca yapilmakta oldugu, yillik kalkinma programlarinin,
biitgeler diizenlendikten sonra ortaya ciktigi ve hazirlanan biit¢e taslaklarim
altist edebildigi vurgulanmaktadir. Program biitge hazirlik ¢alismalarinda

programlarin bir yilin Otesinde kalan maliyet ve faydalari {izerinde hig
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durulmadigi, programlarin uzun siireli esasa dayanmalari ile kalkinma planlari
arasindaki iligkilerin kurulmasina calisilmadigr ve Maliye Bakanlig1 ile Devlet
Planlama Teskilati arasinda ilk diizey koordinasyonun bu asamada

saglanamadig ifade edilmektedir (Coskun G., 2000:161).

Benzer bir diizenlemenin 5018 sayili kanunla PEB i¢in de yapildig1 goriilmektedir. ilgili

kanunda PEB sisteminin DPT ve Maliye Bakanliinca yiiriitiilmesi 6ngdriilmektedir.

“Stratejik Planlama” ile ilgili usul ve esaslar1 belirleme yetkisi “Devlet Planlama

Teskilati Miistesarligina™, diger unsurlar ile ilgili usul ve esaslar1 belirleme yetkisi ise

“Maliye Bakanligi”na verilmistir. Buradan basarisiz olan bir biit¢ce uygulamasindan hig

ders alinmadig1 ve bu ikili yapinin PEB’nin uygulanabilirligini olumsuz etkileyebilecegi

yorumunu yapmak abarti olmayacaktir. Ayrica stratejik planlama ve ¢ok yilli biitce

anlayisia gegilen yeni bir yapida “kalkinma planlar1” ve “yillik planlarin” varligi,

etkinligi ve gerekliligi tartisilacak bir konudur.

PBS’nin uygulamasimin basarisizliklar1 arasinda Maliye Bakanliginin program
ve blitge modellerinde yapilan programlarin, geleneksel orgiit yapisini izledigi,
islevsel bir smiflandirmay1 yansitmadigi, bunun devam etmesinin program
biitgenin uygulanmas1 bakimindan olumsuz etki yaptig1 belirtilmektedir.
Programlarin, st diizeydeki kuruluslarin yapacaklart hizmetleri belirleyen
boliimler halinde oldugu, bunun nedenlerinin ise; “yoneticilerdeki endise ile
hizmetler hakkinda agik bilgi verilmemesi oldugu gibi, hizmet ve uygulama
sorumlusunun ~ bulunmamasi  ve  program  uygulama  sonuglarinin
degerlendirilmesini saglayacak amaclarin dl¢iilmemesi” oldugu sdylenmektedir.
Yapilan 6rnek calismalarda programlar boylece hazirlanip sadece bigimsel yeni
bir siniflandirma sistemi getirilirken se¢imlik programlarin gelistirilmesine hig
el atilmadigi, halbuki program biitce sisteminin karar vermede dayandig1 esasin,
program segeneklerinin saptanmast ve analizi oldugu, bu c¢aligmanin, aslinda
ilgili orgiitler tarafindan yapilmasi gerektigi ve Maliye Bakanliginin elinde de
karsilastirmalarda  kullanilabilecek bazi  standartlarin  olmas1  gerektigi
belirtilmektedir. Ayrica, program biitcenin hazirlik ve uygulamasinm1 Maliye
Bakanlig1 {izerine aldigina gore, daireleri bu yone itmek ve onlara yon

gostermekte bu Bakanligin gorevi oldugu fakat yapilan ¢alismalarda fikir ortaya
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atilmasina karsin teknik caligmalara baslanamadigi vurgulanmaktadir (Coskun
G., 2000:161,162). Ayrica muhasebe konusunda ve raporlamada yeni
sistemlerin gelistirilmesiyle ilgili olarak hazirlik asamasinda iki pilot daire
calismaya gectigi halde c¢aligmalarin yeterli olmadigi ve sonug¢ aliamadigi

vurgulanmaktadir (Coskun G., 2000:162).

Bu cercevede yeni yapilanmada getirilen “Analitik Biitce Siniflandirmasi” ve
“Tahakkuk Esasli Muhasebe’nin PEB’nin uygulanabilirliine katki saglayacagi
sOylenebilir. Bu katkinin artirllmast i¢in en kisa zamanda sisteme maliyet
muhasebesinin eklenmesi ve muhasebe sisteminde de otomasyona gecilmesi

gerekmektedir.

e Baslangigcta biitce islemlerinde personel ve zaman tasarrufu saglayarak
hizmetleri verimli hale getirecek makine, ara¢ ve gereglerin yetersiz kaldigi bu
sistemin personel tasarrufu saglayacak yerde daha fazla personel istihdamina yol
actigr ifade edilmektedir (Tiigen, 2005:146). PBS uygulamasinda program
analizleri ve bilgi islem c¢aligmalari i¢in yapilan tesebbiis ve ornek caligsmalarin
durduruldugu, bu konuda baslatilan egitim programlarinin sonuglandirilmadigi
ve intibak doneminin sorun olusturdugu vurgulanmaktadir. Program biit¢enin
ayrilmaz bir unsuru olan “Sistem Analizi” i¢in bilgilerin toplanmasi isleminin de
sistemlestirilmesi gerektigi halde bu verilerin “Maliye Bakanhg Bilgi Islem
Merkezi (data banka)”’nin kurulmamasi nedeniyle toplanamadigi ve PBS’ni
gelistirici nitelikte olmadigi belirtilmekte, “Maliye Bakanlhigi Bilgi Islem
Merkezi (data banka) nin kurulmasi 6nerilmektedir (Coskun G., 2000:162).

Kurumlara tahsis edilecek kaynaklar1i sonuglarla iligkilendirecek olan PEB’nin
uygulanabilirligi performans bilgilerinin toplanarak, degerlendirilmesi ve analiz
edilmesinin saglanmasiyla dogru orantilidir. Toplanan veriler ne kadar dogru ve saglikli
olursa, kurumlarin performansiyla iligkilendirilecek olan kaynak tahsisi daha saglikli
olacaktir. Performanslarinin 6l¢iildiigiinii goéren kurumlarin ise, ddeneklerinin kisilmasi
ihtimalini de géz Oniine alarak, performanslarini daha {ist seviyelere ¢ikarmak i¢in ¢aba
sarf etmeleri muhtemeldir. Bu bakimdan “Online Tabanli Performans Bilgi

Sistemlerinin” olusturulmas1 ve biitce islemlerinde personel ve zaman tasarrufu
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saglayacak, hizmetleri verimli hale getirecek bilgi teknolojilerinin en iist diizeyde

kullanilmasinin uygulanabilirlige katkisinin biiyiik olacagi sdylenebilir.

Tiirkiye’nin ekonomik, mali ve toplumsal kosul ve olanaklarina gore
hazirlanmis  ve gelistirilecek olan ve gelistirilmesi gereken PBS’nin
basladigindan beri gelistirilmesi i¢in ¢aba gosterilmedigi, PBS adi altinda klasik
biitge esaslarinin devam ettirildigi belirtilmektedir. PBS’nin sadece bir sekil
degisikligi, biitce smiflamasinda bir degisiklik olarak kaldigt ve kamu
yonetiminde etkenligi artirict ekonomik ve mali ara¢ olma o6zelliginin

kullanilmadig1 vurgulanmaktadir (Coskun G., 2000:162,163).

Bu baglamda PEB’nin uygulanabilirligi i¢in devamli gelistirilmesi, bir Onceki

biitceleme ile ilgili alisanliklardan uzaklasilmasi, sadece bir sekil degisikligi, muhasebe

sisteminde degisiklik ve biitce smiflamasinda bir degisiklik olarak kalmamasi igin

performans anlayisina dogru bir “zihniyet degisiminin/doniisiimiiniin" gergeklestirilmesi

gerektigi sOylenebilir. Bu zihniyet degisimi/doniisiimii gergeklesmez ise

3

‘yeni biitce

sistemleri” arayislarinin devam etmesi kaginilmazdir.

PBS’nin uygulamasi bakimindan bir baska olumsuzlugun ise, bir masrafin
biitceye girdikten sonra miiesseselesmesi ve artik bu masrafin biitce disina
¢ikarilmasinin miimkiin olamamasi oldugu belirtilmektedir (Tiigen, 2005:149).
Yani hizmetin goriilmedigi, fakat sadece harcama kalemlerinin siralandigi i¢in
adeta her mali yil her mali kalemin artmasi gerekir diislincesiyle hareket
edilerek, harcamalarda siirekli bir artis gosterme egiliminde olunmasinin séz
konusu oldugu ve bir hizmetin azalmasi1 veya ortadan kalkmasinin s6z konusu

dahi olmadig1 vurgulanmaktadir (Kestane, 2004).

PEB sisteminde planlandig1r sekilde performansa gore kaynaklar kurumlara tahsis

edilmelidir, performansa gore kaynaklarin tahsis edilmesi saglanabilirse bu sorunun

asilmasi muhtemeldir.

Bunlarin yaninda PBS’inde biit¢e yili i¢inde, 6deneklerin serbest birakilmasinda
harcamaci kuruluglara daha esnek sartlarda harcama yapabilme imkaninin

getirilmedigi, O6denekler serbest birakilsa dahi nakitin  zamaninda
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gonderilemedigi, 6denekler kullandirilmayarak biitge dengesi saglanmaya

calisildigi belirtilmektedir (Tiigen, 2005:149).

Ayni olumsuzluklarin s6z konusu olmasi durumunda kurumlarin PEB’ye olan
inang¢larin1 yitirmeleri ve bunun da sistemin uygulanabilirligini olumsuz etkilemesi

muhtemeldir.

3.2.2.3. Diinya Uygulamalarindan Cikarilan Dersler Acisindan Uygulanabilirligin

Degerlendirilmesi

Diinya uygulamalar1 incelendiginde, PEB’ye gecisin kamu mali yOnetimine
saglayacagi faydalar yaninda, bu sistemin getirdigi bazi zorluk ve riskler de mevcuttur.
Bu zorluk ve risklerin ilki PEB’nin gerekli kildig1 performans bilgilerinin ve 6zellikle
performans gostergelerinin elde edilmesinin kamu yonetimine ilave maliyetler yiikledigi
gergegidir. Ikincisi ise, performans bilgilerinin elde edilmesinin kamu calisanlarina
ilave is yiikii getirmesidir. Ugiincii olarak iyi olusturulmamis performans o6l¢iim
sistemlerinin kamu idarelerinin performansinin istenmeyen alanlara yodnelmesine
neden olabilmesi belirtilmekte, son olarak yeterli mali disiplin saglanmadan ve giiclii i¢
kontrol mekanizmalar1 olusturulmadan kamu idarelerine saglanacak esnekliklerin mali

yapida bozulma ile sonuglanabilecegi ortaya konulmaktadir (Eriiz, 2005:63).

Diinya o6rneklerinde PEB’nin tiim unsurlarinin olusturulmasi ve uygulanabilmesi i¢in 6n
plana ¢ikan en biiylik faktdrlerden biri de politikacilarin destegidir. Politikacilarin
destegi saglanmazsa tiim unsurlar, yasal diizenlemelerle yerine getirilmeye calisilsa dahi
uygulamada istenilen basari saglanamayabilir. Politikacilara karar alma siireclerinde
yardime1 olacak bilgileri saglayan bu sistemde, ancak politikacilarin iiretilen bilgilerden
yararlanmay1 reddetmeleri durumunda harcanan ¢aba ve kaynaklarin bosa gitmesi s6z
konusu olabilir (Oral, 2005:40). Ornegin ABD’de PEB sistemine gecis ¢abalar1 ¢cok
uzun siiredir devam etmesine ragmen hala tiimiiyle bu sistemin uygulanamamasinin ve
bu sisteme gecilememesinin en Onemli sebebinin Parlamento’nun bu sistemi
benimseyememis olmasi ve iiretilen performans bilgilerini karar alma siirecinde
kullanma konusunda isteksiz olmasi gosterilmektedir (Blondal ve dig., 2003:38). PEB
sistemine gecis biiyiik olciide kiiltiir [anlayis] degisikligi gerektirmektedir. Ulkelerde

eskiden olugsmus olan ve kamu calisanlarinin uygulamaya ve bir parcasi olmaya alisik
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olduklar1 saydam olmayan, ¢iktilar1 dnemsemeyen, sorumluluklarin ve goérevlerin tam

belli olmadigi, performansi diisiik olan kurum ve kisilerin sistem digina itilmesine izin

vermeyen ve ¢esitli kimselerin menfaatlerine olan bir sistem bulunmaktadir. Daha

saydam, daha hesap verebilir bir sisteme gecis kolay olmayacaktir ve bu doniisiimiin

toplumsal bir direngle karsilasmas1 muhtemeldir. Bu baglamda bu direnisi kirmanin ve

dontisiimii gerceklestirmenin yolu politikacilarin destegidir. Bu destek gerekli olan

kiiltiir [anlay1s] degisimini hizlandiracaktir (Oral, 2005:40,41).

Diinya uygulamalari 1s18inda PEB’ye geciste dikkat edilmesi gereken hususlar Diamond
(2003:13-26) tarafindan su sekilde belirtilmektedir:

Amaglarinin agik olarak ortaya konmasi gerekmektedir.

Uygulayicilarin amaglara odaklanmasi saglanmalidir.

Performansin degerlendirilmesi performansin artmasi igin bir aragtir.

Iyi performansin &diillendirilmesi, zayif performansmn cezalandirilmasi

Onemlidir.

Muhasebe sisteminin yeniden olusturulmasi gereklidir.

Bilgi teknolojilerinin daha fazla kullanilmasi énemlidir.

I¢ kontrol [denetim] sistemi gii¢lendirilmelidir.

Asagidan yukariya katilimecr yontemlerle reform siirecinin yliriitiilmesi

onemlidir.

Yonetim becerisinin derecesi basari i¢in kiiglimsenemeyecek kadar dnemlidir.
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e Miitevazi bir sekilde baslanmali, ¢ok hirsli olunmamalidir.

e Reformlar uygun bir sirayi takip etmelidir.

Amaglarinin agik olarak ortaya konmasi gerekmektedir: Sistemin degistirilerek sikayet
odakliliktan, geleneksel yoOnetim prosediirinden daha modern ve acgik hedeflere
ulagmaya odaklanmis bir yonetim anlamina gelen performans odakli blitce yonetim
modeline gecilmesi gereklidir. Bir biitce yonetim sisteminden diger bir biitce yonetim
sistemine gecilmesinin anahtar1 ise amaclara odaklanilmasidir. Amaglara odaklanilmasi
ise amaglarin kurumlar tarafindan acgik olarak ortaya konmasi ile gerceklestirilir

(Diamond, 2003:13).

Uygulayicilarin  amaglara  odaklanmas:  saglanmalidir:  Amaglarin  tanitilmasi
0zendiriciligin yaratilmasinin bir yoludur ve bu, amaglara ulasilmasi konusunda onlar1
hesap verebilir tutma cabasi kadar uygulayicilarin bu amaglara ulagmasi igin baski

olusturmaktadir (Diamond, 2003:15).

Performansin degerlendirilmesi performansin artmasit i¢in bir aractir: Amagclara
ulagilmasima yardimeci olunmasinda etkili olunmasi i¢in bir geri besleme sistemi
[performans bilgi sistemi] olmasi gerekmektedir. Ayrica bu sistem maliyet etkin bir
sistem olmalidir ve fazla islem maliyeti olmamalidir. Bu sayede performansin
degerlendirilmesi saglanmakta ve bu da performansin artmasi sonucunu dogurmaktadir

(Diamond, 2003:15).

i performansin édiillendirilmesi, zayif performansin cezalandirilmas: onemlidir:
Klasik biitce sitemlerinde performans lizerine vurgu oldukg¢a azdir, biitceler girdilere
odaklanmistir ve detayli harcama kalemleri harcamalar1 kontrol etmektedir. Mali
olmayan performansa pek fazla dikkat edilmemekte ve zayif performans
cezalandirilmamaktadir (kismen iyi performans odiillendirilmektedir). Bu baglamda
kurum yonetimlerinin degerlendirilmesi yaninda ¢ikti ve performans gostergelerine

dayali destekleyici bir bilgi sistemi kurulmasi sayesinde performans olgiilebilecek ve
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dlgiilebilecektir. Olgiilen bu performansin sonucuna gore odill ve ceza sistemi

uygulamasi uygulanabilirlige katki saglayacaktir (Diamond, 2003:15).

Muhasebe sisteminin yeniden olusturulmasi gereklidir: Geleneksel devlet muhasebe
sistemleri nakit temellidir. Bu sitem amaclara uyulmasi bakimindan yeterli olabilir ama
hiikiimet kurumlarindaki biitge yoneticilerinin yonetimle ilgili amaglar1 icin kafi
olamamaktadir. Bu baglamda biitce sitemlerinin gelistirilmesinin 6n kosulu olarak
muhasebe sistemlerinin tahakkuk bazli muhasebeye dogru gelistirilmesi gerektigi

belirtilmektedir (Diamond, 2003:16).

Bilgi teknolojilerinin daha fazla kullaniimas: onemlidir: Faaliyetlerin ¢iktilariin
Olciilmesi ve hazirlanan raporlarin yonetimin istegine uygun hale getirilmesi, devamli
izlenebilen bilgileri gerektirmektedir. Bilgilerin devamli izlenebilmesi ise bilgi

teknolojilerinin kullanilmasi ile gerceklestirilebilir (Diamond, 2003:16).

I¢ kontrol [denetim] sistemi giiclendirilmelidir: Kaynak kullaninn hakkinda kurumlara
genis yetkiler verilmeden 6nce bu kurumlarin etkin isleyen bir mali yonetim sistemi
altinda calismalarmi garanti etmek gereklidir. Kamu idarelerinde i¢ kontroliin
giiclendirilmesi kaynaklarin verimli ve etkin kullanimi agisindan énemlidir (Diamond,

2003:16).

Yonetim becerisinin derecesi basart icin kiiciimsenemeyecek kadar énemlidir: Reform
stirecini ve tanimlanmig olan yeni biit¢eleme sistemini kimin yonetecegi sorularinin
cevabi, yonetimlerinde uzmanliga sahip olmayan gelismekte olan {ilkelerde 6nemli bir
farklilik meydana getirir. Yiiksek yonetim becerisine sahip kurumlar sayesinde sistem

daha rahat uygulanabilecektir (Diamond, 2003:16-26).

Asagidan yukariya katilimci yontemlerle reform siirecinin yiiriitiilmesi 6nemlidir.
Miitevaz1 bir sekilde baglanmali, ¢ok hirsli olunmamalidir. Reformlar uygun bir siray1

takip etmelidir (Diamond, 2003:17-19).
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Yonetim kapasiteleri gii¢lendirilmelidir. Yeni olusturulan biitge yonetim modeli,
Ozellikle kurum seviyelerinde saglam bir yonetim altyapisina dayanmalidir ve yapilacak

reformlar birbirini tamamlar nitelikte olmalidir (Diamond, 2003:16-26).

Belirtilen bu hususlarin bir kismi Tiirkiye’de uygulanmasi 6ngoriilen biitce sisteminde
bulunmakla birlikte bir kismi halen sistemde bulunmamaktadir. Bu eksikliklerin
giderilmesi, diinya uygulamalar1 yakindan takip edilerek degisikliklerin ve PEB ile ilgili
diizenlemelerin bu dogrultuda yapilmasi PEB’nin Tiirkiye’de uygulanabilirligi i¢in

Onemlidir.
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SONUC VE ONERILER

Kamu ekonomisi karar birimlerinin (merkezi hiikiimet, yerel idareler, vb) gelir
kaynaklarini ve maliyetlerini gostererek, kendi orgiitlerine yaptiklart bir kamu hizmeti
siparis listesi olarak tamimlanan biitceler, siyasi karar alma siirecinin mali agidan
disipline edilmesi gibi dnemli bir misyona sahip olan hukuki metinlerdir ve dolayisiyla,
kamu harcama ydnetiminde, 6zellikle biit¢elerde yapilacak reform c¢alismalar1 devlet
reformunun en Onemli parcasi olarak ele alimmaktadir. Giiniimiizde kamu ydnetimi
anlayisindaki degismelere paralel olarak reform c¢abalar1 giindeme gelmektedir. Bu
cabalarin iktisadi yapinin gii¢clendirilmesi ve siirdiiriilebilir bir kalkinma i¢in gerekli
oldugu sik sik belirtilmekte ve bu baglamda kamu harcama yonteminde reformlar
gelismis ve gelismekte olan iilkelerin birgogunun gilindemini olusturmaktadir. Bu
baglamda kamu harcama reformu; devletin biitcesinin hazirlanmasi, parlamentoda
gorilislilmesi, uygulanmasi ve denetlenmesi ile ilgili siire¢lerde reform yapilmasi
anlamina geldigi sdylenebilir. PEB anlayis1 da, s6z konusu bu asamalardaki aksakliklar
ve eksiklikleri gideren, kaynaklarin daha verimli, daha etkin ve daha tutumlu bir sekilde
kullaniminin saglanmasi i¢in diinyada uygulamasi 6n plana ¢ikan bir biitceleme anlayisi

olarak karsimiza ¢ikmaktadir.

Performans anlayisinin hakim kilinmasi baglaminda “Cikti Odakli Biitgeleme, Sonug
Odakli Biit¢eleme, Ciktt Odakli Yonetim, Sonu¢ Odakli Yonetim, Performans
Yonetimi” isimleri altinda anilmakta olan PEB Sitemi glinlimiizde OECD H{ilkelerinin
biiyiik cogunlugunda uygulanmakta ve OECD iiyesi olmayan bir¢ok iilkede de PEB
yapildigi, bazilarinda da yapilmasi yoniinde adimlar atildigi goériilmektedir. Son
yillarda OECD iilkelerinin biiyiik ¢ogunlugu PEB sistemini uygulamakta ve
performans bilgisini ¢esitli sekillerde biitce belgelerine dahil etmektedir. Ilk
uygulamalar1 1980’11 yillarin sonlarinda Avustralya ve Yeni Zellanda da performans
yonetimi ve blitcelemenin kullanilmasiyla baslamis olan performansa odaklanma
egilimini, 1990’11 yillarin ortalarinda Kanada, Danimarka, Finlandiya, Fransa, Hollanda,
Isveg, Ingiltere ve ABD’deki uygulamalar takip etmistir. 1990’larm sonlar1 ve 2000’1i
yillarin baslarinda Avusturya, Isvigre ve Almanya bu egilim yoniinde reformlar

yapmuslardir. OECD iilkeleri performans ydnetimi ve PEB sisteminin gerektirdigi

214



unsurlar1 kendi sistemlerine degisik kamu yoOnetimi araglar1 ve degisik yOontemler
benimseyerek uyarlamiglardir. PEB sistemi genis anlamda ele alindiginda OECD
ilkelerinde uygulamada 6ne ¢ikan unsurlar olarak; orta vadeli harcama sistemi (¢ok yilli
biitceleme), stratejik planlar, performans planlari, performans sézlesmeleri, performans
raporlari, performans gostergeleri, performans degerlendirmeleri ve performans

denetimi gosterilebilir.

Tiirkiye’de PEB sistemine yonelik ¢aligsmalarin birkag yillik bir gegmisi bulunmaktadir.
Yasal olarak sistemin unsurlar1 belirlenmeden 6nce Maliye Bakanlifinca alti pilot
kurumda secilen faaliyet ve projelerde PEB sistemine iligkin olarak ¢aligmalar
yapilmistir. Bu ¢alismalar sonucunda kurumlarca ilgili faaliyet ve projeler i¢cin 2003 yili
stratejik planlar1 performans planlar1 ve kaynak ihtiya¢ planlari hazirlanmistir. 2003 yili
Aralik ayinda kabul edilen 5018 sayili “Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu” ile
kamu mali yonetimi anlayisimizda kokli bir degisiklik meydana getirilerek PEB

sistemine gecis ongdriilmiis ve sistemin unsurlari ortaya konulmustur.

5018 sayilh “Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu” ile unsurlari, araclari ve
uygulama siireci gosterilmis olan PEB sisteminin DPT ve Maliye Bakanliginca
yiritiilmesi 6ngoriilmektedir. Tiirkiye’de PEB’nin unsurlar1 olarak stratejik planlar,
performans programlari ve faaliyet raporlar1 belirlenmistir. Bu baglamda kamu
kurumlar1 orta ve uzun vadeli amaglarini ve hedeflerini stratejik planlarda
belirleyeceklerdir. Burada belirlenmis olan amag¢ ve hedeflerle biitce baglantisi
kurumlarca her yil hazirlanacak olan performans programlari ile kurulacaktir.
Performans programlari ile orta ve uzun vadeli hedefler ve yillik performans hedefleri
ve bu hedefler dogrultusunda gerceklestirilecek 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 ¢gercevesinde degerlendirilmesi yapilacak, sonuglara faaliyet raporlarinda yer
verilecektir. Faaliyet raporlar1 esas alinarak gelecek yillardaki kaynak tahsisinin
yapilmasi1 ve hesap verebilirlik ve saydamliga katki saglanmasi amaglanmaktadir. Tiim
bu unsurlarin haricinde sisteme 6zellikle saydamlik ve hesap verebilirlik konusunda
saglayacaklar1 katkilar agisindan sistemin tamamlayici unsurlar1 olarak, “Tahakkuk

Esasli Muhasebe, Cok Yill1 Biitgeleme ve Analitik Biit¢e Siniflandirmasi” belirtilebilir.
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Ulkemizde  uygulanmaya  baslanan PEB  sisteminin  uygulanabilirliginin

saglanmasi/gerceklesmesi i¢in sunlar dnerilebilir;
e Gegis siireci 1y1 planlanmalidir, sonuglar i¢in sabirl ve kararl olunmalidir.
e Egitim ve Tanitim ¢alismalarina agirlik verilmeli ve devamlilik saglanmalidir.

e Tiirkiye’nin Idari, Mali ve Hukuki yapisi tekrar gdzden gegirilmeli, gerekli

reformlar yapilmalidir/tamamlanmalidir, reformlar uygun sirayi takip etmelidir.

e Yeni diizenlemeler birbiri ile uyumlu ve birbirini tamamlayici nitelikte

olmalidir.

e PEB ile ilgili yapilmis olan diizenlemeler devamli gelistirilmelidir, yeni

diizenlemelerle tamamlanmalidir/giincellestirilmelidir.

e Bilgi teknolojileri en list diizeyde kullanilmalidir.

e Denetime 6nem verilmeli ve denetim sistemi gii¢lendirilmelidir.

e Performansa dayali 6diil ve ceza sistemi kanunla diizenlenmelidir.

e Sistemin idari teskilata uydurulmasi ugrasindan vazgecilmelidir.

e Diinya uygulamalar1 devaml takip edilmelidir.

e Kurumlara kaynaklarin yonetimi konusunda daha fazla inisiyatif verilmelidir
Sayilmis olan bu Oneriler ise su sekilde ayrintilandirilabilir;

e Geciy siireci iyi planlanmahidir, sonuglar i¢in sabirh ve kararh olunmahdir.

Diinyada hizla yayginlasan PEB anlayisina, Tiirkiye'de 2006 yilindan itibaren gecilmis
olmasi, diinyadaki degisimi zamaninda yakalamak ag¢isindan umut vericidir ve aymn
zamanda ilk uygulama 6rneklerinden elde edilen tecriibelerden de yararlanilacak olmasi,
dogru bir yapmin olusturulmas1 a¢isindan avantaj olusturmaktadir. Onemli olan iyi bir

yapinin kurulmasi ve kamu idarelerince uygulamanin sahiplenilmesidir.

216



PEB’nin saglayacagi faydalar1 elde etmek i¢in sabirli olunmali ve beklentiler gergekei
bir diizeyde tutulmahdir (Eriiz, 2005:73). PEB’nin basaris1 kamu yonetiminin biitiin
birimleriyle bunu anlamasina ve benimsemesine baghdir. Tiirkiye’de kamu yonetiminin
birgok alaninda yasal degisikliklerin eszamanli olarak yiiriitiilmesi anlayisindan dolayz,
bazi sorunlarla karsilasilmas1 muhtemeldir. Bu durum PEB sisteminin de kisa zamanda
basarili bir sekilde uygulanmasinin ve beklenen katkilari saglamasimin oniinde engel
teskil edebilir. Bu husus goz Oniine alinarak PEB sistemine gegis siireci zamana
yayillmali ve kisa vadede PEB sisteminden ¢ok sey beklenmemeli, sistemin amaglari

acik olarak ortaya koyularak uygulanmasi konusunda kararlilik devam ettirilmelidir.

e Egitim ve Tamtim cahsmalarma agirhk verilmeli ve devamhhk

saglanmahdir.

Ulkemiz kamu kesimi igin yeni bir kavram olan “Performans Anlayisinin” ve
“Performans Kiiltiirliniin” olusturulabilmesi i¢in kurumlarda ¢alisan en alt diizeydeki
personelden en iist diizeydeki yoneticiye kadar tiim calisanlarin bu konuda egitim
almas1 ve bilgilendirilmesi, gecis siirecine biiyiikk katki saglayacaktir. PEB sistemi
bircok analiz yontemlerinin kullanilmasi, bilgi sistemlerinin olusturulmasi, performans
Olclimii yapilmasi ve performans degerlendirmelerinin yiiriitiilmesi gibi teknik bilgiye
sahip kalifiye personel gerektiren bir sistemdir. Mevcut durumda kamu kesiminde
yeterli derecede kalifiye personel bulunmamaktadir. Kamu kesimindeki personelin
egitilmesinin yaninda ¢ok sayida yeni kalifiye personelin istihdam edilmesinin
uygulanabilirlige katkis1 olacaktir. Performansa dayali bir diisiince tarzinin ve
performans kiiltiiriiniin olusturulabilmesi ancak bu sayede daha kolay basarilabilir
(Oral, 2005:148,149). Kisaca strateji gelistirme baskanliklar1 ve performans esasl
blitcelemede gorev alacak kurum personeli sistem hakkinda egitilmelidir. Buna ek
olarak PEB’nin uygulanabilirligi/basarili bir bi¢imde uygulanabilmesi i¢in Plan ve

Biitge Komisyonu iiyelerinin sistem konusunda egitilmeleri de onerilebilir.

PEB sisteminin olusturulmasi ve performans yonetimine gecilmesi biiylik olgiide
idarelerin yoneticilerinin bunu sahiplenmesine baglhidir. PEB sisteminin getirdigi is
yiikii ile performansin olgiilecek olmasinin yoneticiler iizerinde yaratacagi baski bu
konuya isteksiz bakmalarina yol agabilecektir. Bu nedenle kamu yoneticilerinin

bu sistemin kamu hizmetlerinin daha kaliteli sunulmasi ile etkili ve verimli kaynak
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kullanimiin saglanmasi agisindan gerekli olduguna ikna edilmesi gerekmektedir. Aksi
takdirde program biitge uygulamasinda oldugu gibi bu reform ¢alismasiin da sekli
bir doniisiimden ibaret olan, sonu¢ vermeyen ve kaynaklar israf eden bir uygulamaya

dontigmesi ihtimali s6z konusudur (Eriiz, 2005:72).

e Tiirkiye’nin idari, Mali ve Hukuki yapisi tekrar gozden gecirilmeli, gerekli
reformlar yapilmahdir/tamamlanmahidir, reformlar uygun sirayr takip

etmelidir.

PEB‘nin uygulanabilmesi i¢in, devlet teskilatini mevcut kaynaklarla daha fazla hizmet
tiretecek duruma getirmek gerekmektedir. Bu ise kamuda “Performans Yonetimi”
anlayisinin yerlestirilmesiyle miimkiin olabilecektir. Kamu yonetiminin yeniden
tanimlanmast ve diizenlenmesi ise olumlu bir gelisme olarak nitelendirilebilir.
Ulkemizde “Kamu Y®&netimi Reformu” kapsaminda kamu orgiitlenmesinin yeni bir
bakis agisiyla ele alimacak olmasi ve kamu yonetimi alaninda c¢aligmalarin yapilmasi,
PEB’nin uygulanabilirligine katki saglayacak olan gelismelerdir. Bu baglamda “Kamu
Yonetimi Reformu”nun en kisa zamanda yasalagsmasi ve uygulamaya konulmasi

PEB’nin uygulanabilirligi bakimindan 6nemli bir gelisme olacaktir.

Performansint artirmasi  beklenen kurum yoneticilerinin  personelleri iizerinde
etkilerinin/yaptirnm  giiclerinin olmast PEB’nin uygulanabilirligi i¢in gereklidir.
Personelini yonetemeyen ve yoOnlendiremeyen bir kisiden nasil hesap sorulacagi
tartisma konusudur. Bu ¢ercevede kamu kurumlarindaki is giivencesinin sorgulanmasi,
memur taniminin yeniden yapilmasi, kamu calisanina is garantisi yerine is glivencesinin
verilmesi, personel rejiminde basarinin  ddillendirilmesi, basarisizligin  ise
cezalandirilmasina yonelik degisiklikler yapilmasi énerilmektedir (Ozyildiz, 2000:86).
Kisaca kamu kesiminde, etkinlik ve verimliligin saglanabilmesi, israfin onlenebilmesi,
kamu kesimi personelinin verimli calisabilmesi ve kaynaklarla elde edilen iiriinler
arasinda bir iliski kurmay1 amaclayan PEB sisteminin etkin bir sekilde isleyebilmesi
icin personel rejiminin tekrar gézden gegirilmesinde (personel reformu) yarar vardir.

Ayrica yapilacak olan reformlarin uygun siray1 takip etmesi de 6nemlidir.
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e Yeni diizenlemeler birbiri ile uyumlu ve birbirini tamamlayic1 nitelikte

olmahdir.

Bir¢ok alanda yeni diizenlemelere gidilmektedir. Bu baglamda yeni diizenlemelerin
birbiri ile uyumlu ve birbirini tamamlayici nitelikte olmasina dikkat edilmesi eski
diizenlemelerin de yenileri ile uyumlastirilmasi1 gerekmektedir. Yani, yeni ¢ikarilacak
kanunlarda yer alacak PEB sistemine iliskin hususlarin 5018 sayili kanun ve
birbirleriyle uyumlu olmasi1 gerekmektedir. Kanunlar arasindaki farkliliklar ve
celiskiler, ¢ok kolay bir siire¢ olmayan gecis donemini daha da zorlastirabilir (Oral,

2005:143).

e PEB ile ilgili yapilmis olan diizenlemeler devamh gelistirilmelidir, yeni

diizenlemelerle tamamlanmalhidir/giincellestirilmelidir.

Biitcenin siniflandirma sistematiginde yapilan degisiklik ile ABS’ye ge¢ilmis olmasi
PEB’nin uygulanabilirligine katki saglayacaktir. Ayrica devlet muhasebe sisteminde
nakit esasindan tahakkuk esasina gecilmesi PEB’nin uygulanabilirligine katki
saglayacak diger bir gelismedir. PEB sistemi biitce siirecinde devamli bilgi iiretilmesini
gerektiren bir biitceleme teknigidir. 2004 yilindan itibaren Tahakkuk Esash
Muhasebeye gecilmesi, gerekli olan bilginin elde edilmesi i¢in olumlu bir gelisme
olmasina ragmen, bu sistemde maliyet muhasebesi unsurlarinin olmamasi ciddi bir
eksikliktir. Bu ¢ercevede muhasebe sistemine maliyet muhasebesinin unsurlarinin da
eklenmesi kamu hizmetlerinin ger¢cek maliyetlerinin bilinmesini saglanacagindan
PEB’nin islevi ve uygulanabilirligi artacaktir. Kisaca tahakkuk esasli muhasebenin,
sisteme maliyet muhasebesinin eklenmesi ve muhasebe sisteminde de otomasyona

gecilmesi ile giiglendirilmesi gerekmektedir.

Bu kapsamda ABS’nin ve tahakkuk esasli muhasebenin tiim unsurlariyla hayata
gecirilmesi ve tiim kamuya yayginlastirilmasi, PEB’nin yapilabilmesi agisindan
biiytik kolayliklar saglayacak olup, bu iki yapinin olusturulmasinda yasanacak eksiklik
ve gecikmeler PEB'yi de bir dl¢iide olumsuz etkileyebilecektir (Eriiz, 2005:70).
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o Bilgi teknolojileri en iist diizeyde kullanilmahdir.

PEB sistemine gecilmesi ve beklenen katkilarin saglanabilmesi i¢in 1iyi bir
degerlendirme ve performans bilgi sistemi olusturulmalidir. Bu baglamda performans
degerlendirmesi konusunda kanuni diizenlemelerin yapilmasi Onemlidir. Ayrica
“performans Ol¢iimii” ve performansin 6l¢iilmesinde gerekli olan “performans ol¢iim
sistemlerinin” olusturulmasi da uygulanabilirlik i¢in gereklidir. Performansin 6l¢timii
icin gerekli olan bilgilerin dogru ve giivenilir bir bi¢imde elde edilmesi ve analiz
edilmesi ic¢in bilgi toplama ve raporlama sistemlerinin gelistirilmesi sisteme katki
saglayacaktir. Performanslarinin 06lgiildiigiinii géren kurumlarin ise, 6deneklerinin
kisilmasi ihtimalini de gz Oniine alarak, performanslarini daha iist seviyelere ¢ikarmak
icin ¢aba sarf etmeleri muhtemeldir. Bu bakimdan “Online Tabanli Performans Bilgi
Sistemlerinin” olusturulmast ve biit¢ce islemlerinde personel ve zaman tasarrufu
saglayacak, hizmetleri verimli hale getirecek bilgi teknolojilerinin en {iist diizeyde

kullanilmasinin uygulanabilirlige katkisinin biiyiik olacag: sdylenebilir.

e Denetime 6nem verilmeli ve denetim sistemi giiclendirilmelidir.

PEB sisteminin oturmasi ve bu siirecte iiretilen performans bilgilerinin dogrulugunun
teyit edilmesi ile objektif ve sistematik bir performans degerlendirmesinin
yapilabilmesi ac¢isindan kurumlarda i¢ denetim sisteminin olusturulmasi ve i¢
denetgilerin gorevlendirilmesi gereklidir. Aymi sekilde Sayistayin performans
denetimine yonelik standartlart olusturmasi, rehberleri hazirlamasi ve performans
denetimine basglamasi sistemin saglikli bir sekilde islemesi agisindan zaruridir.
PEB’ye gecisin saglikli olmasi ve sistemin gelistirilmesi, i¢ ve dis denetim

organlarinin tarafsiz degerlendirilmeleriyle miimkiin olacaktir (Eriiz, 2005:72).

e Performansa dayah odiil ve ceza sistemi kanunla diizenlenmelidir.

Kamu yonetiminde gorev alan kisilerin ve kurumlarin sistemi benimsemeleri ve elde
edilen bilgilerinin kullanilmasi gerekmektedir. Bu ise performans dayali 6diil ve ceza
sistemi ile gerceklestirilebilir. Kanunda goze carpan en biiyiik eksikliklerden birisi
performansa dayali 6diill ve ceza sistemine yer verilmemis olmasidir. Bu sistem

PEB’nin uygulanabilirligi i¢cin vazgegilemeyecek bir konumdadir ve muhakkak kanuni
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bir dayanagr olmalidir. Boyle bir dilizenlemenin gerceklestirilmesi PEB’nin
uygulanabilirligini artiracaktir. Iyi performansim diillendirilmesi ve zayif performansin

cezalandirilmasi 6nemlidir.
e Sistemin Idari Teskilata uydurulmasi ugrasindan vazgecilmelidir.

5018 sayili kanun ile PEB’nin unsurlarindan olan “Stratejik Planlama” ile ilgili usul ve
esaslar1 belirleme yetkisi “Devlet Planlama Teskilati Miistesarligina”, diger unsurlar ile
ilgili usul ve esaslar1 belirleme yetkisi ise “Maliye Bakanligi”na verilmistir. Bu
unsurlarin ayr1 merkezi kurumlarca diizenlenmesi ve gecis donemi planlamasi ve
yonetiminin ayri merkezi kurumlarca yapilmasinin siirece olumsuz etkilerinin olmasi
miimkiindiir. Birbirine bagli birer dokiiman niteligindeki stratejik planlarin ve
performans programlarint yiiriitecek olan kurumlarin ayr1  kurumlar olmasi
uygulanabilirlik konusunda ciddi sorunlara yol agabilir. Bu konuda Program Biitce
Sistemi uygulamasindan ders alinmalidir. Pilot kurumlardaki c¢alismalarin yavas
islemesi ve heniiz olmasi gereken asamaya gelinememesi kurumlar arasinda bir
uyumsuzlugun varligi olarak yorumlanabilir. Bunun giderilmesi i¢in stratejik planlarin
ve performans programlarin1 yiriitecek olan kurumun tek bir kurum olmasinin
saglanmast ya da iki kurum arasinda iyi bir koordinasyon aginin olusturulmasi
onemlidir. Fakat kamu kurumlar1 arasindaki koordinasyonun saglanmasindaki
problemler dolayisiyla stratejik planin hazirlanmasindan itibaren tiim siireci tek bir
kurumun yonetmesi daha saglikli olacaktir. Yatirim 6denekleri ile personel ve diger cari
Odeneklerinin farkli kurumlar tarafindan tespit edilmesi uygulamasi da tartigilabilir.
5018 sayili kanunla orta vadeli program ve orta vadeli mali plan ile orta vadeli bir
harcama c¢ercevesi olusturulmaktadir. Orta vadeli program ve orta vadeli mali plan,
stratejik plan ve performans programlarinin bulundugu bir sistemde kalkinma
planlariin ve yillik planlarin sistem i¢in gerekliligi tartisilabilir. Kisaca PEB’nin
basarist i¢in idari teskilatin sistemin gereklerine gore sekillendirilmesi gerekmektedir.
Eski uygulamalarda oldugu gibi “sistemin idari teskilata uydurulmasi ugrasi”’ndan

vazgecilmelidir.
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e Diinya uygulamalar1 devamh takip edilmelidir.

PEB sisteminin gelistirilmesi ve uygulanabilirliginin artirilmas1 i¢in  diinya
uygulamalarinin daha yakindan takip edilmesi, bu uygulamalarda karsilasilan sorunlarin
arastirilarak analiz edilmesi ve sorunlar ¢ikmadan o6nce ¢oziimlerinin gelistirilmesi
gerekmektedir. Bu ise liniversitelerdeki akademik birimlerle ortak ¢aligmalar yapilmasi

suretiyle gerceklestirilebilir.

e Kurumlara kaynaklarin yonetimi konusunda daha fazla insiyatif

verilmelidir

Kamu kurumlarinin elindeki kaynaklar kittir ve bu kaynaklar genellikle sabit nitelikli
harcamalara gitmektedir. Performans artisi kurumun elindeki kaynag: istedigi sekilde
kullanilmast ve kullanacak kaynagi oldugu silirece saglanabilir. Fakat kamu
kurumlarmin ellerindeki kaynaklarin ¢cogunun sabit nitelikteki harcamalara gittigi gz
Oniine alindiginda kurumlardan bu kisith kaynakla performanslarini artirabilecek sekilde
biitce yapmalar1 ne derece beklenecegi tartisilacak bir konudur. Cok yilli biitce
uygulamasinda ise kurumlara {i¢ yillik kaynaklarinin verilmesi ve kurumun bu

kaynaklar1 nasil kullanacagina kendilerinin karar vermesi onerilebilir.

Bunlarin haricinde benzer hizmet ve fonksiyonlar1 icra etmeleri nedeniyle mahalli
idarelerde sistemin olusturulmasinin ve denetiminin daha kolay olabilecegi ve dnceligi

bu kurumlara vermenin daha dogru olacagi ifade edilmektedir (Eriiz, 2005:73).

Belirtilen elestirilerin dikkate alinmasi, gegmis uygulamalardan ders alinmasi ve diinya
uygulamalarinin yakindan takip edilmesi durumunda PEB’nin uygulanabilirligi miimkiin

olacak ve PEB kendinden beklenen amaclar1 gergeklestirecektir.
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