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OZET

1980°1i yillarda baslayan kamu yonetimi reform siireci igerisinde giindeme
gelen Performans Esash Biitceleme (PEB), bir biitce tekniginden ziyade performans
yonetimi ile mali yonetimin entegrasyonunu ifade eden bir yonetim anlayisini
yansitmaktadir. PEB ile kamu kaynaklarinin daha etkin ve daha verimli bir sekilde
kullanilmas1 ve dagitilmasinin saglanmasi, mali saydamlik ve hesap verme
sorumlulugunun gelistirilmesi amag¢lanmaktadir.

PEB’in diinya uygulamalar incelendiginde, uygulamada her iilkenin kendi
sistemini ihtiyaclarina cevap verecek sekilde tesis ettigi goriilmektedir. Bu
dogrultuda PEB, literatiirde cesitli tanimlar1 olmasma ragmen, genel olarak kamu
biit¢elerinin sonu¢ odakli bir anlayisla hazirlanmasi, uygulanmasi ve denetlenmesi
olarak tanimlanabilmektedir.

PEB pek cok iilkede oldugu gibi iilkemizde de ilgi uyandirmistir. Tiirk kamu
mali yonetiminde PEB sisteminin uygulanmasina yonelik en kapsamli ve 6nemli
gelisme; 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunudur (KMYKK). Bu
kanun ile PEB’e yasal zemin hazirlanmis, uygulanmasi ongoriilen PEB’in cercevesi
cizilmis ve uygulama araclan belirlenmistir.

Calismada, Oncelikle mali yonetim sistemiyle performans yOnetim sisteminin
entegrasyonu olarak ifade edilen PEB’in agiklanabilmesi i¢in performans yonetimi
ve performans denetimi hakkinda bilgiler verilmistir. Daha sonra, entegrasyonun
basaril1 bir sekilde nasil gergeklestirilebilecegi ortaya konulmustur. Son olarak ise
PEB’in, diinya uygulamalari, Tiirk Program Biitce Sistemi (PBS) uygulama
sonuglari, 5018 sayili kanun ile uygulanmasi &ngoriilen sistem ve biitge siireci

acisindan Tiirkiye’de uygulanmasina iliskin degerlendirme yapilmistir.

Anahtar Kelimeler: Performans esash biit¢celeme sistemi, performans biitce, sonug

odakli biit¢eleme, performans yonetimi, performans denetimi.
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ABSTRACT

Performance based budgeting (PBB) emerged in 1980s which came into
question in the process of public management reflects a management concept that
expresses integration of performance management and fiscal management rather than
a budget technique. The aims of PBB are using and distributing public resources

more efficiently and effectively, improving fiscal transparency and accountability.

When PBB world applications are analyzed, it has seen that every country
establishes the system to meet their requirements. In this concept, despite the
different definitions of PBB in the literature, it can be defined as preparing,

implementing and auditing public budget with an outcome-focused perspective.

PBB also took attention in Turkey as it did in many countries. The most
important and comprehensive improvement in Turkish public fiscal management is
5018 Numbered of Act Entitled Public Financial Management and Control Law.
With this law, legislative requirements are generated, PBB framework that is

envisaged to implement and its implementation tools are determined.

In this study, initially performance management and performance auditing
systems are analyzed in order to explain PBB which is an integration of fiscal
management system and performance management. Then issues related to the
successful integration are studied. Finally PBB is evaluated through world
applications, the results of Turkish program budget system (PBS), and the system

and process of budgeting that is envisaged under the law numbered 5018.

Keywords: Performance-based budgeting system, performance budget, result-based

budgeting, performance management, performance audit.
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BIiRINCi BOLUM
GIiRiS

Globallesen diinyada bilgi ve iletisim teknolojilerinde yasanan gelismeler,
insanlarin yasam kalitesinin, toplumsal tercihlerinin, demokratik hak arama
anlayislarinin degisimine neden olmustur. Bu degisim ile birlikte vatandaslar eskisi
kadar vergi 6demek istememekle birlikte daha kaliteli kamu hizmeti talep etmekte
olup, artik bircok alanda kamu y6netimi sorgulanmakta ve kamu faaliyetleriyle ilgili
bilgilenme istegi artmaktadir. Devletlerin artan mali sorunlari, degisimin kamu
orgiitleri iizerinde yarattifi bu baskiyla birlesince etkili ve verimli kamu hizmeti
sunumu daha da sorunlu hale gelmistir. Bu bunalim, i¢inde sanayilesmis batili
tilkelerinde bulundugu bir¢ok iilkede Onemli reformlarin yapilmasina neden
olmustur. Ozellikle 1980°li ve 1990’11 yillarda bunalimdan ¢ikmak amaciyla farkli
bir yaklasim benimsenmistir. Bu yeni yaklagim, degisimi yakalamakta daha basarili
ozel sektor yonetim tekniklerinin kamu kesiminde uygulanmasiyla kamu kaynak
kullaniminda verimlilik ve etkinligin arttirilmasidir. Bu amagcla stratejik planlama ve
performans yonetim tekniklerinin kamu kesiminde uygulanmaya baslanmasi
kamunun yonetim kiiltiirii, organizasyon yapisi, kaynak tahsis siireclerinde cesitli
reformlar1 da beraberinde getirmistir. Zira stratejik planlama ve performans yonetimi
yaklagimlar1 bir yandan kamu yonetimi anlayisinda degisimi Ongoriirken, diger
yandan planlama ve biitceleme siire¢lerinin de yeni yonetim yaklasimina
uyarlanmasin1 gerektirmektedir. Performans yonetim sistemi ile mali yOnetim
sisteminin entegrasyonunu gerektiren bu yeni yaklasim, uygulamada PEB olarak
ifade edilmistir. Kamuda performansin arttirllmasi ¢abalarinin sonucunda giindeme
gelmis olan PEB, daha once Amerika Birlesik Devletleri'nde (ABD) benimsenen
yaklagimdan daha genis kapsamli olarak ele alinmakta, bir biitceleme tekniginden
ziyade bir yonetim anlayisin1 yansitmaktadir. Bu yonetim anlayisi, biitce siirecinde
kurumun performansini arttiracak tarzda kararlarin verilmesini ve uygulamalar i¢ginde
bulunulmasini, yani mali yonetim sistemi ile performans yOnetim sisteminin

entegrasyonunu ifade etmektedir.



Kamu kaynaklarmin daha etkin ve verimli bir sekilde kullanilmasinin ve
dagitilmasinin  saglanmasi, verimlilik, mali saydamlik ve hesap verme
sorumlulugunun gelistirilmesi amaciyla gelismis iilkelerde baglayan PEB yaklagimu,
bugiin bircok iilke tarafindan ya uygulanmakta ya da reform giindemine
alinmaktadir. 1980’li yillarin sonlarinda Yeni Zelanda ve Avustralya, 1990’11 yillarda
isveg, ABD, Finlandiya, ingiltere, Danimarka, Hollanda, Kanada ve Fransa, 2000’1i
yillarin baslarinda ise Avusturya, Isvicre ve Almanya PEB’e gecis yoniinde

diizenlemeler yapmislardir.

PEB’in diinya uygulamalar incelendiginde, sistemin genel ¢ercevesinin ve ana
unsurlarinin, isleyisinin benzerlik gostermesine ragmen, uygulamada her iilkenin
kendi i¢ dinamiklerine gore farkli prosediirler gelistirdigi ve kendi sistemini
ihtiyaclarina cevap verecek sekilde tesis ettigi goriilmektedir. Bu nedenle PEB
uygulamasinin tiim diinyada kabul gormiis standart bir formunun varligindan sz

edilememekte, tek bir tanimi yapilamamaktadir.

PEB cesitli kaynaklarca farkli tanimlanmasma ragmen, genel olarak kamu
biitcelerinin sonu¢ odakli bir anlayisla hazirlanmasi, uygulanmasi ve denetlenmesi
olarak tamimlanabilmektedir. Melkers ve Willoughby’e gore ise PEB, genellikle
mevcut kamu yonetim anlayislarinin cgesitli bakis acgilarmmi harmanlayan, cikti
Olctimlerini, performans Ol¢limlerini, stratejik planlar1 ve degerlendirmeleri iceren
gereksinimler toplulugu seklinde tamimlanabilmektedir. PEB’in tanimlarina
bakildiginda, PEB ile ilgili agiklamalarin daha ¢ok performans yonetiminin unsurlari
izerine yapildig1 goriilmektedir. Yani daha Oncede belirtildigi tizere, PEB bir
biitceleme tekniginden ziyade bir yonetim anlayisim1 yansitmakta, stratejik planlar
dogrultusunda performans hedeflerinin olusturulmasindan baglayarak, bu hedeflere
ne derecede ulasildigim arastiran performans denetimine kadar yapilanlardan olusan

faaliyet zincirine biitce siirecinin entegre edilmesini ifade etmektedir.

Diinyada yasanan gelismelere paralel olarak PEB, Tiirk Mali YOnetim
Sistemi’nde de ilgi uyandirmistir. Bu dogrultuda Biitce ve Mali Kontrol Genel
Miidiirliigic (BUMKO) ve TUBITAK Tiirkiye Sanayi Sevk ve Idare Enstitiisii
(TUSSIDIE) ile birlikte, 2001 yilinda “Siirekli Kalite Gelistirme ve Kamu Biitceleme



Sisteminin Yeniden Yapilandirilmasi Projesi” baslatilmistir. Tiirk mali yonetiminde
PEB sisteminin uygulanmasina yonelik en kapsamli ve 6nemli ¢alisma ise, 10 Aralik
2003 tarihinde kabul edilmis olup ancak 2006 yilinda tamamen uygulama olanag
bulan 5018 sayili KMYKK olmustur. 5018 sayili kanun ile kamu mali yonetim
sistemimiz tamamen degistirilerek, uluslararasi standartlara uygun bir mali yonetim
anlayis1 olusturulmus, PEB’e yasal zemin hazirlanmis, uygulanmasi 6ngoriilen

PEB’in ¢ercevesi ¢izilmis ve uygulama araglari belirlenmistir.

5018 sayili kanun Tiirk mali yonetimi’nde bircok Onemli degisikligi
ongormektedir. Bu degisikliklerden bir tanesi de PEB uygulamasina gecgilmesidir. Bu
kanunun 9.maddesine gore, kamu idareleri stratejik plan hazirlamak ve biitcelerini de
bu planda yer alan misyon, vizyon, stratejik ama¢ ve hedeflerle uyumlu ve
performans esasina dayali olarak olusturmak zorundadirlar. Yani bu kanun ile genel
biitce kapsamindaki kamu idareleri, ©zel biitce kapsamindaki idareler, sosyal
giivenlik kurumlar1 ve mahalli idareler biitgcelerini PEB sistemine gore hazirlamak ve
uygulamak zorundadirlar. PEB sistemine gecis siirecinin yonetimi ve planlanmasi
konusunda Devlet Planlama Tegskilati (DPT) ve Maliye Bakanligi’na yetki
verilmigtir. Stratejik planlama ile ilgili usul ve esaslar DPT, PEB ile ilgili usul ve
esaslar ise Maliye Bakanligi’'nca belirlenecegi kararlastirlmistir. PEB’e gecis
hususunda asamali bir gecis siireci belirlenmis olup, halen pilot g¢alismalar

siirdiiriilmektedir.

Bu calismanin amaci, mali yonetim sistemiyle performans yOnetim sisteminin
entegrasyonu olarak ifade edilen PEB’in agiklanabilmesi i¢in Oncelikle performans
yonetimi ve performans denetimi hakkinda bilgiler vererek, bu entegrasyonun
basarili bir sekilde nasil gergeklestirilebilecegini ortaya koymak, PEB’in diinya
uygulamalarindan ve PBS uygulama sonuglarindan elde edilen tecriibeler ile 5018
sayil1 kanun ile uygulanmasi 6ngoriilen PEB sistemi ve biitce siireci dogrultusunda

Tiirkiye’de uygulanmasina iliskin bir degerlendirme yapmaktir.

Caligma iic ana boliimden olusmaktadir. Calismanin ilk boliimiinde mali
yonetim sistemi ile performans yonetim sisteminin entegrasyonu olarak ifade edilen

PEB’in detayli olarak anlatimina ge¢gmeden, oncelikle performans kavrami, kamuda



performans anlayisinin ¢ikmasinda etkili olan faktorler incelenmis, entegrasyonun
daha kolay anlagilabilmesi icin performans yoOnetimi, performans denetimi ve

performans degerlendirmesi konular1 ele alinmustir.

Calismanin ikinci boliimiinde PEB detayli olarak incelenmistir. Bu amacla
oncelikle PEB’in dogusu ve gelisimi, temel ve tamamlayict unsurlarn ele alinarak,
cesitli tanimlamalarina deginilmistir. Daha sonra ise performans yonetim sistemi ile
mali yonetim sisteminin entegrasyonu detayl olarak incelenmis ve PEB’e getirilen

elestirilere yer verilmistir.

Calismanin  son bolimiinde ise Tirkiye’de PEB  uygulanmasinin
degerlendirilmesinin yapilabilmesi amaciyla dncelikle PEB’in diinya uygulamalarina
deginilmis ve bunun icin seg¢ilen dort iilkede uygulanan PEB sistemi, daha sonra
Tiirkiye’de kamu yonetimi reform kapsaminda PEB’e yonelik c¢alismalar
incelenmistir. Son olarak da PEB’in diinya uygulamalarindan ve Tiirkiye’de
uygulamasinda basarisiz olunmus PBS’nin uygulama sonuclarindan elde edinilen
tecriibeler ile 5018 sayili kanunla Tiirkiye’de uygulanmasi 6ngoriilen PEB sistemi ve
biitce siireci cercevesinde PEB’in uygulanmasina iligkin degerlendirmelere yer

verilmistir.



iKiNCi BOLUM

KAMUDA PERFORMANS YAKLASIMI: PERFORMANS YONETIMI,
PERFORMANS DENETIMi

PEB, bir biitceleme tekniginden ziyade bir yonetim anlayisimi yansitmaktadir.
1980°1i yillarda kamu reformlar1 kapsaminda kamuda performansin arttirilmasi
cabalarinin  bir sonucu olarak giindeme gelen PEB, performans hedeflerin
olusturulmasindan baglayip, bu hedeflere ne derece ulasildigini arastiran performans
denetimine kadar yapilanlardan olusan faaliyet zincirine, biitce siirecinin entegre
edilmesini ifade etmektedir. Biitce siireci, ihtiyaclarin tespit edilmesiyle baslayip
biitcenin  yapilmast  (plan is programlarinin  yapilmasi), uygulanmasi,

muhasebelestirilmesi ve denetimi agamalarindan olugsmaktadir.

Calismanin bu boliimiinde, mali yonetim sisteminin performans yoOnetimi
dongiisii ile entegrasyonunu izah edebilmek icin Oncelikle performans kavramu,
performans yonetimi, performans denetimi ve performans degerlendirmesi iizerinde

durulacaktir.
2.1. Performans Kavram ve Kamuda Performans Anlayis

2.1.1. Performans Kavramimn Tanim

Amach ve planlanmis bir etkinlik sonucunda elde edilenin (sonucun) nicel ya
da nitel olarak belirlenmesi seklinde ifade edilen performans kavraminin, cesitli

tanimlamalari da yapilmaktadir.'

Falay’a gore performans; “bir isi yapan bireyin, grubun veya kurumun bununla
amagcladig seyi ne kadar gerceklestirdiginin nicelik ve nitelik olarak ifadesidir”.> Bir
baska tamima gore ise performans, genel olarak amacli ve planlamis bir faaliyet
sonucunda elde edileni nicel ve/veya nitel olarak belirleyen, belirlenmis olan bir

hedefe ulasim seviyesinin Ol¢iimiinii ifade eden bir kavramdir. Hedeflere ulasmak

! Ziihal Akal, Isletmelerde Performans (")l(;iim ve Denetimi, Ankara, Milli Prodiiktivite Merkezi
Yayinlari, 1998, s. 1.

2 Nihat Falay, “Yerel Yonetimlerde Performans Olciimii”, Antalya, XV. Tiirkiye Maliye
Sempozyumu, 2000, s. 378.



amaciyla kaynaklarin ne kadar verimli kullanildigi, is yapma bi¢iminin ne kadar
dogru oldugu, elde edilen sonuglarin hedefe ne kadar yaklastirdigi hususlan da

performans kavrami i¢inde yer almalidar.’

2.1.2. Kamuda Performans Yaklasimimn Ortaya Cikmasinda Etkili Olan

Kavramlar

20. ylizy1l sonlarina dogru demokrasi alaninda yasanan gelismelerle birlikte
demokratik hak ve beklentiler degisime ugramis, degisimle birlikte bircok alanda
kamu yonetimi sorgulanmig ve kamu faaliyetleri ile ilgili bilgilenme istegi artmistir.
Yani kamu kaynaklarinin ne sekilde kullanildigi, devletin islevlerini yerine getirirken
izledigi yol ve yontemlerin izlenebilirligi olarak ifade edilen saydamlik ihtiyacinda
bir artis meydana gelmistir. Saydamligin artmasi ile de biitiin faaliyetler izlenebilir
olmus ve bunun sonucunun da gerek bireysel anlamda gerekse kurumsal anlamda
yapilanlarin  hesabimin verilebilirliginin, yani hesap verme sorumlulugunun
saglanmast zorunlu olmustur. Kisaca kamuda performans yaklasiminin ortaya
cikmasinda, saydamlik ihtiyacindaki artis ve saydamlik artisinin zorunlu kildigi

hesap verme sorumlulugu biiylik 5nem tagimaktadir.
Mali Saydamlik (Transparency)

Mali alanda iyi yOnetisimin saglanmasinin bir geregi olarak goriilen mali
saydamlik, son yirmi yilda diinyada mali alanda yasanan reform ¢abalarinda onemli

bir yeri olan kavramdur.’

Kamu yonetiminde saydamlik, devletin, hedeflerini, bu hedeflere ulasmak i¢in
hayata gecirdigi politikalar1 ve bu politikalarin yarattigi sonuclarn izlemek igin
gerekli olan bilgiyi diizenli, anlasilabilir, tutarli ve giivenilir bir bicimde sunmasi
seklinde tanimlanmaktadir. Kamu mali yOnetiminde saydamhik ise, kamu

kaynaklarinin kim tarafindan, nasil ve hangi amacla kullanildig1 bilgisinin var olmasi

> Hulusi Sentiirk, “Belediyeler Icin Performans Yonetim Rehberi”, 31.07.2006, http://www.pendik
.bel.tr/documents/custom/PERFORMANS%20YONETIMi%20REHBERI.pdf.

4 Ertan Eriiz, “Yeni Mali Yonetim Yapisinda Performans Esasli Biitceleme”, Pamukkale, XX.
Tiirkiye Maliye Sempozyumu, 2005, s. 66.



demektir.” Daha genis olarak mali saydamlik, kamu mali yonetimine iliskin bilgilerin
biitiin kalemler itibariyle (harcama, vergi, bor¢ yonetimi), devletin gorev ve
fonksiyonlarina gore olusturulan amaglarin, gelecege yonelik politika hedeflerinin
acik, anlasilir, tutarli ve giivenilir bir sekilde kamuoyuna sunulmasi seklinde

tanimlanabilmektedir.®

Mali saydamlik, hiikiimet yapis1 ve fonksiyonlari, mali politikalari, kamu
sektoril hesaplar ve projeksiyonlar1 hakkinda kamuya genis bir anlamda ag¢ik olmak
anlamina gelmektedir. Secmenlerin ve finansal piyasalarin, hiikiimetin finansal
pozisyonunu, hiitkiimetin simdiki ve gelecekteki sosyal ve ekonomik uygulamalarini
iceren hiikiimet faaliyetlerinin gercek maliyet ve faydalarmi dogru bir sekilde
degerlendirebilmeleri i¢in hiikiimet faaliyetleri hakkinda giivenilir, anlasilir, ¢cok
yonlii ve uluslararast alanda kiyaslanabilir bilgilere ulasabilmelerini saglamaktadir.”

Mali saydamligin saglanmasi amaciyla getirilen en onemli diizenleme olarak
PEB o6n plana c¢ikmaktadir. Bunun nedeni ise, PEB siirecinde hazirlanarak,
kamuoyuna aciklanacak belgelerin tamaminin, saydamlik acisindan énemli bilgileri

icerecek olmasidir.®
Hesap Verme Sorumlulugu (Accountability)

Tiirkceye en dar anlaminda hesap verme sorumlulugu seklinde cevrilebilecek
olan “accountability” ile “hesap verme yiikiimliiligi”, “hesap verilebilirlik”
kavramlar1 6zel bir nedeni olmaksizin birbirleri yerine kullanilabilmektedir.” Mali

saydamlik gibi iyi yOnetisim ilkeleri arasinda sayilmakta olan hesap verme

5 jzak Atiyas ve Serif Sayin, “Kamu Maliyesinde Saydamhk”, TESEV Yayinlari, 04.08.2006,
http://www. tesev.org.tr/dosyalar/dl_kamu_maliye.php.

® Coskun Can Aktan, “Kamu Sektriinde Iyi Yonetim Ilkeleri”, Coskun Can Aktan (der.), Kamu Mali
Yonetiminde Stratejik Planlama ve Performans Esash Biitceleme, Ankara, Seckin Yayinlari,
2006, s. 17.

7 James E. Alt ve David Dreyer Lassen, “Fiscal Transparency, Political Parties, and Debt in OECD
Countries”, Economic Policy Research Unit Working Paper, No. 03-02 (2005), s. 4.

§ Eriiz (2005), loc.cit.

° M. Hakan Ozyﬂdlz, “Kamu Harcama Politikalarinin Denetlenmesi ve Performansa Dayali Biitce”,
Hazine Dergisi, Say1 13 (2000), ss. 77-87.



< 10 . C .. .. .
sorumlulugu ~, en basit anlamiyla, birinin kendisine verilmis olan sorumluluklarin
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yerine getirmesinin hesabim vermesi zorunlulugunu ifade etmektedir.

Kamusal a¢idan hesap verme sorumlulugu ise {lizerinde anlagmaya varilmig
hedefler c¢ercevesinde belirli bir performansin gerceklestirilmesine yonelik
sorumluluga ve bunun aciklanmasi yiikiimliiliigiine dayanan bir iliski seklinde

tanimlanabilmektedir.'?

Bir bagka tanimiyla her diizeydeki kamu yoneticisinin sorumluluguna teslim
edilen kamu kaynagmin, hukuka uygun ve verimli bir bi¢gimde kullanilip
kullanilmadigimin  hesabinin  verilmesi olarak ifade edilen hesap verme
sorumlulugu13 , negatif anlamda ele alindiginda kontrol ve cezalandirmayi, pozitif
anlamda ele alindiginda ise kamuoyunu hedefler ve kullanilan kaynaklar konusunda

detayl1 bir sekilde bilgilendirmeyi ifade etmektedir."*

Hesap verme sorumlulugunun yerine getirilmesi i¢in bunu saglayacak
mekanizmalar gerekmektedir. Bu agidan PEB, kamu yonetiminde hedeflere dayali
bir biitcelemeyi, performans Ol¢iimii ile saglam temellere oturtarak, hesap verme

sorumlulugu icin gereken zemini hazirlamaktadir. "

2.2. Performans Yonetimi

Kamu mali yonetimi alaninda yapilan arastirmalar dogrultusunda, geleneksel
kamu yonetimlerindeki israf ve verimsizligin halkin hiikiimetlere olan giivenini
sarstig1 ve hiikkiimetlerin en 6nemli kamu ihtiyaclarin1 karsilama yetenegini bile zaafa
ugrattifit soylenmektedir. Kurum ve kuruluslarin gostermis olduklart koti
performansin kiilfetlerine katlanmak niyetinde olmayan vatandaslar, bu konudaki
goriiglerini gizlememekte ve Odedikleri vergilerin daha rasyonel kullanilmasi,
kendilerine daha kaliteli hizmet sunulmasi yoniindeki taleplerini de arttirmaktadir.

Buna karsilik, kamu kaynaklarinin genel artis trendi ile kiyaslanarak, kamu

' Eriiz (2005), loc.cit.

" Auditor General Alberta. “Government Accountibility,” Auditor General of Alberta Documents,
(1997) 31.07.2006, http://www.oag.ab.ca/files/oag/Gov_accountability.pdf.

12 Aktan, op.cit., s. 18.

13 Eriiz (2005), loc.cit.

14 Ozylldlz, loc.cit.

15 Eriiz (2005), loc.cit.




yonetiminin gelecekte ihtiyag duyacagi fonlarin, kullanabilecekleri fonlar1 hep

asacagi diisiiniilmektedir.16

Kamu hizmetlerine olan talebin niteligi ve icerigi ile geleneksel finansman
yontemleri arasindaki giderek artmakta olan bu ¢eliskiyi (vatandaglarin 6demeye razi
oldugu az vergiye kiyasla daha ¢ok, daha nitelikli hizmet talebi celiskisini ve
madalyonun tersinden, kamu kurumlarinin elde ettikleri sinirli gelire oranla daha ¢ok
ve daha nitelikli hizmet iiretme zorunluluklar celiskisini) giderebilmek amaciyla,
kamu kurum ve kuruluslan1 verimlilik ve kaliteye daha giiclii sekilde odaklanma
geregi duymuslar ve bu nedenle de koklii reformlara girismislerdir. Temel olarak
kamu kesiminin performansim arttirmaya ve ekonomideki roliinii yeniden
tanimlamaya yonelik olan bu reformlarin temel amaci, mevcut kaynaklarla yetinerek,
kamunun hizmet sunum kapasitesini, kalitesini arttirmak ve bdoylece kisitlarin
yarattig1 baskiyr hafifletebilmektir. Bu nedenle bir¢ok iilkede performansa dayali

yonetim ilkeleri benimsenmistir."”

2.2.1. Performans Yonetiminin Tanimi

Performans yonetimi terimine, farkli idari sistemlerde farkli anlamlarin
yiiklendigi goriilmektedir. Uygulamada, insan kaynaklar1 yonetiminin bir alt sistemi
olarak orgiit calisanlarinin bireysel performanslarinin degerlendirilmesi siirecine de,
bir kurum veya kurulusun en yiiksek stratejik Onceliklerini belirleme ve bu
oncelikleri orgiitiin en tepe seviyesinden tabana, orgiit birimlerine ve calisanlarina
kadar indirip yayarak, stratejik ¢iktilara doniistiirme siirecine de performans yonetimi

. . . . 18
ismi verilmektedir.

Bu calismada bireysel performanstan ziyade ikinci olarak ifade edilen siire¢
esas alinacak ve performans yonetimi, siireklilik arz eden bir dongii icinde yer alan
faaliyet ve islemler ¢ercevesinde degerlendirilmeye calisilacaktir. Bu dogrultuda
performans yonetimini, kurumu ileriye gotiirecek amaglarin olusturulmasini,

kaynaklarin dagilimin1i ve Oncelikli alanlara tahsisini saglayarak, uygulanan

6 jhsan Goéren, “Kamu Mali Yonetimin Yeniden Yapilandirilmas: Baglaminda Performans
Yonetimi”, Antalya, XV. Tiirkiye Maliye Sempozyumu, 2000, s. 227.

'7 Géren (2000), op.cit., ss. 227-228.

'8 Géren (2000), op.cit., s. 229.
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politikalarin belirlenen amaclara ulasmay1 giivence altina alip almadigin1 kontrol
eden ve kurumsal kiiltiir ile kurumsal sistem ve siirecler iizerinde olumlu etkiler
meydana getirmek iizere performans bilgisini kullanan bir yonetim sistemi olarak

ifade etmek miimkiindiir."

Performans yonetimine iliskin bir bagka tanima gore ise, performans yonetimi
kaynaklarin etkin ve verimli kullanimim saglayarak kaynak kullanim kapasitesini ve
hizmetlerin kalitesini ve etkinligini arttirmay1 amaglayan bir yonetim anlayisini ve bu

anlayisin hayata gecirilmesine yardimci olan teknikler biitiiniinii yan51tmaktad1r.20

2.2.2. Performans Yonetimin Amaclari

Performans yonetiminin tasarlanmasinda ve hayata gecirilmesinde ulagilmaya
calisilan amacglar ve bunlarin icerdigi reform stratejileri, her iilkede farklilik
gostermektedir. Buna ragmen amagclar ana hatlariyla, yonetimin ve i¢ isleyisin
iyilestirilmesi, hesap verme sorumlulugunun, kontrollerin giiclendirilmesi ve tasarruf

olarak gruplandmlabilmektedir.21

e Yonetimin ve Kurumsal Isleyisinin Iyilestirilmesi: Kamu kurum ve
kuruluslarinin yonetimlerinin rasyonalizasyonu ve i¢ isleyislerinin yeniden
diizenlenmesi cabalari, faaliyet ve hizmetlerin iyilestirilmesini, kurumsal
yapi, isleyis ve iligkilerin siirekli olarak gozden gecirilmesini
gerektirmektedir. Bu amaca ulagmak amaciyla yoOnetimin sonuclara
odaklanmasinin saglanmasi, yetkinin devri ve yoneticilere daha fazla
esneklik taninmas1 gerekmektedir. Bunlarin yan1 sira hizmet standartlarinin,
performans Olgiilerinin, siireclerin yeniden yapilandirilmasi, miisteriye
odaklanma gibi hizmet kalite Ol¢iilerinin kamu yOnetimine sokulmasi
gerekmektedir. Bu belirtilenlere ek olarak, stratejik planlamanin ve is

planlamasinin bir yonetim araci olarak belirlenmesi, orta vadeli kaynak

' Dilanthi Amaratunga ve David Baldry, “Moving from Performance Measurement to Performance
Management,” Facilities, Vol. 20, No. 5/6 (2002), ss. 217-223.

2 Hamza Ates ve Dilek Cetin, “Kamuda Performans Yonetimi ve Performansa Dayali Biitce”, M.
Acar ve H. Ozgﬁr (der.), Cagdas Kamu Yonetimi I, Ankara, Nobel Yayin Dagitim, 2004, 275.

! Goren (2000), op.cit., s. 231.
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planlamasi, tahakkuk esasli muhasebe sistemine ge¢ilmesi, kamu kurumlar
ve calisanlar arasinda rekabet ortaminin yaratilmasi, diger seviyelerdeki
kamu yonetimleri ve ©zel sektorle is ortakliklarinin kurulmasi, biligim
teknolojilerinden  olabildigince fazla yararlamilmasi gibi yeniden
yapilanmalar bu grup icerisinde gosterilen caba ve amaclar olarak ifade

edilmektedir.

Hesap Verme Sorumlulugunun ve Kontrollerin Giiclendirilmesi: Hesap
verme sorumlulugu ve kontroller iyilestirilerek, giiclendirilerek ve yeni
hizmet ifa  bicimlerine uyarlanarak  performansin  arttirilacagi
diisiiniilmektedir. Performansin iyilestirilebilmesi igcin ©6n sart olarak
gosterilen yoneticilere daha fazla esneklik ve serbestlik taninmasi, kamu
kurum ve kurulus yoneticilerinin yerine getirmeleri gereken daha siki ve
agir performans kosullari, daha gii¢lendirilmis hesap verme sorumlulugu,
kamuya daha saydam ve anlamli raporlar sunma zorunlulugundan ayr
olarak yetersiz kalmaktadir. Bu nedenle uygulamada kendilerine yetki ve
esneklik taninmis yoneticilerin, yontemlerini mevcut kaynaklar dahilinde
icra ederek, Onceden belirlenmis performans hedeflerine ulagsmada
sorumluluk iistlenmeleri sart kosulmaktadir. Bunun ic¢in kullanilan en
onemli araglar ise performans sozlesmeleri ve performans Olclimii

olmaktadir.

Tasarruf: Burada ama¢ kamu hizmetlerinin topluma maliyetlerinin
azaltilmast ve dolayisiyla biitcede tasarruf saglamaktir. YOnetim
kademelerinin ve bu yolla idari giderlerin azaltmasi, kamu kurum ve
kuruluglart tarafindan {iiretilen bazi mal ve hizmetleri fiyatlandirilmasi,
devlet yardimlarinin (siibvansiyonlarin) kaldirilmasi, tahakkuk esash
muhasebe sistemini benimseyerek kamu yonetiminde maliyet bilincinin
uyandirilmasi tasarruf amacina yonelik reform stratejilerine 6rnek olarak

gosterilmektedir.
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2.2.3. Performans Yonetim Siireci

Ingiltere Sayistay’1 tarafindan hazirlanan kitapcikta performans yonetiminin
ana unsurlar strateji, performans Olciilerinin belirlenmesi, somut hedeflerin
secilmesi, bilgi saglanmasi, bilginin raporlanmasi, iyilestirmeye doniik onlemler
olarak belirlenmistir. Aral’a gore performans yonetimi, bu ana unsurlara sahip

dongiisel ve tekrarlanan bir si'nre(;tir.22

Strateji:
Amar ve
Hedefler
Performansm Performans
Iyilestirilmesine Ol¢iilerinin
Y inelilk Belirlenmesi
Onlemler
Bilginin
Raporlanmas: Sumut.
Hedeflerin
\ Performans / Sesls
Bilgisinin
Saglanmas:

Sekil 1: Performans Yonetimi Ana Unsurlar®
Bu siirecin unsurlari su sekilde aglklanabilmektedir:24

o Strateji: Amag ve Hedefler: Performans yonetimi baglaminda strateji, bir

kurumun veya programin amaclarini ve hedeflerini ifade eder.

e Performans Olgiilerinin Belirlenmesi: Performans olgiisii, belirli bir
donem icindeki faaliyetlerin sayilarla ifade edilmesidir. Performansin etkin

sekilde yonetimi i¢in saglam performans Slciilerine sahip olmak gereklidir.

22 Cem Suat Aral, Performans (")l(;iimii: Performans Denetimlerinde Arastirilmasi Gerekenler,
Ankara, TC Sayistay Bakanligi, Arastirma/Inceleme/Ceviri Dizisi, No: 19, 2001, ss. 1-2.

> ibid.

** ibid.
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e Somut Hedeflerin Secimi: Somut hedefler, yoOnetimce belirlenmis,
gelecekte ulasilacak ve sayisal olarak ifade edilmis amaclardir. Bunlar ya
kurumun tamami ya da bir program veya basariyi etkileyen etmenlerle ilgili
olabilir. Ayrica bunlar sorunlarin dnceden belirlenmesine ve ¢oziimiine esas

teskil etmelidir.

e Performans Bilgisinin Saglanmasi: Bilgi giivenilir ve tutarli olmals;
organizasyonun amacladiklarina ulasip ulagsmadigi hakkinda iyi bir fikir

vermelidir.

® Bilginin Raporlanmasi: Performans bilgisine yonelik raporlama, kurum ici
yoOnetimin izlenmesine ve karar alinmasina esas teskil etmesinden ve disa
doniik hesap verme sorumlulugunun basarilmasinda yararlanilacak araglar

saglamasindan dolay1 6nem arz eder.

o Performansin lyilestirilmesine Yonelik Onlemler: Performans aktif ve
etkin sekilde yonetilmelidir. Kurum isleri dogru yapmak tizere, gerektiginde
onlemler almalidir. Eksiksiz bir yonetim siireci i¢in sizden kurumun genel

stratejisini degerlendirecek organizasyonel basarilar beklenmektedir.

2.2.4. Performans Yonetim Siirecini Uygulamaya Gecirmek Icin Atilacak

Adimlar

Performans yoOnetim sisteminin kurulabilmesi ic¢in, yOnetim reformu
kapsaminda, her kurumda bazi adimlarin izlenmesi gerekmektedir. Reformlarla ilgili
cok degisik yaklasimlarin bulundugu gozlenmekle birlikte biitiin kurumlarin,
sonuclara yonelme konusunda yogunlasarak, genel olarak ii¢ temel adim izledikleri
goriilmektedir. Bu adimlar; ama¢ ve misyonlar iizerinde makul bir uzlagmanin
saglanmast ve amaglart basarmak icin stratejilerin gelistirilmesi, performansi

belgelemek ve karar vermeyi desteklemek icin yeterli kalitede performans olgiim
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sistemlerinin uygulanmasi, cesitli organizasyonel seviyelerde karar vermede temel

olusturulmasi i¢in performans bilgisinin kullanilmasi olmaktadir.”

1. Adim: Misyonun ve Elde
Edilmek Istenen Ciktilarin
Tanimlanmasi

3. Adim: Performans 2. Adim: Performansin
Bilgisinin Kullanilmasi Olgiilmesi

=L

Sekil 2: Performans Yonetim Siirecini Uygulamaya Gecirmek icin Atilacak

Adimlar?®

2.2.4.1. Misyonun ve Elde Edilmek istenen Ciktilarin Tanimlanmasi: Stratejik

Planlama

Performans yonetiminin baglangi¢ noktas1 kurumlar tarafindan uzun dénemli
(genellikle bes yil) stratejik planlarin yapilmasi ve bu planlara yetkili mercilerden
onay alinmasidir. Her stratejik plan kurumlarin misyonunu ve bu dogrultuda uzun
donemli genel amaclarini, sonuclarla ilgili stratejik amac¢ ve hedeflerini ve bu
amaglar1 nasil basarmaya calisacagini icermektedir. Stratejik planlar hazirlanirken,
ilgili kurumun hitap ettigi kisilerin goriigleri dikkate alinmali, bulunulan i¢ ve dig
cevre degerlendirilmeli ve misyonlarla ilgili istenen sonuglar1 desteklemek igin

yapilacak faaliyetler, i¢sel siirecler ve gerekli kaynaklar sralanmalidir.”’

2 GAO, Executive Guide: Effectively Implementing the Government Perfromance and Results
Act, Washington D.C., United States General Accounting Office, Comptroller General of the United
States, GAO/GGD-96-118, 1996, s. 8

26 1.0
Ibid. s. 10.

2’ GAO, Performance Budgeting: Past Initiatives Offer Insights for GPRA Implementation,

Washington D.C. , United States General Accounting Office, Accounting and Information

Management Division, GAO/AIMD-97-46, 1997, s. 52.
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Misyon Bildiriminin Hazirlanmast

Misyon, en basit anlamda bir kurum veya kurulustan beklenen gorev ya da o
kurumun var olus nedeni olarak tanimlanabilmektedir. Misyon kavrami ile bir
kurumun misyonundan bahsedilebildigi gibi herhangi bir programin misyonundan da
bahsedilebilir. Program misyonu, o program icin o programi tasarlayanlar tarafindan
konulmus olan amagtir. Program misyonu, yetki veren yasa veya talimatin geregini
yerine getirmeli veya yasal direktiflerin yerine getirilmesine yonelik cabalar diger
programlarn desteklemeli, kurulusun misyon bildirimiyle uyumlu olmali ve yonetim
onayimi kolayca alabilmelidir. Ayrica program organizasyonuna dahil olan herkes

tarafindan kolayca anlasilabilir olmaldir.”®

Stratejik planlar, misyonun dogal sonuglaridir ve her kurumun performansinin
Olclilmesinde baslangi¢ noktasini olusturmaktadir. Her planin, kurumun kanunlarla
belirlenmis gereksinimlerini, kurumun iirettigi mal veya hizmetlerle ilgili stratejik
hedeflerini ve bu hedeflere ulasabilmek i¢in yapmasi gerekenleri temel alan detayl
bir misyon bildirimi icermesi gerekmektedir. Misyon bildirimi, kurumun var olug
nedenini, ne yapmasi gerektigini ve nasil yapilacagini tanimlamaktadir.”’ Misyon
bildiriminin hazirlanmasi performans gostergelerinin gelistirilmesi i¢in 6nemlilik arz
etmektedir. Eger kurumun bir misyon bildirimi yoksa, “biz kimiz”, “kimin i¢in
yapiyoruz”, “ne yapiyoruz”, “ni¢in yapiyoruz” sorularina disardan, miisteri goziiyle
bakilarak cevap verildiginde, bir misyon bildirimi hazirlanabilmektedir. Biz kimiz
sorusu program faaliyetine bir isim koyarak, kurulusun disariya vermek istedigi imaj
ve kiiltiir meselesini tanimlamaktadir. Kimin icin yapryoruz sorusu miisterilerimizi
ve/veya ilgili taraflar1 tanimlayarak, iiriinlerimizden, hizmetlerimizden yararlanan
kisi ve/veya kurum tiplerini karakterize etmektedir. Ne yapiyoruz sorusu
miisterilerin ve/veya ilgili taraflarin ilgini ¢ekmektedir. Ayn1 zamanda ‘“vergi

miikelleflerinden alinan paralarin en iyi sekilde kullanilmasim saglamak”,

*® Hilya Demirkaya, Performans Olgiim Rehberi, Ankara, TC Sayistay Bakanhg,

Arastirma/Inceleme/Ceviri Dizisi, No: 7, 2000, s. 7.
¥ GAO (1996), op.cit., ss. 13-19.
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“calisanlarimiz i¢in olumlu i3 deneyimleri yaratmak” gibi kavramlarn da

kapsayabilmektedir.3 0
Hedeflerin ve Elde Edilmek Istenen Ciktilarin Belirlenmesi

Hedefler, ilerideki bir tarihte ulasilacak olan 6lg¢iilebilir performans seviyelerini
ya da degisikliklerini ifade etmektedir.’’ Bu anlamda hedeflerin, sayilarla ifade
edilebilir sonuglara isaret etmesi ve misyonun basarisim miimkiin kilacak tarzda

kaleme alinmasi gerektigi ifade edilmektedir. ™

Misyon bildirimleri, bazen, kritik basar1 faktorleri olarak tanimlanabilen
hedefler yoluyla yiiriirliige konulmaktadirlar. Program misyonunun basarili olmasi,
hedeflerin gerekli ve yeterli olmasina bagli olmaktadir. Hedeflerin gerekli olmasi,
her bir hedefi karsilamadan misyonun basarili olamayacag anlamina gelmektedir.
Belli bir hedef karsilanmaksizin misyon yerine getirilebiliyorsa, o hedefin gereksiz
oldugu ve bu program seviyesine ait olmadig1 sOylenmektedir. Amaglarin yeterli
olmasi ise hedeflerin tiimiine ulasilmasi halinde, misyonun basarili oldugu anlamina
gelmektedir. Eger misyon heniiz yerine getirilmemisse, ya mevcut hedefler paketi

yeterli degildir, ya da birka¢ amacin daha eklenmesi gerekmektedir.33

Elde edilmek istenen ¢ikti ve sonuclarin belirlenmesi, programin mali a¢idan
siirekli olarak desteklenmesinin nedenidir. Elde edilmek istenen ¢ikti ve sonuglar

belirlenirken kurumun misyonunun desteklenmesi gerekmektedir.34

Performans Sozlesmesi

Performans yonetiminde kurumun misyon ve hedeflerini belirledikten sonra bir
yetki devri s6z konusu olmaktadir. Yetki devri, ayrintili diizenlemeler, siki denetim
ve itaat eden bir yoOnetim anlayisindan artan taktir hakkina, girdilere nispetle

tamamlanacak cikti ve sonuglara gore performans hedeflerini basarmalart igin

30 Demirkaya, op.cit., ss. 6-7.

3! Safiye Kaya ve Cem Suat Aral, Performans Bilgisine Yonelik Iyi Uygulama Prensipleri, Ankara,
TC Sayistay Bakanlig, Arastirma/Inceleme/Ceviri Dizisi, No: 11, 2000, s. 18.

32 Aral, op.cit., s. 11.

33 Demirkaya, op.cit., s. 8.

3* GAO, Status of Achieving Outcomes and Addressing Major Management Challenges,
Washington D.C., United States General Accounting Office, Department of Defence, GAO-01-783,
2001, ss. 3-4.
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uygulama yoneticilerine inisiyatif verme anlayisina gecilmesini gerektirmektedir.
Ayrica yetki devrinin merkezi kurumlardan harcamaci kurumlara dogru, bu kurumlar

icinden ise alt yoneticilere, alt kademelere dogru olmasi gerekmektedir.*

Yetki devri ile yoneticilerin hesap verme sorumlulugu saglanmaktadir.
Yoneticiler belli sonuglara ulasmak icin karar verme yetkisinden mahrum
birakildiklart ~ taktirde,  performans  veya  sonuglardan da  sorumlu

tutulamamaktadirlar.*®

Yonetimdeki esneklige karsilik, hesap verme sorumlulugunun bir geregi olarak
bazi iilkelerin performans yonetimini bir soézlesme diizeni altinda yiiriittiikleri
goriilmektedir. Boyle bir durumda, kimin kiminle ne hakkinda sozlesme yapma

yetkisi oldugunun agikca belirtilmesi gerekmektedir.3 !

Performans yonetiminin sozlesme diizeni altinda yiiriitiildiigt iilkelere 6rnek
olarak Yeni Zelanda verilebilir. Bu iilkede, kamu kurumundaki en yiiksek memur bir
komisyon tarafindan Kabinenin onay1 ile atanmakta ve kendisiyle en fazla bes yillik
bir kontrat yapilmaktadir. Bu kontrattan ayri olarak her yil kurumun en yiiksek
memuru ile bakan arasinda lic ana boliimden olusan bir performans sozlesmesi
imzalanmaktadir. Bu s6zlesmenin birinci boliimiinde, stratejik olarak belirlenen ana
sonu¢ alanlarinin yazilmasi ve bu sonug¢ alanlarinin uygulanmasinda en yiiksek
memurun gerekli agirligi vermesi, takip eden boliimde satin alinacak ¢iktilarla ilgili
olarak satin alma s6zlesmelerini de kapsayan her tiirlii detayl bilgi, son boliimde ise
birimlerin kurumsal sorumluluklar1 ve hiikiimet politikalaria uygun olarak kurum

hakkinda gerekli olan bilgiler yer almaktadir.”®

2.2.4.2. Performansin Olciilmesi

Misyonun ve elde edilmek istenen ¢iktilarin tanimlanmasindan sonra, atilmasi

gereken bir sonraki adim performansin Ol¢iilmesi olmaktadir.

35 Biilent Gedikli, Kamu Harcama Yonetiminde Kalite, Ankara, CC. Yeminli Mali Miisavirlik
Yayinlari, 2001, ss. 124-125.

% ibid. s. 127.

37 ibid.

3 Hakan Yilmaz, Kamu Mali Yénetiminin Yeniden Yapilandirilmas1 Yeni Zelanda (")rnegi,
Ankara, DPT Yayinlari, 1999, s. 32.
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Performans ol¢iimii bir kurumun kullandigi kaynaklari, iirettigi iiriinleri ve
hizmetleri, elde ettigi sonuglar1 takip edebilmesi i¢in diizenli ve sistematik bicimde
veri toplamasi, bunlarni analiz etmesi ve raporlamasit siireci olarak
tanimlanabilmektedir. Uygulayicilar acgisindan ise performans oOl¢iimii, belirli bir
donem boyunca bir kurum tarafindan veya bir program altinda yiiriitiilen faaliyetlerin

rakamlarla ifade edilmesi olarak tanimlanmaktadir.>

Performans oOl¢iimii kendi basina bir ama¢ olarak yapilan bir is degil,
gerektiginde karar almada yararlanmak iizere uygun ve giivenilebilir bilginin elde

edilmesini saglamak icin isletilen bir siire¢ seklide ifade edilmektedir.*

Performansin o6lgiilmesi, sonuglara yonelmis kurumlarin hedeflerine ulasma
konusunda ne kadar mesafe kat ettiklerini izlemelerine olanak sagladigi gibi,
yoneticilerine kurumsal ve yonetsel kararlarinda ¢ok Onemli bir veri
olusturmaktadr.*' Ayrica saglikli bir performans Ol¢iimii, program faaliyetlerinin
arzulanan sonuglar1 ne derece yerine getirdigi konusunda bir degerlendirme
yapilmasma imkan vermektedir.* Buradan anlagildigi iizere performans 6lgiimii,
sonuclarin ne oldugunu gostermekte, ancak sonuglarin neden bu sekilde gelistigini
aciklamamaktadir. Aym sekilde performans Olciimii sonunda elde edilen bilgiye
bakilarak dogrudan bir kurumun basarili veya basarisiz oldugu yargisina varmak
miimkiin olmamaktadir. Bu sekilde bir yargiya varilabilmesi i¢in performans

degerlendirmesi yapmak gerekmektedir.*’
Performans Olgiimiiniin Amagclart

Bir kurulusun yiiriittiigii faaliyetlerde hedeflenen sonuglara ulasip ulasamadigi,
hizmetlerin verimli, etkin ve tutumlu bir diizeyde gerceklesip gerceklesmedigi
hususlarinin degerlendirilmesinde performans Ol¢iimii 6nemli bir yOnetim araci

olarak islev gormektedir. Performans oOl¢iimiinden elde edilen bilgi “Hedefimiz

39 Sacit Yoriiker, ve digerleri, Sayistaym Performans Olciimiine iliskin On Arastirma Raporu,
Ankara, TC Sayistay Bakanligi, Arastlrma/inceleme/(;eviri Dizisi, No: 28, 2003, s. 9.

%0 Government of Tasmania, Performance Information for Management for Accountability
Purposes, Department of Traesury and Finance Publication, 1997, s. 3.

1 GAO (1996), op.cit., s. 23.

42 Aral, op.cit., . 9.

*3 Ebru Yenice, “Kamu Kesiminde Performans Olciimii ve Biitge iligkisi”, Sayistay Dergisi, Say1 61
(2006a), s. 58.
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nedir?”, “Arzuladigimiz ve elde ettigimiz sonuglar nelerdir?”, “Basarili oldugumuzu
nasil anlariz?”’, “Bu basarilar1 verimli etkili ve tutumlu bir bicimde mi elde
ediyoruz?” ve “Urettigimiz hizmetler miisterilerimizi ve paydaslarimizi ne olgiide
memnun ediyor?” gibi sorularin cevabim1 arayan yoneticilere, yapacaklar

degerlendirmelerde katki saglamaktadlr.44

Performans 6l¢iimii genel anlamda bir kurulusun (bir programin, bir hizmetin
ve bir bolimiin) yaptig1 isleri daha iyi anlamasina ve performansim gelistirmesine

yardimci1 olmaktadir.®”

Performans ol¢iimii ile gerceklestirilmek istenen nihai ama¢ kamusal mal ve
hizmetlerin kalitesinin arttirtlmast olmaktadir. Performans 6lctimii ile oncelikle iyi
veya kotii performansin ortaya ¢ikarilmasi saglanmaktadir. Daha sonra mal ve hizmet
iretenlerin lizerinde bu yolla kamuoyu baskis1 olusturulmasi amaglanmaktadir. Son
olarak ise bu kamuoyu baskisinin daha kaliteli mal ve hizmet {iretimine yol agmasi

hedeflenmektedir.*®

) Kamuovu !(aliteli
Pe_l"formans Iyi veya Kotii y Uriin ve
Olciimii Performans Baskisi Hizmet

Sekil 3: Performans Olciimii ile Uriin ve Hizmet Kalitesi Arasindaki iliski 4

Performans ol¢iimleri kurumlarin kendileri tarafindan yapilmaktadir. Kamu
sektoriinde ise 0Ozel sektoriin performans Ol¢iimii yapmasina tesvik edici piyasa
mekanizmasi gibi bir sistem bulunmamaktadir. Kamuda performansin olgiilmesini
tesvik edici unsuru, bilinglenen toplumun daha fazla hesap verme sorumlulugu talep
etmesi  olusturmaktadir. Dolayisiyla  performans Olciimii  hesap  verme
sorumlulugunun etkin bir sekilde gergeklestirilmesine yardimci olmaktadir. Bir

kurumun stratejik ama¢ ve hedefleri ile performans hedeflerinin ne oOlciide yerine

4 Yoriiker ve digerleri, loc.cit.

4 Yoriiker ve digerleri, op.cit., s. 10.
6 Yenice (2006a), loc.cit.

7 bid.
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getirildigini gostererek, hesap verme sorumlulugunun saglanmasi i¢in uygun bir

zemin hazirlamaktadir.*®
Performans Olgiileri

Performans ol¢iimii kavrami genellikle hem performans olciilerini, hem de
performans gostergelerini icerecek sekilde kullanilmaktadir. Performans olgiileri ve
gostergeleri birbirinden farkli terimler olmakla birlikte, cogu zaman aynmi anlama
gelmek {izere birbirlerinin yerlerine de kullamilabilmektedir.*’ Bu caligmada da
performans Olgiisii kavrami1 performans olgiilerini ve performans gostergelerini
kapsayacak bir anlamda kullanilmistir. Birbirleri yerine kullanilabilen bu kavramlar

arasinda bir ayrim yapacak olursak, bu iki kavram asagidaki sekilde aciklanabilir.

Performans Olciileri, hizmet gotirillen kisi sayist  (¢ikt1) veya trafik
kazalarindaki azalma (sonug) tiiriinden performansin bazi boyutlarinin dogrudan, net
ve eksiksiz bir sekilde rakamsal olarak ifade edilmesidir. Bagka bir deyisle, hedeflere
karsilik hizmetlerin ne kadar iyi yiriitildigtini gosteren sayisal ifadelerdir.
Performans ol¢iileri esasen yapilmak istenenlere iliskin standartlari, somut hedefleri
ya da kiyaslarnn (benchmarks), yani ulasilacak baz noktalarin1 kapsamaktadir.
Standartlar 6nceden belirlenmis miikemmellik diizeyleri olup, performansin veya
milkemmelligin asgari diizeyini ifade etmektedir. Somut hedefler ise kurum iginde
olusturulmus standartlar olup, Onceki yillara iliskin sonuclara dayanmaktadir.

Kiyaslar sektorde en iyi performansi gosteren verilerden saglanabilmektedir.SO

Performans gostergeleri dolayli dl¢iiler olup, 6l¢iim yapmanin zor oldugu, agik
ve kesin Ol¢iimlerinin yapilamadigi veya kesin bir sebep-sonug iliskisinin
kurulamadigr durumlarda c¢ikti ve performansla ilgili bazi bilgiler vermektedir.
Gostergeler kurum faaliyetlerinin degisik yonlerini 6lgen dogrudan ol¢iiler arasindaki

iliskiden tiiretilmekte ve bir dizin, bir oran, birim basina bir 6l¢ii seklinde veya bir

8 bid.
4 Yoriiker ve digerleri, op.cit., s. 12.
O ibid. s. 13.
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baska karsilastirma seklinde ifade edilmektedir. Bunlar, 6l¢iilen performansi daha alt

diizeylerde kars1la$t1rmaktad1rlar.51
Literatiirde kullanilan belli bash performans dlciileri sunlardir;”

® Girdiler: Faaliyetin yiiriitiilmesi icin gerekli olan faktorler (para, personel,

ekipman vs.)

e Faaliyet diizeyi: Sunulan hizmetin biiyiikliiglinin miktar olarak ifadesi

(islenen bagvurular, yapilan denetimler, siniftaki 6grenciler vs.)

e (iktilar: Sunulan hizmetin birim olarak ifadesi (asilanan ¢cocuk sayisi, insaa

edilen yolun uzunlugu, toplanan ¢6p miktari, mezun olan 6grenci sayisi vs.)

e Sonuglar: Sunulan hizmetin hedefi (hastaliklardaki azalma, hava

kirliliginin azalmasi, trafik kazalarindaki azalma, yoksullugun azalmasi vs.)

o Verimlilik: Girdi basina ¢ikti veya faaliyet diizeyi (polis memuru basina

arastirilan olay, gorevli basina isleme alinan dosya vs.)

® Maliyetler: Cikt1i basina maliyet veya birim maliyet (1 km. karayolu

yapmanin ortalama maliyeti, bir 6grencinin yillik ortalama maliyeti vs.)
o Tiiketici memnuniyeti: Yapilan sikdyet sayisi, anket toplama sonuglari vs.

Performans olciileri Mark Friedman’in belirttigi gibi dort kategori altinda ele
almirsa asagidaki matris olusturulabilir. Matrisin sol-iist kosesi hizmetin sunulmasi
icin ne kadar caba sarf edildigini, sag-list kosesi miisterilere ne kadar iyi
davranildigini, hizmetin zamaninda, yerinde, tutarli vb. sunulup sunulmadigini, sol-
alt kosesi kac miisterinin durumunda bir gelisme goriildiigiinii, sag-alt kose ise
miisterilerin ylizde kaginin ilerleme gosterdigini yani ¢ikt1 kalitesi agisindan hizmetin

hangi diizeyde oldugunu belirtmektedir.>

>! Tbid.

52 Naomi Caiden, “Public Service Professionalism for Perfromance Measurement and Evaluation,”
Public Budgeting & Finance, Vol. 18, Issue 2 (1998), s. 3.

> Mark Friedman, “A Guide to Developing and Using Performance Measures in Results-based
Budgeting”, (1997) 22.07.2006, http://www.financeproject.org/Publications/measures.html, ss. 6-7.
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MIKTAR KALITE
GIRDI Ne kadar hizmet sunuldu? (4) Ne kadar iyi hizmet sunuldu? (2)
CIKTI Ne kadar tiretim yapildi? (3) Uretim ne kadar iyi? (1)

Tablo 1: Performans Olgiileri: Performans Olcii Matrisi**

Matristeki tiim sorular esit onemde olmamaktadir. Yani tiim performans
Olciileri esit onemde belirlenememektedir. Sekilde 4 numarali bolge en Onemsiz,
1 numarali bolge ise en Snemli bolgeyi gostermektedir. Dolayisiyla performans
Olctimlerinde kalite siitunundaki gostergelere odaklanilmasi cok daha Onemli
olmaktadir. Asagida performans Ol¢ii matrisi yoluyla yapilacak Olciimlere egitim

ornek verilmistir.5 >

MIKTAR KALITE

* Bu yil kag 6grenciye hizmet | * Ogretmen/6grenci oraninmiz ne idi?
GIRDI | yerdik? * Ogretmenlerimizin yiizde kagi ileri diizeyde

egitime sahiptir?
* Zamaninda mezun olanlarin yiizdesi?

* Jleri diizeydeki dersleri tamamlayanlarin
* Kag 68renci mezun oldu? | yiizdesi?
* Kag dgrenci basarisiz oldu? | * Mezuniyetten sonra ise veya koleje girenlerin
CIKTI yiizdesi?
*2 ve 5 yil sonrasinda 6grencilerimizin

kazanclart ortalama olarak ne kadardir?

Tablo 2: Performans Ol¢iimii Matris Ornegi: Egitim*®

Performans Olgiim Sisteminin Asamalary

Iyi bir performans 6lcii seti her zaman eksiksiz bir sekilde belirlenemeyebilir.

Dahas1 olusturulan ol¢ii setinin kurum i¢inde benimsenip kullanilmasi her zaman

54 [bid.
%5 [bid. ss. 7-9.
%6 [bid. s. 6.
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miimkiin olmayabilmektedir. Bu nedenle, performans olgiilerinin kurumda olumlu
bir etki yaratmasi ve kurumsal siireclerde etkili bir rol oynayabilmesi i¢in bir
performans Ol¢iim ve izleme sistemi tasarlanmali ve performans olciileri bu Slgiim

sistemi baglaminda gelistirilmelidir.”’

Performans Ol¢iim sisteminin asamalari asagidaki sekilde

ozetlenebilmektedir:>®

o Olgiilecek Programlarin Belirlenmesi: Belirli bir kamu hizmetine destek
saglama amaci bulunan programlar cesitli faaliyetlere ayrilabilmektedir.
Ormnegin cadde temizligi, cadde onarimi ve kontrol gibi faaliyetler, cadde
bakimi adli programi olusturmaktadir. Olgiilecek programlar ¢cok az ya da
cok fazla sayida olmamalidir. Ciinkii programlar az oldugu taktirde,
hizmetlerin kiiciik bir kismin1 kapsayacagindan toplanan bilgiler yetersiz
olabilmektedir. Program sayis1 ¢ok fazla oldugu taktirde ise raporlama asir
derecede maliyetli olacak ve dolayisiyla ekonomik olmayacaktir. Genellikle
performans ol¢iim sistemleri, hesap verme sorumlulugu raporlamasinin ¢ok
onemli oldugu ve yonetimsel goriiniime ihtiya¢ duyulan temel programlarla
ilgili sinirh ancak esas bilgiler iizerine odaklandig: taktirde ¢ok iyi sekilde

calismaktadir.

e Amacin Ifade Edilmesi: Performans, programin neyi basarmasi gerektigi
taktirde oOl¢iilebilmektedir. Bunun i¢in ideal olan, programin misyonunun
acik bir sekilde ifade edilmesidir. Bu yapilamadig: taktirde, programin iyi

bir sekilde tanimlanmasinin iyi bir baglangi¢ olacagi ifade edilmektedir.

e Performans  Olgiilerinin  Belirlenmesi:  Performans  olciilerinin
belirlenmesinde “kurum biitgesinin harcamalarimi en iyi hangi performans
Ol¢iileri yansitir?”, “kurumun misyon, amag, hedef ve stratejileri ile acik bir

sekilde yakindan ilgili 6lciiler hangileridir?”, “kurum yonetimi temel amag

57 Yoriiker ve digerleri, op.cit., s. 25.

58 Citizen Driven Government Perfromance, “A Brief Guide For Performance Measurement In Local
Government”, 12.05.2006, http://andromeda.rutgers.edu/~ncpp/cdgp/teac hing/birefmanual.pdf, ss. 8-
11.
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ve hedeflerine ilerlemede hangi bilgilere Oncelikle ihtiya¢ duymaktadir?”

gibi sorularin yanitlanmasi yol gosterici olmaktadir.

o  Ulasilacak Hedefleri Belirleme: Bu asamada daha Onceden belirlenen
program amagclarina hangi kosullar altinda ulasilacag: tespit edilmektedir.
Burada ozellikle hizmetin etkinligi ve kalitesi belirlenerek, tespit edilen
hedeflere ulasilip ulasilmadiginin nasil kontrol edilecegi acik¢a ifade
edilmektedir. Bu ise genellikle bir program hedefinin tarih veya miktarlar
aracigiyla ifade edilmesi ile yapilmaktadir. Ornegin cadde temizleme
programi i¢in, mali yilsonunda yaya kaldirimlarindaki temizlik oraninin

9’75 olarak basarilmasi gibi.

o Izleme: Her basari hedefi devam eden bir siirec halinde izlenmelidir.
Izleme, hedefin basarilip basarilamayacagina iliskin karar vermede ihtiyac
duyulan bilgileri saglamaktadir. Burada nemli olan toplanan verilerin ve

raporlama sisteminin belirlenen biitiin ol¢iileri yansitabilmesidir.

e  Performans Raporlamasi: Bu asama daha Onceden belirlenen hedeflerle
elde edilen sonuglarin karsilastirilmasini ve tiim gostergelerin 6zetlenmesini

icermektedir.

® Analizler ve Faaliyet: Performans oOlgiimlerinin mantiksal bir sonucu
olarak elde edilen performans bilgilerinin analiz edilerek karar alma yolu

gostermesi son asamay1 olugturmaktadir.

2.2.4.3. Performans Bilgisinin Kullanilmasi

Sonuglara odaklanmis bir kurum yaratabilmek i¢in, kurumsal misyon ve
hedeflerin belirlenmesi ve performans Ol¢iim sisteminin tesis edilmesinden sonra

ticlincli adim performans bilgisine islerlik kazandirilmasi olmaktadir.

Performans bilgisi, hedefler, planlar ve tasarlananlarla ilgili olarak karar almak

amaciyla sistematik sekilde toplanan performans hakkindaki bilgidir. Performans
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bilgisi, kurumda yapilmakta olan islerle degil, kurumun basarmis oldugu islerle
ilgilidir.”

Performans bilgisi bir organizasyonun belirlenmis hedeflerine kiyasen ne kadar
iyl yOnetildigini gostererek, gereken diizeyde performansa ulasilip ulasilmadigini

tanimlamaktadir. Ayrica performans bilgisi, kaynaklarin nasil dagitilacagina karar

vermeye de yardimci olmaktadir.*

Performans bilgisi nicel (rakamsal degerlere sahip) ve nitel (6zellikleri
betimlenmis) olabilmektedir. Bunun anlami performans bilgisinin istatistiki veri ya

da anlatim seklinde olabilmesidir.®!

Performans bilgi sistemi ise performans bilgisinin siirekli olarak elde edilerek,
bu bilgiden yararlanilmasinin sistemli bir bicimde yonetilmesidir. Performans bilgi
sistemi stratejik bir plandan, performans Olciilerinin tespit edilip bir set
olusturulmasindan ve performans Ol¢iimiine iliskin bir cergeveden olusmaktadir.
Basarili bir performans bilgi sisteminin asagida sayilan kriterleri tasimasi

gerekmektedir:®*

e Performans bilgi sistemi organizasyonun ama¢ ve hedeflerine

yogunlasmalidir.

e Sistemin topladigin bilgi muhtemelen kullanici paydaslart i¢in uygun ve
onlara yararli olmalidir. Paydaslar, kurumun uyguladigi programin basarisi

veya basarisizligi konusunda sz sahibi olan kisi veya kuruluslardir.

e Performans Olciileri kurumun gerceklestirdigi biitlin  Onemli isleri
kapsayacak ve bunlar1 net bir bicimde gosterebilecek dengeli bir goriiniim

vermelidir.

e Performans bilgi sistemi organizasyonel degisikliklere ve kisisel

ayrilmalara direnebilecek saglamlikta olmalidir (sistem degisikliklere karsi

% Government of Tasmania, op.cit., s. 5.

% HM Treasury, “Choosing the Right FABRIC- A Framework for Performance Information,” (2001)
03.02.2006, http://www.hm-treasury.gov.uk/media/EDE/5E/229.pdf, s. 4.

61 Kaya ve Aral, op.cit., s. 22.

%2 yoriiker ve digerleri, op.cit., s. 30.
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dayanikli olmali, tek bir bireyin bilgisine, becerisine veya etkisine bagh

bulunmamalidir).

e Performans bilgi sistemi organizasyonun is planlama ve yOnetim

stireclerine entegre edilmis olmalidir.

e Performans bilgisinin toplanmasina ayrilan kaynaklar o bilginin getirdigi

faydalarla orantili olmalidir.

Performans yonetimini uygulayan kurumlarda, maliyet ve performans verilerini
saglayacak bilgi sistemleri olusturuldukga, gercek bilgilere sahip olmanin, sarf edilen
cabalara yon verme ve performanslarin arttirilmast konusunda bir temel

olusturdugunun farkina varilmistir.®?

2.3. Performans Denetimi

Geleneksel denetim, hukuka uygunluk ve mali denetim olarak
adlandirilmaktadir. 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
dogrulugunun aritmetik olarak periyodik ve ayrintili kontroliinii saglamaktir.** Kamu
sektoriinde ve kamu yonetiminde yasanan gelismeler sonucu denetimin geleneksel
anlayisinin yetersizlikleri ortaya ¢ikmistir. Geleneksel denetimin islemlere sadece
uygunluk ve diizenlilik a¢isindan bakmasi, kurumsal amaclarin gerceklestirilebilmesi
ve kaynaklarin etkin ve verimli kullanilmasi konularimi degerlendirememesi, bu

eksiklikleri giderebilecek yeni bir denetim anlayisina ihtiyaci dogurmustur.®

Performans kavraminin verimlilik, etkinlik, tutumluluk ve kalite gibi unsurlar
biinyesinde toplamasiyla birlikte kamu kurum ve kuruluslarinda da performans

denetimi bir i¢ denetim tiirii olarak uygulanmaya baslanmustir.®® Performans denetimi

% GAO (1996), op.cit., s. 36.

o4 Derya Kubali, “Performans Denetimi", Amme idaresi Dergisi, Cilt 32, Say1 1(1999), s. 12.

% Savas Cevik, Tiirk Biitce Sistemlerinde Denetim: Geleneksel Denetimden Performans
Denetimine, Yayinlanmamis Yiiksek Lisans Tezi, [stanbul: Marmara Universitesi Sosyal Bilimler
Enstitiisii, 2000, s. 145.

% Ahmet Tekin, “OECD ﬂyesi Ulkelerde Performans Denetiminin Gelisimi”, Yerel Yonetim ve
Denetim, Cilt 3, Say1 11 (1998), s. 13.
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etkin olmayan kamu kesimini iyilestirmek, kamusal kaynaklarin israfin1 6nlemek,
harcanan paranin karsiliginin alinip alinamadigini belirlemek ihtiyacinin bir sonucu

olarak ortaya glkml$tll‘.67

2.3.1. Performans Denetiminin Tanim

Performans denetimi, verimlilik, etkinlik ve tutumluluk saglamaya yonelik
olarak, mali ve mali olmayan olaylarin, faaliyetlerin bagimsiz sistemli ve objektif

. .4 68
olarak incelenmesidir.

International Organization of Supreme Audit Institutions-Uluslararasi
Sayistaylar Birligi (INTOSAI) literatiiriindeki tanima gore performans denetimi,
kamu yOnetiminin performansini, tutumlulugunu, verimliligini ve etkililigini
incelemeye odaklanmig bir denetim sekli olarak tanimlanmaktadir.”’ Daha genis bir
tanim yapilacak olunursa, performans denetimi; kamu faaliyetleri, programlar1 veya
organizasyonlarinin verimlilik, etkinlik ve tutumluluklarinin, iyilestirme amaciyla
bagimsiz bir incelemesi olarak tanimlanabilmektedir.”” INTOSAI Denetim

Standartlarina gore, performans denetimi;71

1. Yiiriirlikteki idari kurallar, uygulamalar ve politikalara uygun olarak

gerceklestirilen faaliyetlerin tutumlulugunun denetlenmesini,

2. Bilgi sistemlerinin ve performans gostergelerinin incelenmesini ve
belirlenen eksikliklerin giderilmesi amaciyla denetlenen kurum tarafindan
izlenen yontemlerin ve diizenlemelerin izlenmesini de kapsayacak sekilde
insan kaynaklarmmin, mali kaynaklarin kullaniminda  verimliligin

denetlenmesini,

7 Naimatullah Abid, “Performans Denetiminde Pakistan’in Deneyimi Uzerine Bir Yaklasim,” (Cev.
Derya Kubal1) Sayistay Dergisi, Say1 29 , (1998), s. 108.

%8 Necati Ulusoy, “Performans Denetimi,” Mali Kilavuz, Say1 17 (2002), s. 30.

% INTOSAI, Lima Declaration of Guidelines on Auditing Precepts, Secretary General of
INTOSALI 1997.

7% Arife Coskun ve Levent Karabeyli, “Etkin Devlette Performans Denetimi ve Tiirkiye Deneyimi”,
Antalya, XXII. Tiirkiye Maliye Sempozyumu, (y.y), ss. 4-5.

"I INTOSAL Code of Ethics and Auditing Standards, Auditing Standards Committee, Stockholm,
2001.
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3. Denetlenen kurumun amacglarim gerceklestirmek amaciyla yaptigi
faaliyetlerin etkililiginin denetlenmesi ve faaliyetlerin mevcut etkilerinin

amagclanan etkileri ile karsilastirilarak denetlenmesini kapsamaktadir.

Performans denetiminin ilgi alani, yiirlitmenin ve kuruluglarin temel politika
tercihlerinin daha ekonomik ve daha rasyonel yasama gecirilmesine odaklanmistir.
Performans denetiminin yapici, ek deger yaratict bir nitelik tasidigi ve tutumlu,
verimli, etkin kaynak kullanimim giivence altina alacak sistemlerin kurulmasim ve
gelistirilmesini 6n plana cikardigr gozlenmektedir. Performans denetimin ilgi
odaginda sadece az para harcanmasi degil, dogru seylere akillica para harcanmasi yer

almaktadir.”?

Kamu idarelerinde temel olarak mali denetim ve uygunluk denetimleri
yapilmaktadir. Mali denetim ve uygunluk denetimine bir arada diizenlilik denetimi
denilmektedir. Mali denetim bir kurumun mali kayitlarinin ve mali tablolarinin
giivenilirliginin ve dogrulugunun incelenmesidir. Uygunluk denetimi ise kurumlarin
gorevlerini ve sorumluluklarini yerine getirirken yaptigi islemlerin yasalarin ve diger
diizenlemelerin getirdigi kurallara uygun olarak yerine getirilip getirilmediginin
incelenmesidir. Bu bilgiler 1s1¢inda performans denetiminin mali denetimden pek
cok acidan aynldigi goriilmektedir. Performans denetimi mali denetimin aksine
onceden belirlenmis kurallara ve gerekliliklere tabi degildir. Performans denetiminde
denetim konusunun, amacinin, yontemlerinin ve bakis acisinin seciminde daha fazla
esneklik s6z konusudur. Performans denetimi énceden belirlenmis kurallar1 olan ve
hep ayn1 sekilde tekrar eden yapida bir denetim sekli olmayip dogas1 geregi yargilara

ve yorumlara ac;1kt1r.73

Performans denetimleri, kamu parasinin hiikiimet tarafindan bilingli bicimde
harcanip harcanmadi@in1 ve harcanan paranin karsiliginin almip alinmadigini
incelemektedir. Hiikiimetin orgiitsel ve program Ogelerine bakmakta ve hiikiimetin

gerekli bir hususu makul bir masrafla gerceklestirip gerceklestirmedigini ve

7 Arife Coskun, “Kamu Sektoriinde Performans Denetimi: Sayistay Uygulamasi”, Antalya, XV.
Tiirkiye Maliye Sempozyumu, 2000, s. 271.

3 Ebru Yenice, “Performans Denetimi ve Tirkiye Uygulamasi,” Coskun Can Aktan (der.), Kamu
Mali Yonetiminde Stratejik Planlama ve Performans Esash Biitceleme, Ankara, Seckin
Yayncilik, 2006b, s. 148.
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hikkiimetin Yasama Meclisine performanst hakkinda wuygun hesap verme

sorumlulugu bilgilerini sunup sunmadigini degerlendirmektedir.74

Performans denetimi yerine getirilirken cesitli inceleme ve degerlendirme
yontemlerini kullanmak ve olduk¢a farkli bilgi altyapilarindan yararlanmak
mimkiindiir. Performans denetiminin belirleyici 6zelligi yapilan calismalarin
kapsamli, cok cesitli ve karmasik olmasidir. Bu 6zelliginden dolayr performans

denetimi denetim listesine dayanan (checklist-based) bir yapida degildir.”

Performans denetimi harcama ve muhasebeden ziyade performansa odaklanan
bir denetimdir. Performans denetiminde spesifik amaglara ulasilip ulasilmadigini
belirlemede, islerin dogru bir sekilde yapilip yapilmadigi ve yapilan islerin dogru

olup olmadig: temel alimur.”®

2.3.2. Performans Denetiminin Amaclari

Performans denetimi yapilmas1 i¢in bircok neden vardir. Performans

denetiminin amaglar su sekilde belirtilebilir:

e Parlamento araciliglyla kamu gorevlilerinin  hazineden yaptiklar
harcamalarda para-deger iligkisine ne kadar dikkat ettikleri ve devlete
vadesi gelmis borclar tahsil etmede gosterdikleri basart hakkinda bilgi
verme fonksiyonuyla performans denetimi, topluma kars1 daha fazla hesap
verme sorumlulugu tasiyan bir mekanizmadir.”’ Hesap verme
sorumlulugunda 6n kosul kurulusun veya programin faaliyetlerinin kamusal
anlayisla kavranmasidir.”® Sayistaylarin yaptiklar1 performans denetimleri,

hem yiirlitmenin yasama organina, hem de devlet dairelerinin

"% Yiiksek Denetleme Kurumu, “British Columbia Genel Denet¢ilik Kurumu Performans Denetimi
Kilavuzu”, 12.01.2006, http://www.ydk.gov.tr/performans_denetim/performans_denetim_.htm# _
Toc6207173.

> INTOSAI Implementation Guidelines for Performance Auiditing, Auditing Standards
Committee, Stockholm, 2004, s. 12.

76 Australian National Audit Office, Evaluation and Performance Audit, Canberra Evaluation
Forum, 2006, s. 4.

"7 Muhammad Arkam Khan, “Performans Denetiminin Esaslart”, Sayistay Dergisi, Say1 27 (1997), s.
70.

78 Coskun (2000), op.cit., s. 274.
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(biirokrasinin)  yiiriitme orgamina (hiikiimete) olan hesap verme

sorumlulugunun gelistirilmesine yardimc1 olmaktadir.”

e Denetlenen kurumlarin performansi hakkinda, parlamentoya giivenilir ve
bagimsiz bilgi saglamak; bu kurumlarin kaynak yonetiminde verimlilik,
etkililik ve tutumluluk sagladigina iliskin giivence vermek ve performansin

gelistirilmesi i¢in tavsiyelerde bulunmak.*

® Program etkinliginin ve sonug¢larinin degerlendirilmesini ve program

faaliyetlerini iyilestirecek bilgiler saglamak.81

® Yasama, kontrol ve gozetimin etkili bicimde uygulanmasinda halkin

. . 82
temsilcilerine yardimei olmak.

e Kaynaklarin elde edilmesinde daha fazla tasarruf ve verimlilik, daha yiiksek
kalitede kamu hizmeti sunumu, daha genis yonetim planlamasi ve kontrolii

saglamak.83

Bu amaglan gergeklestirmek icin devlet kuruluslarinin faaliyetlerinin ve
programlarinin uygulanma siirecindeki yetersizlikler tanimlanarak ¢6ziim yollar
arastirilmakta, bu sayede yasamanin yiiriitme {izerindeki denetiminin eksiksiz
yapilmasi ile kamu kesiminde performans yonetimlerinin kurulup gelistirilmesi ve iyi

uygulama 6rneklerinin yayginlastirilmasi saglanmaktadir.®*

2.3.3. Performans Denetiminin Unsurlari

Performans denetiminin, ingilizce literatiirde Efficiency, Effectiveness,

Economy (3E) olarak nitelendirilen verimlilik, etkinlik ve tutumluk (VET) olmak

" Mesut Unal ve Giilsah Yalcin, “Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu ve Performans Denetimi,”
Mali Hukuk, Ocak-Subat (2006), s. 2.
80 Coskun, Arife. “Denetimde Yeni Yonelisler: Performans Denetimi”, Cumhuriyet’in 75’inci
Yilinda Kamu Harcamalari ve Denetimi Sempozyumu, 1998, ss. 85-107.
1 GAO, Government Auditing Standards-2003 Revision, Washington D.C., United States General
Accounting Office, Comptroller General of the United States, GAO-03-673G, 2003, s. 15.
82 ASSOSAI (Asya Sayistaylar Birligi), Performans Denetim Rehberi, (Cev. Sacit Yoriiker ve Baran
gzeren), Ankara, TC Sayistay Bakanligi, Aragtirma/Inceleme/Ceviri Dizisi, No: 24, 2001, s. 4.

Ibid.
84 Ulusoy, op.cit., ss. 30-31.
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. . 85 . . ..
izere li¢ unsuru vardir.” Performans denetiminin teorik yapisinin daha iyi

anlasilmasi i¢in bu unsurlarin agiklanmasi gerekmektedir.
Verimlilik

Saglanan hizmetlerin niteligi ve niceligi ile bu hizmetlerin iiretilmesinde
kullanilan kaynaklarin maliyeti ve faaliyetler arasindaki iliski®® olarak tamimlanan
verimlilik, genis anlamda bir 6rgiitiin mal ve hizmet tiretirken kaynaklarini ne kadar
iyl kullandigin1 gosterir. Kaynaklardan yararlanmanim optimum diizeyi, kullanilan
kaynaklar (girdi) ile saglanan tiriinler (¢iktilar) arasindaki iligki ile bulunmaktadir.”’
Verimli bir faaliyet arzulanan kalitedeki ¢iktinin en az girdi ile elde edilmesini ya da
ayn girdi ile en fazla c¢iktimin saglanmasim ifade eder.®® Kaynaklarin 1iyi
kullanilmasi, daha iyi harcama gibi tamimlar1 da yapilan verimlilik kavramini

aciklamak i¢in su orandan faydalamlmaktadnr:89
Verimlilik= Cikt1/Girdi

Verimlilik kavrami ile iiretkenlik (prodiiktivite) birbirine karigtirilmamalidir.
Uretkenlik bir sey iiretebilme anlamina gelirken, verimlilik belli bir sayidaki girdiden
en fazla miktarda ¢iktinin elde edilmesi faaliyetidir.90 Verimliligin anlasilabilmesi
icin belirli bir standarda ihtiya¢ vardir. Bu nedenle verimlilik iiretkenligin belirli bir

performans standardi ile iliskilendirilmesi olarak da tanimlanmaktadir.”*
Etkinlik

Kamu hizmetlerinde verimliligin Olgiilmesinde karsilagilan  giicliikler
nedeniyle verimlilikten daha genis bir kavram olan etkinlik kavrami 6n plana

cikmigtir. Etkinlik, kurumlarin tamimlanmis amaclarina ve stratejik hedeflerine

* bid.

8 INTOSAI (2004), op.cit., s. 15.

87 Ulusoy, loc.cit.

8 Mehmet Kogdemir, “Yeniden Diizenlemeler ve Uluslararasi Tanimlariyla Mali Denetim ve
Performans Denetimi”, Mali Kilavuz, Say1 24 (2004), s. 147.

89 Tolga Demirbas, Sayistaylar Tarafindan Gerceklestirilen Performans Denetimleri ve Tiirk
Sayistay1 Uygulamasi, Ankara, TC Sayistay Bakanligi, Arastirma/Inceleme/Ceviri Dizisi, No: 17,
2001, s. 87.

% Nihat Falay, “Denetim/Verimlilik/Etkinlik/Tutumluluk (VET) ve Sayistay”, Sayistay Dergisi, Say1
25 (1997), s. 20.

ol Demirbas, op.cit., s. 90.
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ulagmak amaciyla gergeklestirdikleri faaliyetlerin sonucunda, bu amaglara ve
hedeflere ulasma derecelerini belirleyen bir performans boyutu olarak

tanimlanmaktadir.”

Amaclara yonelik bir kavram olan etkinlik, genel anlamiyla bir genel veya
0zel amacin gerceklestirilme derecesidir. Faaliyetlerin gerceklestirilmesiyle elde
edilen ciktinin degerini yansitmaktadir. Dolayisiyla etkinlik, ciktilarin parasal
degerlerinin Otesinde bir kavram olup, ciktilarin sonuglart ve bunlarin amaglarla
iliskisi izerinde durmaktadir. Ornegin iyi egitilmis az sayida isci, kotii egitilmis cok

sayidaki isciden daha etkin faaliyet gosterebilir.”

Etkinlik performans denetiminin en Onemli unsurlarindan biridir. Ciinkii
kaynaklar verimli ve tutumlu kullanilmis olsalar dahi kurumun hedefleri

gerceklesmemis olabilir.”*

Etkinlik verimlilikte oldugu gibi girdi-cikt1 iliskisini gdstermemekte, girdinin
ciktiya doniisiim siirecini irdelemektedir. Bu nedenle diisiik bir ¢iktiyr yansitan bir

program, yiiksek ¢iktiy1 yansitan bir programa oranla daha etkin olabilir.”
Tutumluluk

INTOSAI Denetim Standartlarina gore tutumluluk, bir faaliyet icin kullanilan
kaynaklarin maliyetini uygun kaliteyi de hesaba katarak minimize etmektir.”
Tutumluluk daha ¢ok girdilere iligkin bir kavramdir; girdilerin (kaynaklarin) dogru
miktarda, dogru zamanda, dogru tiirde, dogru maliyetle elde edilerek, dogru yerde
kullanitlip kullanilmadigimi ele almaktadir.”” Tutumluluk (ekonomiklik), istenilen
amaci en diisiik maliyetli kaynaklarla ve en uygun zamanda gegeklestirmek olarak da

.4 08
tanimlanabilir.’

2 Derya Kubali, Performans Denetimi: Kavram ve ilkeler, Metodoloji ve Uygulamalar, Ankara,
Sayistay Cumhuriyetin 75. Yildoniimii Dizisi, No. 11, 1998, s. 36.

%3 Nihat Falay, Program Biitce ve Sifir Esash Biitceleme Sistemleri, Istanbul, Edebiyat Fakiiltesi
Basimevi, [U Yayin No: 3480,1987, s. 51.

% Kubali (1998), op.cit., s. 39.

95 Ulusoy,, op.cit., s. 32.

¢ INTOSALI (2004), loc.cit.

7 Demirbas, op.cit., s. 83.

%8 Hiiseyin Ozer, “Performans Denetimi”, Sayistay Dergisi, Say1 7 (1992), s. 34..
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Kamu kesimi acisindan, yalnizca alternatifler arasindan se¢im yapma
imkaninin oldugu durumlarda tutumluluk saglanabilir.99 Dolayisiyla tutumluluk,
zaman zaman tasarruflu olmak, ekonomik davranmak, kaynaklar1 israf etmemek,
dissalliklar1 ve iiretim 6lceklerini goz 6niinde tutmak anlamina gelmektedir.'” Fakat
tutumluluk, hi¢ harcama yapmama ya da ¢ok az harcama yapma anlamina gelmeyip,
amagclarin  gerceklestirilmesinde gerekli olandan fazlasimm harcamamay1 ifade

etmektedir.'”"!

Tutumlulukta g6z 6niine alinmas1 gereken unsurlardan bir digeri de maliyet ve
faydalan etkileyen digsalliklardir. Tutumluluk pozitif tasarruf ve digsalliklarin
miimkiin oldugunca yiiksek olmasim gerektirir. Ornegin altin ¢ikarilmasinda girdi
olarak siyaniir kullanilmasi halinde girdi maliyetleri agisindan siyaniiriin ¢evreye
verdigi olumsuz digsalligin goz Oniine alinmasi gerekmektedir. Siyaniirden pahali
olmasina ragmen c¢evreye daha az zarar veren bir maddenin kullanilmasi tutumlulugu
olumlu yonde etkileyebilmektedir. Ayrica amaca uygun kaynak kullanimi olmadan
da elde edilecek tasarrufla tutumluluk saglanamamaktadir. Ornegin bir kuruma ilave
olarak yapilan bir ek binamin kurumun amaglar agisindan bir islevi yoksa veya
islevsiz bir hale gelmisse burada calisan personel ekonomik olmayan girdi unsuru

olarak karsimiza ¢ikar. 102

2.3.4. Performans Denetim Siireci

Denetimin gelisigiizel yapilan bir faaliyet olmamasi dolayisiyla performans
denetimi de planlanan, uygulanan, raporlanan ve izlenen bir siire¢ olarak
belirtilebilmektedir. Denetimden denetime kosullarin farklilik gdstermesi sebebiyle
yapilan performans denetimleri de birbirlerinden farkli olabilmektedir. Denetime ve
denetim konusuna karar verilmesi, denetimin yapilis tarz1 gibi unsurlar ilgili birimin
ve calisanlariin niteliklerine gore belirlenmektedir. Genel olarak performans

denetimi planlama, uygulama, raporlama ve izleme siireclerinden olusmaktadir.'”

% Falay (1987), op.cit., s. 52.
1% Falay (1997), op.cit., s. 21.
101 Ulusoy, loc.cit.

102 Demirbayg, op.cit., s. 85.

103 fbid. s. 108.
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Planlama

Performans denetiminin planlanmasi, denetimin maliyet-etkin yiiriitiilmesinde
denetgilere yardimci olmasi ve planlamanin denetgilere ileriye yonelik Onemli
sinyaller vermesi acilarindan gereklidir. Yapilacak faaliyetleri planlamak, denetgilere
denetim maliyetini makul diizeyde tutmalari, insan kaynaklarini verimli kullanmalari
ve denetimde etkinligi saglamalar1 yOniinden yardimci olmaktadir. Planlama
sayesinde denetimin ilk asamalarinda 6nemli sonuglara gotiirmeyecek incelemelerin
cikarilmasi, maliyetlerin  azaltilmasi  gibi  rasyonel kararlarin  alinmasi
saglanabilmektedir.'™ Bu sayede ileriye yonelik uygulamalarda Snemli bilgiler

saglanmaktadir.

Performans denetimi planlamasinda, genel denetim konularmin belirlendigi
uzun donemli “stratejik planlama” ve denetim konular1 dikkate alinarak, her biri i¢in

ayr1 ayr yapilan ‘“faaliyet planlamasi” olmak {iizere iki tiir plandan s6z etmek

miimkiindiir.'%

Planlama siirecinde denetimin basarili olabilmesi i¢in, denetlenen kurumun
hedef ve amaclarinin, temel faaliyetlerinin, belli basli kaynaklarinin belirlenmesi ve
kurumun verimli, etkin, tutumlu c¢aligmasin1 Onleyecek potansiyel risklerin
tanimlanmas1 gerekmektedir. Bu nedenle planlama asamasinda amag; denetlenen
kurum hakkinda bilgi toplamak, elde edilen bilgileri degerlendirmek, verimligin,
etkinligin, tutumlulugun saglanmasma iliskin risk alanlarim tanimlamak ve
incelenecek temel konulart yani, potansiyel performans denetimi alanlarini

belirlemektir.'%
Uygulama

Performans denetiminin uygulamasi ilgili veri kaynaklarindan kanitlarin
toplanmasi, denetim sorunlarimi ele alinmasi, hipotezleri test edilmesi, performans
kriterleri ile karsilastirmada kullanilmak iizere verilerin analiz edilmesi ve bulgulara

ulagilmast gibi faaliyetlerden olusmaktadir. Uygulama asamasinda amag,

104 Jbid. ss. 108-109
195 Jbid. s. 109.
1% Cogkun (2000), op.cit., s. 289.
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performansa iliskin makul denetim bulgularina ulasilabilmesi i¢in gerekli, yeterli,

giivenilir ve ilgili kanitlarin toplanma51d1r.107

Uygulama siireci; kanit toplama, denetimin belgelendirilmesi ve kanitlarin
dosyalanmasi, veri analizlerinin, denetim bulgularinin, sonuglarin ve tavsiyelerin

tespiti asamalarindan olu§maktad1r.108

Denetim konusunun belirlenebilmesi, etkilerin ve c¢iktinin  Olgiiliip
degerlendirilebilmesi, denetlenen birimdeki yetersizliklere gore performansin
aciklanmasi i¢in kanitlar toplanmaktadlr.109 Kanit toplama metotlar1; miilakat, anket,
gozlem, fiziksel nesneleri teftis etme, uzman goriisii, belge incelemeleri, performans
gostergeleri ve bilgileri, yayinlanmis program performans verileri, digsal kaynaklar,
kamuoyu arastirmalari, 6rnek olaylaur,110 politika bildirimleri ve mevzuat, dosya

incelemesi, yonetim raporlar1 ve incelemeleri ve veri tabanlar1''! olarak sayilabilir.

Kanitlarin dosyalanmas: belirtilen miilakat formlarimi ve notlari, yazili
belgeleri, istatistikleri, mektuplari, calisma kagitlarin1 ve proje giinliigiinii kapsar.
Denetcilerin hem planlama hem de uygulama asamasinda topladiklart verileri ve
tespitleri kaydettigi kagitlara calisma kagitlar1 (working papaers) adi verilmektedir.
Denetim siirecinde toplanan bilgileri ve yapilan analizleri ayrintilariyla hatirlamak
miimkiin degildir. Bu probleme yol agmamak ve aradiklar1 bilgilere kolay
ulagabilmek icin denetgiler, dosyalama sistemi olusturmaktadir.''? Dosyalanan
bilgiler denet¢inin bulgularmi dogrulamasimi saglayacak, raporun hazirlanmasini
kolaylagtiracak ve gelecekte yapilan c¢alismalar acisindan kanmit saglamada

kullanilabilecektir.'"

Uygulama siirecinde yer alan sonraki adim toplanan verilerin analiz
edilmesidir. Veri analizi, sadece denetlenen birimin  performansinin

degerlendirilmesi i¢in degil yorumlanmasi i¢in de yapilir ve bu yolla tespit edilen

107 Demirbas, op.cit., s. 125.

"% bid. ss. 125-133.

' iSPDE, Isvec Sayistayr Performans Denetimi El Kitabi, Ankara, TC Sayistay Bakanlii,
Arastirma/Inceleme/Ceviri Dizisi, No: 16, 2001, s. 67.

1o Demirbas, op.cit., ss.126-128.

"1 ASSOSAL op.cit., ss. 43-44.

12 Demirbas, op.cit., ss. 129-130.

' {SPDE, op.cit., s. 78.
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sonuclarin sebepleri saptanir (sebep-sonug iliskisi). Veri analizi, istatistiklerin nicel
analizleri, belgelerin ve goriismelerin nitel analizleri ve biitiin veri tiirlerini esas alan
nitel ve nicel analiz kombinasyonu olmak iizere ii¢ ceside ayrilabilmektedir.''
Analizler olmadan, toplanan veriler yararsiz ve kullanilamaz bir hale gelebilir. Veri
analizleri, bir faaliyet ya da olayr tanimlama, bunlarin olasi nedenleri ile ilgili
aciklama yapilmasini saglama ve bir program veya projenin gelecekte meydana
getirecegi ciktilar hakkinda tahmin yiiriitebilme hedeflerine hizmet etmektedir.
Verileri analiz etmede kullanilan teknikler su sekilde sayilabilir: Etki analizleri
(effect analaysis), neden analizleri (cause analysis), finansal analizler, model
olusturma, Oncesinin ve sonrasinin incelenmesi (before-and-after study) ve

istatistiksel analizler.'"

Verilerin toplanmasi ve analizinden sonra kanitlarin kriterlerle karsilastirilarak
bulgulara, sonuglara ulasilmasi ve tavsiyelerin belirlenmesi asamasi gelmektedir.
Bu siire¢, denetim kriteri (olmas1 gereken), denetim kaniti (olan), denetim bulgular
(olmast gereken ile olanin karsilastirilmasi), bulgularin etkilerinin degerlendirilmesi
ve nedenlerinin belirlenmesi, denetim sonug ve tavsiyelerinin gelistirilmesi ve olasi

etkileri tahmin etme agamalarindan olusmaktadur.116
Raporlama

INTOSALI Denetim Standartlarina gore, “her denetim sonucunda denetci yazili
bir kanaat ya da rapor olusturmalidir. Bu rapor ya da kanaatte bulgular uygun bir
bicimde ortaya konulmus olmalidir. Raporun ya da kanaatin igerigi kolay anlasilir ve
belirsizlikten veya cifte anlamliliktan uzak olmalidir. Yalmzca yeterli ve uygun
denetim kanitlarinca desteklenen bilgileri kapsamasi ve bagimsiz, objektif, dogru ve

117
yapici olmasi gerekir.

Her performans denetimi, performans denetim bulgularimi detaylandiran bir
rapor hazirlanmasiyla sonuglanmaktadir. Rapor yazma siireci denetimin

baslangicinda hazirlanan bir 6n taslakla baslayabilmektedir. On taslak daha sonra

4 Ibid.

15 Demirbas, op.cit., ss. 130-132.
16 fbid. s .133.

"7 INTOSAI (2001), op.cit., s. 61.
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tartisma metinlerinde gelistirilebilmekte, tartisma notlar1 taslak rapor halinde bir

araya getirilerek en sonunda da nihai rapor seklinde sunulabilmektedir.''®

Denetim raporu hedef gruplara uygun sekilde kaleme alinmalidir. Denetim

raporunun kalitesi agagidaki kriterlere gore su sekilde degerlendirilebilmektedir:119

Konuyla ilgili olma: Raporda yer verilen bilgiler analiz edilen problemle

ilgili olmaldir.

Giivenilirlik ve gecerlilik: Raporun okuyuculari, raporda belirtilen

sonuclarin giivenilirliginden emin olabilmelidirler.
Tarafsizlik: Raporda verilen bilgiler objektif olmalidir.

Onemlilik: Raporda ele alinan herhangi bir konu hakkinda saglanan bilgiler,

raporun hassasiyeti, onemi ve kapsadig kaynaklarla uyusmalidir.

Karsuastirdabilirlik: Raporda yer alan bilgiler karsilastirmalari

kolaylagtirmalidir.

Ulasuabilirlik: Rapor daha detayli bilgilerin nereden ve nasil elde

edilebilecegini acik¢a ortaya koymalidir.

Anlagdabilirlik: Denetim konusu ve kamu faaliyetleri hakkinda detayl

bilgisi olmayan bir kisi raporu anlayabilmelidir.

INTOSALI denetim standartlarina gore tiim denetim raporlarinin bi¢imi su genel

prensiplere dayanmaktadir: Baghik, imza ve tarih, amaclar ve kapsam, tamlik

(eksiksiz olma), muhatap, konunun belirlenmesi, yasal dayanak, standartlara

uygunluk ve zamanlilik (vaktindelik).

Izleme

120

Denetim raporlart ilgili kurum yonetimine verildikten ve gerekli kararlar

alindiktan sonra raporun getirdigi Onerilere uyulup uyulmadigi ve verilen kararlarin

'8 ASSOSAL op.cit., s. 49.
" {SPDE, op.cit., ss. 91-92.
20 INTOSAI (2001), op.cit., ss. 61-63.
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. c el .. e .. . .. . 121
yerine getirilip getirilmediginin izlenmesi performans denetimindeki son agamadir.

; . 122
Izlemenin amaclari;

e Denetim raporlariin etkisini arttirmak (tavsiyelerin uygulanma olasiligim
yiikseltmek. Raporun izleneceginin denetlenen kurumlar tarafindan

bilinmesi, tavsiyelerin uygulanma olasiligim yiikseltmektedir),

® Yasama organina yardimci olmak (izleme, yasama organinin faaliyetlerinin

yonlendirilmesinde degerli bilgiler saglamaktadir),

e Sayistaym performansim1 degerlendirmek (izleme faaliyetleri Sayistay’in
performansinin Ol¢iiliip degerlendirilmesi i¢in bir temel olusturmakta,
ozellikle de, denetim siiresince harcamalarda tasarruf saglama ve 6ngoriilen
diger faydalarin dogrulanmasi bakimindan bir firsat yaratmaktadir) seklinde

belirtilebilmektedir.
Performans denetimi izleme faaliyetinin baglica ii¢ tiirii bulunmaktadir: 123
e Kurum faaliyetlerinden haberdar olma,

e Kurum faaliyetlerini, kurumla toplantilar yapmak suretiyle daha detayl
gozden gecirme (daha cok alan c¢alismasi gerektirmeyen masa basi

degerlendirmeler),

e Alan c¢alismasi yapilmasimi ve yasama organina bir rapor sunulmasini

gerektiren bir izleme denetimi.

2.4. Performans Degerlendirmesi

Performans degerlendirme, c¢alisma sonuglarini iyilestirmek i¢in performans
verilerini toplama ve yayma islemlerini kapsar. Performans degerlendirme,
calismayla ilgili basarilari, giiclii yonleri ve basarisizliklar1 ortak bir degerlendirmeye

tabi tutan sistematik bir sﬁregtir.124

121 Demirbas, op.cit., s. 136.

22 ASSOSAL, op.cit., s. 56.

' ibid. s. 57.

124 Akif Helvaci, “Performans Yonetimi Siirecinde Performans Degerlendirmenin Onemi,” Ankara
Universitesi Egitim Bilimleri Fakiiltesi Dergisi, Cilt 35, Say1 1-2 (2002), s. 158.
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Performans degerlendirmesi, kamu idarelerinin belirledikleri stratejik amag¢ ve
hedeflere ulagsmak icin, izledikleri yolun, performans hedeflerine ulagmak iizere
kullanilan yontemler ile yiiriitiilen faaliyet ve projelerin ve bunlarin sonucunda elde

edilen ¢ikt1 ve sonuglarin degerlendirilmesidir.'*

Performans degerlendirilmesi performans Olciimii ile karistirnlmamalidir.
Performans ol¢iimii performans gostergelerinin elde edilmesi iizerinde c¢alisirken,
degerlendirme ele aldig1 konularin 6zelliklerini ve neden-sonug iliskisini daha detayl
bir sekilde incelemektedir. Degerlendirme performans arttirilmasi icin faaliyet
gostermekte ve projelerde yapilmasi gereken degisikliklerle ilgili Onerilerde
bulunmaktadir.'*® Performans degerlendirmesi performans 6l¢iimiine gore daha fazla
ugras1 gerektirmekle birlikte performans Olgiimiinden farkli olarak uygulanan
politikalar ile meydana gelen sonuglar arasindaki iliskileri ortaya cikararak, kamu

miidahalelerinin mantigin1 ve sonuglarini da aglklamaktadur.127
Performans degerlendirilmesi yoluyla;128

e Kamusal politikalarin se¢imi ve uygulanmasi sonucunda olusan basar1 ve

basarisizligin ortaya ¢ikarilmast,

e Basanisizlikla karsilasilmast  durumunda nedenlerinin  arastirilarak,

gerekiyorsa devam eden faaliyet ve proje uygulamalarina son verilmesi,

e Gelecege doniik politikalarin dogru bir sekilde olusturulmasi amaciyla

karar vericilere gerekli bilgilerin saglanmasi amaglanmaktadir.

Ulkemizde 1970’lerde yasanan PBS deneyimi performans degerlendirmesinin
performans denetimi icindeki O©neminin ortaya c¢ikmasina neden olmustur.

Programlarin degerlendirilmeksizin otomatik olarak biitcede yerlerini almasi hizmet

125 PEBR, Performans Esash Biitceleme Rehberi-Pilot Kurumlar igin Taslak, Ankara, TC. Maliye
Bakanlig1 Biitce ve Mali Kontrol Genel Miidiirligii, 2004, s.56.

126 Teresa Curristine, “Performance Information in the Budget Process: Results of the OECD
Questionnaire”, OECD Journal on Budgeting, Vol. 5, No. 2 (2005), s. 129.

2" Ebru Yenice, “Kamu Kesiminde Performans Degerlendirmesi”, Maliye Dergisi, Say1 150 (2006¢),
s. 124,

"% Ibid. ss .125-126.
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amagclarim anlamsizlagtirmis, yani hizmetlerle 6denekler arasinda kurulmasi gereken

bagi koparmlstlr.129

Performans degerlendirilmesi; kurum yoneticileri ve ¢alisanlari, uzmanlagsmis
aragtirma ve damisma kurumlari, merkezi yonlendirme kuruluslart ve Sayistay
tarafindan yerine getirilmektedir. Degerlendirme, degerlendirmeyi kimin yaptigi,
degerlendirmenin ne zaman yapildig1 ve degerlendirmenin yapilis sekli kriterlerine

gore farkli sekillerde s1n1flandlrllabilmektedir;130
Degerlendirmeyi kimin yaptigina gore;
e Kendi kendine degerlendirme (self-evaluation)
e Dis degerlendirme (external evaluation)
e Bagimsiz degerlendirme (independent evaluation)
Degerlendirmenin hangi asamada yapildigina gore;
¢ On degerlendirme
e Uygulama sirasinda yapilan degerlendirme
e Uygulama sonrasi degerlendirme
Degerlendirmenin yapihs sekline gire;""
e Belge iizerinden degerlendirme
e FEtki degerlendirmesi

e Maliyet-etkinlik degerlendirmesi

12 Ertan Tosun, “Program Biitce ve Program Biitge Tecriibesi Isiginda Yeni Biitce Anlayis1”, Biitce
Diinyasi Dergisi, Say1 19 (2004), ss. 6-8.

10 Yenice (2006¢), op.cit., ss. 126-128.

Bl Curristine, op.cit., ss. 128-130.
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UCUNCU BOLUM
PERFORMANS ESASLI BUTCELEME SiSTEMi

Calismanin bu boliimiinde PEB detayli bir sekilde incelenmistir. Bu amacla
oncelikle PEB’in dogusu ve gelisim siirecinden yola c¢ikilarak, basarili bir PEB’in
yani mali yonetim-performans yonetimi entegrasyonun nasil saglanacagin agiklamak
amactyla analitik bir yaklagimla entegrasyon incelenmis ve bu entegrasyonu
etkileyen faktorler tespit edilmistir. Daha sonra ise PEB’i uygulamaya geg¢irmek igin
temel ve tamamlayici olarak nelerin yapilmasi gerektigi agiklanmis, son olarak ise

sistemin elestirilerine yer verilmistir.

3.1. Performans Esash Biitcelemenin Dogusu ve Gelisimi

PEB’e temel olusturan ana fikir modern biit¢e tekniklerinin ilk olusturuldugu
donemlere kadar uzanmaktadir. Klasik Biitcenin sonuglara daha fazla odaklanmasi

gerektigi yoniindeki ilk elestiriler PEB’in teorik alt yapisini olusturmustur.'*

Modern biitge tekniklerinin birbirinden farkli olduklar kabul edilmekle birlikte
bu sistemleri tamaminin sonuglara odaklandigr goriilmektedir. Bu nedenle PEB
kavraminin gelismesinde bu sistemlerin her birinin birer yap tas1 olusturdugu kabul
edilmektedir. Biitce alanindaki tiim gelismelere ev sahipligi yapmis olan ABD’deki
GAO (General Accounting Office -ABD Sayistay1) kaynaklarinda Planlama
Programlama Biitceleme Sistemi (PPBS), sifir tabanl biitceleme sistemi birer
performans biitceleme girisimi olarak gbsterilmektedir.133 Bu nedenle PEB’in dogusu
ve gelisimine ev sahipligi yapmis olan ABD’deki siirece kisaca deginilmesinin

faydali olacag diistiniilmektedir.

Performans Biitce ilk olarak 1912 yilinda ABD’de Bagkan Taft tarafindan
kurulan Ekonomi ve Etkinlik Komisyonu'nun (Comission on Economy and

Efficiency), mevcut biitce sisteminin sakincalarin1 diizeltmek amaciyla kamu

"2 Greg Hager, Alice Hobson ve Ginny Wilson, Performance-Based Budgeting: Concepts and

Examples, Research Report No. 302, Program Review and Investigation Committee, Frankfort,
Kentucky, 2001, s. 10.
¥ GAO (1997), op.cit., s. 4.
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harcamalarinin verimliliginin ve maliyetinin hesaplanabilmesi ve faaliyetlerin
fonksiyonel siniflandirilmasi ile ilgili ¢alismalar yapmasiyla ortaya glkmls‘ur.13 * Her
ne kadar performans biitgeye iliskin unsurlar II. Diinya Savas1 oncesinde ABD’de
gbze carpsa da, performans biitce terimi ABD’de 1950’lerde gerceklestirilen
reformlarla daha baglantilidir. Bu reformlar, biitceleme icin performans bilgisi
gelistirmeyi ve ABD federal biitce siirecini sadece girdilerden ziyade aynm1 zamanda
bu girdileri kullanarak, elde edilen ¢iktilara da odaklanacak sekilde yeniden
yonlendirme gayreti gostermistir. Hiikiimetin yonetici boliim teskilatinda yer alan ve
1949 yilinda kurulan Hoover Komisyonu bu yaklagimi tesvik edip, bu yaklasimin
uygulanmasim1  destekledigi zaman gercek anlamda yiikselise gegmistir.13 >
Performans biitce terimi ilk defa, bu komisyon tarafindan kullamlmis'*® ve bununla

dikkatlerin devlete ait girdilerden devletin islevlerine, faaliyetlerine, maliyetine ve

basardiklarina kaydirilmasi hedeflenmistir. 137

II. Hoover Komisyonu ise ¢alismalar1 genisletip, yeni bir atilimla uygulamaya
gecilmesine karar vermistir. Bu komisyonda performans biitce ve program biitce

terimleri es anlamda kullamlmlstlr.138

Bu gelismeler sonucunda, ABD’de reformlar 1950’lerde biitce biciminin
degistirilmesi ve performans biit¢esinin kabulii seklini almistir. Performans biitgenin
Ogeleri ise devlet islemlerinin program ve faaliyet olarak smiflandirilmasi,
performans Olgiilerinin tanimlanmasi ve performansin rapor edilmesi olarak
belirlenmistir.'* 1950/1951 ABD biitcesi degistirilmis bakis acilarinin etkisini

yansitan bir ilktir.'*

Zaman i¢inde verimliligin 6lciilmesi giicliikleri nedeniyle verimlilik gostergesi

olarak faaliyetlerin maliyeti Olciisiine vurgu yapilmaya baglanmistir. Boylece fayda-

134 Hager, Hobson ve Wilson, loc.cit.

135 Jack Diamond, From Program to Performance Budgeting: The Challenge for Emerging
Market Economies, IMF Working Paper WP/03/169, Fiscal Affairs Department, 2003, s. 4.

"¢ Falay (2000), op.cit., s. 381.

T GAO (1997), op.cit., s. 5.

138 Diamond, op.cit., ss. 3-4.

"% Tiillay Arin, “Parlamenter Biitge Denetimi-Plan ve Biite Komisyonu: Yapi ve Islevler Uzerine
Uluslararasi Karsilagtirma”, Istanbul, TESEV Seminer Metni, 1999, s. 20.

149 Diamond, loc.cit.
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maliyet analizi, fayda-etkinlik analizi gibi teknikler gelistirilmistir. Sistemin ad1 da
bu dogrultuda daha kapsayici olarak PPBS seklinde degistirilmistir.141 PPBS,
eksiksiz bir biitce sistemi olarak 1961 yilinda ABD Savunma Bakanligi’nca, 1965
yilinda ise tiim kurumlarda uygulanmistir. Bundan sonra ise diger baz iilkelere
yayﬂmlstur.142 Zaman icinde bu sistemin sorunlari, odagin amaglara uygun yonetim
ve amaclar hiyerarsisinin tanimlanmasina ve odagin daha dar olmasina, kaynak

dagilimi etkinliginden kaymasina yol ac;mlstur.m3

PPBS’den sonra Hedeflere Gore Yonetim Modeli (HGY) giindeme gelmistir ve
bu sistem 1973 yilinda ABD Federal Hiikiimeti tarafindan 21 federal kamu
kurumunda pilot olarak uygulanmistir. Bu sistem ile hedeflere ulasmak icin gerekli
olan kararlarin alinmasina yogunlagilmasi amacglanmistir. Bu sistem ile yoneticilere
hedeflerine nasil ulasacaklari konusunda da esneklik serbestlik ve secim sansi
taninmistir. Bu dogrultuda yil boyu ¢alisanlar ile yoneticiler performansin arttirilmasi
icin nelerin yapilmasit gerektigini tartismiglardir. Ancak buradan elde edilen
performans bilgisi sonuglara/ciktilara odaklanmaktan ¢ok verimlilik ile ilgili olmus
ve biitge ile baglanti kurulamamistir,"** Sonug olarak HGY girisimi beklenen basariy1

elde edememistir.145

HGY modelinden sonra PPBS ve HGY sisteminin birlesiminden olusan Sifir
Tabanhi Biitce Sistemi getirilmistir. Bu sistemin hem var olan durumu, hem de
durumdan degisiklikleri degerlendirme olanagi verecegi iimit edilmis olsa da, bu

sistemde basarisiz olmustur. 146

Kamu mali yonetiminde, 1980°1i yillarda baslayan ve bir¢ok iilkeye yayilan
reform siireci ¢ercevesinde PEB yeniden giindeme gelmistir. Ancak giindeme gelen

yeni PEB yaklagimi, daha once ABD’de benimsenen yaklasimdan daha genis

141 Arm, loc.cit.

42 Diamond, op.cit., s. 6.

43 Arin, loc.cit.

'** OPPAGA (The Office of Program Policy Analysis & Government Accountability), Performance-
Based Program Budgeting in Context: History and Comparison, Report 96-77A, The Florida
Legislature, 1997, s. 5.

3 GAO (1997), op.cit., s. 44.

146 Arin, loc.cit.
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kapsamlidir.'*’ Hatta PEB ile daha once giindeme gelen performans biitgenin
karistirllmamasi icin ABD’de yeni performans biitceleme (new performance
budgeting), performans sozlesmeli biitceleme (entrepreneurial budgeting), gorev
biitcelemesi (mission budgeting) ve c¢ikt1i esash biitceleme (outcome-based

budgeting) olarak da ifade edildigi goriilmektedir.'*®

PEB’in yeni bir kesifmis gibi yeniden giindeme gelmesinin ilk adimi olarak
Osborne ve Gaebler’in 1992 yilinda yayinladigi “Reinventing Government” isimli
kitab1 gdsterilmektedir.149 1993 yilinda ise ABD’de Government Performance and
Result Act- Hiikiimet Performans ve Sonuclar Yasasi (GPRA) yiiriirliige girmistir.
GPRA’nin yiiriirliige girmesiyle tiim kamu birimlerinin bes yillik stratejik plan
gelistirmeleri, Olgiilebilir amaglart olan yillik performans planlar1 gelistirmeleri ve
gerceklesen sonuclar1 gosteren yillik performans raporlart hazirlamalar1 zorunlu
kilinmustir.”™ ABD kamu mali yonetiminde performans yonetimi ve performans
denetimi agirlikli bu yeni yaklasim kisa siirede basta Organisation for Economic
Cooperation and Development (OECD) iilkeleri olmak iizere pek ¢ok iilkeye
yayilmigtir. 1980’1i yillarin basinda Avustralya ve Yeni Zelanda, 1990’11 yillarda
1sveg, ABD, Finlandiya, 1ngiltere, Danimarka, Hollanda, Kanada ve Fransa, 2000’1i
yillarin baslarinda Avusturya, Isvigre ve Almanya sistemlerinde PEB’e gecis

yoniinde diizenlemelere gitmislerdir. 131

Diinyada yasanan bu gelismeler paralelinde Tiirkiye’de de, kamu harcama
reformu kapsaminda PEB caligsmalarina baglanmistir. Bu dogrultuda en ©nemli
calisma ise 10.12.2003 tarihinde Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi’'nce (TBMM) 5018
sayilli KMYKK’nin kabul edilmesi olmustur.

7 Diamond, op.cit., s. 8.

148 Hager, Hobson ve Wilson, loc.cit.

149 Hager, Hobson ve Wilson, loc.cit.

150 Hiilya Kirmanoglu, ve Murat Cak, “Kamu Kesiminde Performans Olgﬁmﬁ”, Antalya, XV. Tiirkiye
Maliye Sempozyumu, 2000, s. 321.

51 OECD Policy Brief, “Public Sector Modernisation: Governing for Performance”, OECD
Observer, October (2004), s. 4.
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3.2. Performans Esash Biitcelemenin Tanimi

PEB ile ilgili diinya uygulamalar incelendiginde sistemin genel cercevesi ve
ana unsurlarina ait isleyis benzerlik gostermesine ragmen, uygulamada her iilkenin
kendi sistemini ihtiyaclarma cevap verecek sekilde tesis ettigi goriilmektedir. Bu
nedenle PEB uygulamasinin tim diinyada kabul gormiis standart bir formunun
varligindan soz edilememekte ve tek bir tanimi yapilamamaktadir. Bu dogrultuda
PEB ile ilgili cesitli tammlamalara bakilacak olursa; Shick’e gore PEB, kaynak
miktarindaki her artist ¢iktilardaki veya sonuglardaki artisa baglayan ve kamu
kurumlarina tahsis edilen kaynaklarla bu kurumlarin ne yaptiklar1 veya yapacaklar
hakkinda bilgi sunan bir biitcelemedir.'”> OECD’nin benzer taniminda da PEB ile
fonlarin  sonuglarla iligkilendirilerek tahsis edildigi biitce sekli anlatilmak

. . .. 153
1stenmistir.

Melkers ve Willoughby’e gore ise PEB, genellikle mevcut kamu yonetim
anlayislarimin cesitli bakis acilarini harmanlayan, c¢ikti Slgiimlerini, performans
Olctimlerini, stratejik planlar1 ve degerlendirmeleri iceren gereksinimler toplulugu

seklinde tanimlanabilmektedir. 154

BUMKO tarafindan hazirlanmis olan Performans Esashi Biitce Hazirlama
Rehberine (PEBR) gore ise, PEB, “kamu idarelerinin ana fonksiyonlarini, bu
fonksiyonlarin yerine getirilmesi sonucunda gergeklestirilecek amag¢ ve hedeflerini
belirleyen, kaynaklarin bu ama¢ ve hedefler dogrultusunda tahsisini ve
kullanilmasim saglayan, performans Ol¢iimii yaparak ulasilmak istenen hedeflere
ulagilip ulasilmadigimi degerlendiren ve sonuclarini raporlayan bir biitce sistemi”

olarak tanimlanmaktadir.'>

PEB ile ilgili aciklamalara bakildiginda dikkati ¢eken konu, aciklamalarin daha

¢cok performans yonetimi unsurlar iizerine yapiliyor olmasidir. Buradan hareketle

152 Allen Shick, “The Performing State: Reflection on an Idea Whose Time Has Come but Whose
Implementation Has Not”, OECD Journal on Budgeting, Vol. 3, No.2 (2003), s. 101.

153 OECD Policy Brief, op.cit., s. 5.

'3 Julia Melkers ve Katherine Willoughby, “The States of the States: Performance-Based Budgeting
Requirements in 47 out of 50”, Public Administration Review, Vol. 58, No. 1 (1998), s. 54.

'35 PEBR, op.cit., s. 7.
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PEB’in bir biitceleme tekniginden ziyade bir yonetim anlayisimi yansittigi ve mali

yonetim ile performans yonetiminin entegrasyonu oldugu soylenilebilmektedir.

3.3. Performans Yonetimi-Mali Yonetim Entegrasyonu

Mali yonetim sistemi biit¢cenin yapilmasi ve uygulanmasi i¢in tasarlanan sistem
ve siireclerin igletilmesi, mali kararlarin, mali pozisyonlardaki degisikliklerin ve mali
degerlerdeki hareketler ile mali islemlerin kaydi, bunlarin her yoniiniin denetlenmesi

ogelerinden olusmaktadir.'®

Performans yonetiminin tanimim1 yapmak olduk¢a zordur. Ciinkii farkli
yonetim sistemlerinde farkli sekillerde tanimlanmaktadir. Buna gore calisanlarin
performansinin yonetimi de, tiim ara¢ ve elemanlarin kurumun stratejik oncelilerine
gbre yonetimi ve bunlarm stratejik c¢iktilara doniistiiriilmesi siireci de performans
yonetimi olarak ifade edilmektedir. Bu dogrultuda performans yonetimi stratejik

baglamda ele alinarak tanimlanacak olursa, performans y(inetimi:157

® Programlara gore performans amag ve hedeflerinin olusturulmasi.

e Bu amac ve hedeflere ulagsmak icin, programlardan sorumlu olan
yoneticilere, islemlerin yiiriitiilmesinde ve prosediiriin uygulanmasinda

serbestlik tanima.

¢ Buamag ve hedeflere gore mevcut durumu gosteren performans seviyesinin

Ol¢iilmesi ve raporlanmasi.

e Gelecekte uygulanacak programlara fon yaratmak, programlarin icerigini
veya seklini degistirmek, kurumsal ya da bireysel ceza ve miikafatin temin

edilmesi icin performans seviyesi hakkinda bilgi iiretme.

® Yasama meclisi komiteleri ve Sayistay gibi kurumlarin gecmis
uygulamalara yonelik gozlemlerinden bilgi temin etme siireclerini

kapsamaktadir.

1% Goren (2000), op.cit., s. 243.
7 PUMA, Integrating Financial Management and Performance Management, OECD Public
Management Committee, PUMA/SBO(99)4/FINAL, 1999, s. 146.
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Program ve hizmetlerin performansim1 arttirmayr amagclayan performans
yonetimi, kaynaklarin basarili programlarda yogunlasmasim tesvik etmek suretiyle,
birincil onceligi makro seviyede mali disiplini saglamaya taniyan mali yonetimi bu
amacinda desteklemektedir. Yani israfi Onlemek suretiyle mali disiplinin
saglanmasina katkida bulunmaktadir. Hesap verme sorumlulugunun giiclendirilmesi
ile bu yiikkiimluligii geregi gibi ifa edebilmenin araclar1 olan muhasebe sistemi ve
denetim fonksiyonunun gelistirilmesi ise hem mali yonetimin, hem de performans
yonetiminin Oncelikli amaclar1 arasindadir. Bu tespitler 1s18inda, iyi isleyen bir
kaynak yonetimi sistemi icerisinde mali yonetim ile performans yonetiminin birbirini
tamamlayic1 ve karsilikli destekleyici olan bazi ortak siiregleri kullanarak bir arada

gelisebilecekleri ileri siiriilebilmektedir. 138

3.3.1. Analitik Bir Yaklasimla Entegrasyon incelenmesi

Mali yonetimin biitceleme, muhasebe, nakit yonetimi, bor¢ yonetimi, i¢ kontrol
mekanizmalari, yonetim bilgi sistemi ve denetim unsurlar1 bir biitiin halinde
diisiiniildiigiinde son derece karmasik bir yapiya sahip oldugu goriilmektedir. Mali
yonetimin bu sayilan unsurlarinin performans yonetimini destekleyecek sekilde nasil
organize edilmesi gerektigine verilen cevap, ideal bir PEB yaklasiminin nasil tesis

edilecegine dair sorununda yaniti olmaktadir.'”

Performans yonetiminin siirecleriyle mali yonetimin temel 6geleri bir matrise
yerlestirildiginde, her iki yoOnetimin entegrasyonundaki, yani mali yOnetim
dongiilerinin performansa uyarlanmasindaki ara yiizler (ortak sinirlar) elde
edilebilmektedir. Bu ara yiizler entegrasyonda iizerlerine yogunlasilmas: gereken

onemli alanlar1 igaret etmektedir.'®

"% Goren (2000), op.cit., s. 242.

159 fhsan Géren, “Kamu Mali Yonetiminin Yeniden Yapilandirilmast Ve Denetim,” Kamu Mali
Yonetiminin Yeniden Diizenlenmesi Baglaminda Sayistay Konulu Seminer Metni, (1999) 24.08.2006,
http://www.tesev.org.tr/projeler/kamu_denetim_metin_ tebligl.php, s. 4.

1" Goren (2000), op.cit., ss. 249-250.
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PERFORMANS YONETIMI
MALI YONETIM Hedef Performans izleme ve
Belirleme Olgme Raporlama
Biitge yapma A B C
Biitge uygulama D E F
Muhasebelestirme G H |
Denetim ve kontrol J K L

Tablo 3: Mali Yonetim ve Performans Yonetimindeki Anahtar Siirecler'®!

Entegrasyonun yiiksek, diisiik veya 6nemsiz oldugu on iki ara yiiz yukaridaki
tabloda yer almaktadir. Bu ara yiizlerden bazilan digerlerinden daha 6nemli olmakta
ve dolayisiyla entegrasyonun incelenmesinde oncelikli olarak dikkati ¢cekmektedir.
Hangi ara yiizlerin hangilerinden 6nemli oldugu tartisma konusu olmakla beraber A,
C, E ve H ara yiizlerinin daha 6nemli oldugu, bunun yaninda G ve J ara yiizlerinin
daha az Gnem arz ettigi belirtilmektedir.'®® Bu calismada da bu ara yiizlerin

entegrasyonu ile ilgili agiklamalar yapilmistir.

A Ara Yiizii (Biitce yapma-Hedef belirleme): Buradaki iliski oldukca
onemlidir. Ciinkii performans hedeflerinin yapilan biit¢e ile iliskilendirilmemesi
sebebiyle hedeflere ulagsma konusunda gercekgilikten uzaklagma riski olugsmaktadir.
Bu durum ise performans yonetim sistemini olumsuz etkilemektedir. Eger kaynak
tahsislerinde performans hedefleri dikkate alinmazsa, bu hedeflere duyulan giiven

sarsilabilir ve hedeflere ulagilmasi da 6nemini yitirebilecektir.'®?

C Ara Yiizii (Biitce yapma-Izleme ve Raporlama): Bu ara yiiz en temel
niteliktedir. Ciinkii eger biitce yapma siireci performans bilgisine ait girdileri
(programlarin etkinligi ve verimliligi, hedeflere ulasilip ulasilmadigi) icermiyorsa, bu
durum da biit¢ce karar vericilerinin performans temelli kaynak tahsisi yapmalari

imkansiz olacaktir. Elbette performans bilgisinin varligi, onun kullanilacagini garanti

' PUMA, op.cit., s. 16.
"2 ibid. s. 21.
' ibid.
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etmemektedir. Fakat performans bilgisinin yoklugu halinde kullamilmayacagi

.. 164
kesindir.

Biitcedeki kaynak tahsisi kararlarinin, her program icin raporlanan performans
bilgisinin 151g1nda yapilmasi en dogrusu olmaktadir. Ancak uygulamada bunun kolay
ya da zor olmasi, karar vermenin degisen seviyelerine baglhh olmaktadir.
Entegrasyonun basarilmasi en iist seviyelerde daha zor, daha diisiik seviyelerde ise
daha kolay olmaktadir. Orta seviyelerde de entegrasyonun basarilmasi zor

olmaktadir.'®

Orta seviyede (sektorler arasi politika belirleme) entegrasyon zor olmaktadir.
Ornegin bir egitim bakanmin ilk, orta dereceli okullar ile lise programlari arasinda
kaynak tahsisi yaparken, etkinlik ve verimliligin mevcut dlgiimlerine gore tahsisat
yaptigim1 sdylemek zor olmaktadir. Ciinkii verimlilik Olg¢iileri radikal bir bicimde
egitim ciktilariyla  baglantisizdir.  Ornegin  diisiik  verimlilik iyi sonugclar
dogurabilmektedir. Bu durumda kaynaklarin kisilmasi en etkili kurumlarin bile zarar
gormesine yol acabilmektedir. Diger taraftan ornegin ilkogretimin hem etkinlik hem
de verimlilik agisindan koétii oldugunun varsayildigr bir durumda, ilkogretimde
kaynak kisintisina gitmek pek olasi goziikmemektedir. Ciinkii mevcut ilkogretim
okullarinin performansi ne olursa olsun, iyi bir ilkgretim kamusal hedeflerden birisi

olmaya devam edecektir.'®

Ozet olarak C ara yiizii biiyiik bir 6neme sahip olmakla birlikte, performans
bilgisinin kaynak tahsis kararlan {izerindeki etkisi karar verme diizeylerine gore
degisebilecegi ve Ozellikle alt ve orta seviyelerde daha etkili oldugu

sdylenebilmektedir.'®’

E Ara Yiizii (Biitce uygulama-Performans olciimii): Bu ara yiizde ¢ok bilyiik
bir Oneme sahiptir. Burada biitce uygulamasi, performans Olgiimii ile
iliskilendirilmektedir. Uygulama da yoneticiler i¢in asil soru, mali kaynaklarini

kullandiklarinda, her mali girdiye karsilik elde edilen performans da 6Slciiliiyor mu

164 ibid.

165 {bid.

166 1hid. ss. 21-22.
167 ibid. s. 22.
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veya iki koldan gelen mali ve yonetsel bilgi tamamen birbirinden ayri midir?
Ornegin sosyal giivenlik kurumunun yoneticisi, yerel bir fabrikamin kapatilmasi
izerine, muhtemelen is yiikii artisin1 karsilamak amaciyla ekstra part-time calisan on
kisi istihdam etmek istediginde, acaba bu yoOnetici igse almay1 diisiindiigii bu on
kisinin kurumun vermis oldugu hizmet diizeyini ne derece arttirdigini Slgmekte
midir? Yoksa Oyle olmasi gerektigine dair inan¢ ve beklentilerle mi bu karar

vermektedir?'®®

H Ara Yiizii (Muhasebelestirme-Performans Olgiimii): Muhasebe sistemi ile
performans Ol¢iim sisteminin kesistigi alan ise {i¢lincli Onemli ara yiizii
olusturmaktadir. Buradaki entegrasyon, performans ol¢iimiiniin yapildigi kategoriye
gore bir diizenlemeye gidilerek, elde edilen muhasebe bilgilerinin benzer tarzda
kategorize edilmesi seklinde yapilmaktadir. Ornegin, eger muhasebe, performans
yonetimi uygulayan kurumun bagli oldugu bir iist kurum tarafindan genel toplamlar
izerinde kaba bir hesaplama ile yapiliyorsa, bu durumda yoneticiler faaliyetlerine ait
giivenilir maliyetler elde etmemis olmaktadirlar. Verimlilik, genellikle girdi olarak
kullanilan kaynaklar ile 6l¢timii yapilan ¢iktilar arasindaki oran olarak ifade edildigi
icin faaliyetlerle ilgili girdi maliyet bilgilerindeki bir eksiklik, performans bilgisinin

verimlilik bilgisi haline doniismedigi anlamina gelmektedir.169

G ve J Ara Yiizii (Muhasebelestirme-Hedef Belirleme, Denetim ve Kontrol-
Hedef Belirleme): Bu iki ara yiiziin diisilk 6neme sahip oldugu sdylenebilmektedir.
Bu iki ara yiiz daha Onemli ara yiizlerin entegrasyonuna baglidir ve dolayisiyla
ikincil derecede 6neme sahiptirler. Hedef belirleme ve muhasebenin entegrasyonu, H
ara yiiziindeki performans oOl¢iim sistemleri ve muhasebe sisteminin daha ©Once
entegre olmasina bagli olmaktadir. Benzer bir sekilde, hedef belirleme-performans
denetimi, entegrasyon sistemi icinde faydali bir fonksiyon olarak hizmet

verebilmektedir. Fakat bu durumun gerceklesmesinin olasilig1 6zellikle B ve E ara

168 ibid.
169 bid.
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yiizlerindeki (biitce yapma-performans Olciimii ve biitce uygulama-performans

Olctimil) entegrasyonun gerceklesmesine bagh olmaktadir.'”

3.3.2.Entegrasyonu Etkileyen Faktorler

Performans yonetimi ile mali yonetimin entegrasyonunun basarili ya da
basarisiz olmasinda, biitce tiirii, muhasebe tiirii, program tiirii, karar verme diizeyi ve
zamanlama olmak iizere, cesitli faktorler bulunmaktadir. Asagida bu faktorler

hakkinda kisaca bilgi verilmistir:'"*
Biitce Tiirleri

Bazi biitce tiirlerinin performans bilgisinin degerlendirilmesine daha miisait
olduklar1 goriilmektedir. Bunun yaninda her biitge tiiriiniin entegrasyonun saglanmasi

icin giiclii veya zayif yanlarinin bulundugu ifade edilmektedir.

Klasik biitceler, yani, kaynak tahsisinin harcama kalemlerine gore yapildig
biit¢eler, uzman olmayanlar icin kullanimi kolay olup, bu biit¢eler mikro kontrolleri
kolaylastirmaktadirlar. Bununla birlikte, harcama kalemi formatlar1 girdilere ait
tahsislerin basitge uydurulabilmesine karsin, onemli tiirden performans bilgilerinin

(¢iktilara ait verilerin) entegrasyonunu zorlagtirmaktadirlar.

Toplu biitcelerin, yani bir programla ilgili biitiin cari harcamalar i¢in tek
kalemde konsolide edilmis, toplu O6denek veren biitcelerin yapilmasi ve buna
yonetimdeki esnekligin eslik etmesi, son yillarda bircok OECD iilkesinde biitce
reformlarinin ana fikrini olusturmaktadir. Toplu biitceler, performansa dayali hesap
verme sistemine dogru 6nemli Olgiide yol alinmasimi saglamaktadirlar. Bu nedenle
toplu biitcelerin yapilmasi, mali yonetim ve performans yonetiminin entegrasyonu

oniindeki en biiyiik engeli kaldirmakta oldugu ifade edilmektedir.
Muhasebe Tiirleri

Performans yonetimi ile mali yOnetimin entegrasyonunu etkileyen
muhasebelestirme sistemleri ile ilgili en énemli konu muhasebenin nakit esasli mi1

yoksa tahakkuk esasli mi tutulduguyla ilgili olmaktadir. Performans yonetimini

170 {hid.
7! ibid. ss. 17-21.
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uygulayan pek cok iilkenin tahakkuk esasli muhasebe sistemine gecis yaptigi ya da
yapmakta oldugu goriilmektedir. Tahakkuk esasli muhasebe kayitlarinda maliyetler
ve gelirler sarf edildiginde/kazanildiginda muhasebelestirilirken, nakit esash
muhasebe de ise Odemeler yapildiginda ya da alacaklar tahsil edildiginde
muhasebelestirilmektedirler. Tahakkuk esasli muhasebe sisteminde satin alinan
varliklarin muhasebelestirilmesi faydalanilan zamana yayilmaktadir. Tahakkuk esash
muhasebenin savunucular1 Ozellikle maliyet ve mal varliklar1 basta olma iizere
yonetimle ilgili bilgilerin derlenmesinde faydali oldugu goriisiinii ileri siirerek, bunun
performans oOlgiimleri ile mali Sl¢timlerin entegrasyonunu kolaylastiracaginmi ileri
siirmektedirler. Dolayisiyla tahakkuk esasli muhasebenin PEB icin daha uygun

oldugu sdylenebilmektedir.
Program Tiirleri

®  Maddi Programlar: C)lgiilebilir, devamlilik arz eden mal ve hizmetlerin
saglandig1, standart hale gelmis faaliyetlerdir. (yol yapim, lisans ¢ikartmak
gibi)

® Maddi Olmayan, Kisilere Yonelik Hizmetler: Egitim-ogretim, saglik
hizmetleri gibi daha ¢ok bireysel hizmetlerdir. Bu tip hizmetlerde bazi
temel Olclimler yapilabilse de hizmetin tamaminin kontrol altina alinmasi

cok zordur.

®  Maddi Olmayan Sanal Hizmetler: Standart hale getirilmesi daha giic, rutin
dis1 hizmetler (faaliyetlerin koordinasyonu, danismanlik hizmetleri, politika

olusturma hazirliklar gibi)

Baz1 program tiirlerinin performans Olgiimlerinin yapilabilmesi icin daha
miisait olduklan ifade edilmektedir. Hem performans oOl¢iimleri hem de giivenilir
birim maliyetlerinin hesaplanmasi yukarida agiklanan ilk program tiiriinden son
aciklanana dogru zorlasmaktadir. Buradan hareketle diger kosullar sabit kaldigi
taktirde, performans ve mali Ol¢iimlerin entegrasyonu maddi programlarda daha

kolay oldugu sdylenilebilmektedir.
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Karar Verme Diizeyi
Karar verme diizeyi ¢esitli agilardan degisik tasniflere tabi tutulabilmektedir.
e Toplam kamu harcamalarinin ne kadar olmasi gerektiginin kararlastiriimasi.

® Ongbrﬁlen toplam harcamanin ana sektorlere boliinmesi (savunma, egitim,

saglik, adalet gibi)

e Kaynaklarin bir sektor icindeki belirli programlara gore tahsis edilmesi
(6rnegin egitim biitcesi icin ilk, orta dgretim biitceleri, yiiksek Ogretim

biitgesi gibi)

e Kaynaklarin belirli bir program dahilinde, belirli faaliyet yada kurumlara
tahsis edilmesi. (6rnegin x tiniversitesine y tiniversitesine oranla daha
yiilksek miktarda Odenek tahsis edilmesi. Burada x’e daha fazla 6denek
tahsis edilmesinin nedeni x’in daha iyi bir arastirma performansi1 géstermesi
ya da hiikiimetin oncelik verdigi konuda daha basarili sonuclar elde etmis

olmasi olabilmektedir.)

e Kaynak tahsisinin belirli bir kurum ya da faaliyet biinyesi i¢inde yapilmasi
(6rnegin bir iniversitenin kirtasiye, temizlik malzemesi ya da maas,
harcirah gibi biitce 6denek kalemlerini transfer etmesi veya bir hizmeti
kendisi mi yerine getirecek ya da hizmeti satin mi alacak buna karar

vermesi, temizlik hizmetleri gibi)

Bu bes karar verme diizeyi ile performans yonetimi-bilgisi ve mali yonetimin
entegrasyonu arasinda bazi genel baglantilar kurulabilmektedir. En {iist ilk iki
seviyede performans bilgisi liretmek ve bu bilgiyi mali yonetim ile entegre etmek
cok zor olmaktadir. Bazi iilkelerde yapilan arastirmalara gore, bu seviyedeki
kararlarin daha cok politik veya ideolojik kaygilar ile bazen makro ekonomik
baskilarin etkisiyle alindigi soylenebilmektedir. Ancak kismen de olsa belirli
program veya hizmetler i¢in performans bilgisinin bu iki iist seviyedeki karar almada
dikkate alindig1 soylenilebilmektedir. Daha diisiik seviyelerde performans yonetimi

ile mali islemler arasindaki entegrasyonda daha anlamli bir sonuca ulasilabilecegi
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icin bu seviyedeki kararlarda performans bilgisi ile mali yonetimin entegrasyonu

daha kolay olmaktadir.
Zaman Kriteri

Programlar uzun veya orta vade de sonuc almaya yonelik planlandiginda yani,
sonuclarin elde edilmesi veya goriilmesi uzun bir zaman aldiginda belirli zorluklar
ortaya ¢cikmaktadir. (Ornek olarak bazi cevre diizenleme-temizleme programlari, ileri
teknolojiye sahip askeri silah sistemlerinin gelistirilmesi, sonuclart kismen uzun
siirede alinacak arastirma programlari gibi) Benzer sorun devamlilik arz eden
hedefler ile ilgili programlarda da karsilasilmaktadir. (yoksullukla miicadele, sug
oranimin disiiriilmesi gibi) Bu gibi durumlarda yillik biit¢eler ya da yillik olarak

belirlenmis performans hedefleri cok mantikli sonuglar vermemektedir.

Asagidaki tabloda entegrasyonun gerceklesmesinin kolay ya da zor oldugu
kosullar verilmistir. ilk siitundaki kosullarin olusmasi halinde entegrasyonun daha
kolay, ikinci siitundaki belirtilen durumlarda ise entegrasyonun daha zor

gerceklesebilecegi ifade edilmektedir.
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Su Kosullarda Entegrasyon Daha Kolaydir

Su Kosullarda Entegrasyon Daha Zordur

* Stratejik hedef/ama¢ belirlemenin kaynak

tahsisiyle iligkilendirildigi

* Onceki yilda tahsis edilen 6deneklerin belirli
oranda arttirillarak (tarihi artirimceilik) yapildigi

planlama ve kaynak tahsislerinde

* Toplu biitcelerin ya da ¢ikti bazli biitgelerin
uygulandigi

* Geleneksel Biitgce (harcama kalemi esasina

dayal1 biitgelerin) uygulandigi

* Biitiin faaliyetlerin muhasebelestirildigi tam

maliyetlendirme esasina dayali muhasebe

sisteminin uygulandigi

* Program faaliyetlerinin uygulamaya konuldugu
ve performans Ol¢iimlerinin yapildigi varlilar ile
birebir

muhasebelestirilen varliklarin

ortiilsmedigi

* S6z konusu programlarin bir dizi maddi ve

ol¢iilebilir mal ve hizmetler iirettigi

* Programlarin, standart hale getirilmemis,

maddi olmayan ve sanal hizmetleri icerdigi

*  Entegrasyonun, program Onceliklerinin
yonetimi ve faaliyet yonetimi seviyelerinde

denendigi

* Program etkilerinin ancak uzun vadede

kendisini gosterdigi

* Program etkilerinin, iiriin ve hizmetlerin

sunumundan hemen sonra goriilebildigi

* Sonuglarin, uygulanan programin neticesinde
elde edildiginin kesin oldugu, diger faktorlerin

etkisinin bulunmadig1

* Etkiler goriilirse bile, bunlarin programla

dogrudan iligkisinin kesin olmadig1 hallerde

Tablo 4: Entegrasyonun Kolay ya da Zor Olmasina Yol Acan Kosullar'”

3.4. Performans Esash Biitcelemenin Temel Unsurlari

PEB’nin temeli olarak gosterilen dort unsur, sistem iginde daha 6n plana

cikmaktadir. Bu unsurlar;173

"2 ibid. s. 23.
173 Hager, Hobson ve Wilson, op.cit., ss. 11-12.
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e Hedefler: Kurumlar, neyi basarmak istiyorlarsa stratejik planlarint o
dogrultuda olustururlar. Bu planlar, kamusal degeri olan somut ¢iktilara

dayal1 hedefleri icermelidir.

o Performans Olgiileri: Her kurum, stratejik planlarma dayali olarak, bu
hedeflere ulasilip ulasilmadigini neyin gosterecegini agiklamasi amaciyla

belirgin, sistematik sonug ol¢iileri gelistirir.

® Baglanti: Hedefler ve performans Olciileri, biitge isleminin ayrilmaz bir
parcast olmaktadir. Kaynak tahsisleri, kurumlarin elde etmis olduklari

sonugclar ile iligkilendirilir.

e Hesap Verme Sorumlulugu: Kurumlar elde etmis olduklar1 sonuclardan
sorumlu tutulurlar. Biitce onerileri ve biitce sonuglar girdiler iizerine degil,
ciktilar iizerine yogunlastirilir. Ciinkii hesap verme sorumlulugu,
kurumlarin neyi basardiklan iizerine oturtulmakta, kurum yo6neticilerine
hedeflerine ulagmak i¢in kaynak tahsisinde daha genis serbestlik

taninmaktadir.
3.5. Performans Esash Biitcelemenin Tamamlayic1 Unsurlari

3.5.1. Cok Yill Biitceleme Sistemi

Cok Yilli Biitge (CYB); dar anlamda, ¢ok yilli bir siire¢ i¢in devlet gelirlerini
ve ddenek miktarlarini belirleyen bir biit¢e olarak tamimlansa da, kavram ¢ogunlukla,
yillik biitce siirecinin, 6zellikle cok yilli gelir ve harcama tahminleri veya ¢ok yilh
bir mali plan gibi c¢ok yilli nitelikler ile birlikte degerlendirildigi bir biitce
yaklagimini aciklamakta kullamlmaktadir. CYB’de 6nemli olan, mali yilin birden
fazla yili kapsamasi degil, yillik biitce ve 6deneklerin birden fazla yil icerisinde

degerlendirilmeye ¢alisiimasidir.'™

17% Emine Kiziltag, “Cok Yilli Biitceleme Sistemi”, Biitce Diinyasi, Say1 16 (2003), s. 13.
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CYB siireci, genelde gelecek yil icin hazirlanacak ve parlamentoya onay igin
sunulacak biitce y1l1 ile takip eden iki yil kapsamaktadlr.175

CYB temelde ii¢ yap1 iizerine kurulmustur: 176

1. Makroekonomik yapiyla tutarli bir sekilde kamu harcamalar icin
ayrilabilecek toplam kaynagin yukaridan asagiya (topdown) dogru tahmin

edilmesi,

2. Hem var olan ve hem de yeni uygulanacak olan politikalarin maliyetlerinin

asagidan yukariya dogru (bottom-up) tahmin edilmesi,

3. Toplam kaynaklarla bu maliyetleri iliskilendiren (karsilagtiran) bir isleyis

kurulmasidir.

Biitce ilkelerinden "biitcenin yillik olmasi ilkesi", biitce ile verilen iznin bir
sire ile simirlandirilmasimi ve bu zaman smirlamasinin bir yil olmasim ifade
etmektedir. Son yillarda pek cok iilkede yillik biitce uygulamalarina devam
edilmekle birlikte biitcelere artik orta vadeli bir bakis acis1 kazandirilmasi gerekliligi

ortaya ¢ikmis ve CYB uygulamasina dogru bir gecis s6z konusu olmustur.'”’

Politika olusturma, planlama ve biitceleme arasinda kurulmasi gereken zorunlu
iliski, ancak iyi bir sekilde tasarlanmis ve mekanizmalar ortaya konmus orta vadeli
bir harcama sistemi ile kurulabilir. CYB Sistemi’nin kamusal karar alma

asamasindaki temel amaclari sunlardr:'’®

e Gergek¢i ve tutarhi bir kaynak yapisi gerceklestirmek sureti ile makro

ekonomik dengenin iyilestirilmesi,

e Sektorler arasinda ve sektoriin icinde kaynaklarin stratejik onceliklere gore

dagitiminin gelistirilmesi,

175 Kamil Mutluer, Oner Erdogan ve Ahmet Kesik Biitce Hukuku, Istanbul, Istanbul Bilgi Universitesi
Yayinlari, 2005, s. 168.

7" Murat Arslan, “Orta Vadeli Harcama Sistemi (Cok Yilli Biitceleme) ve Tiirkiye’de
Uygulanabilirligi”, Sayistay Dergisi, Say1 54 (2004), s. 5.

177 K amil Tiigen, ve Ahmet Ozen, “Cok Yilli (Orta Vadeli) Biitceleme Sistemi ve Uygulamalar1”,
Dokuz Eyliil Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii Dergisi, Cilt 6, Say1 3 (2004), s. 114.

'78 World Bank, Public Expenditure Management Handbook, World Bank Washington D.C., 1998,

s.41.
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e lzlenen politikalar ve bunlara ayrilan kaynaklarin tahmin edilebilirligi ve

buna bagli olarak uygulanan programlarin devamliliginin saglanmasi,

e Fonlarin etkin ve verimli sekilde kullanimi icin gereken tesviklerin
artinlmas1 ile birlikte, harcama yapan kuruluslarin 6zerkliklerinin

artirllmasi ve kati biitce sinirlarinin konulmasi.

CYB’nin sisteme sagladig1 faydalar agisindan bakmak gerekirse; cok yilli bir
cercevede biitge siirecinin uygulanmasi; ilk olarak hiikiimetlerin politika hedeflerini
ve Onceliklerini daha agik ve tutarli ifadelerle belirlemelerini gerektirmektedir.
Ikincisi, orta donemli biitce projeksiyonlart mevcut politikalarin ve gelecekteki
tahminlerin bu mali strateji ile farkli bir durumda olup olmayacagimi bildirmektedir.
Uciinciisii, CYB boyutu, hiikiimetin orta doénemli mali stratejisi ve politika
oncelikleri baglamindaki yillik biitce tartismasinin yerlestirilmesi yoluyla biitce
siirecine siireklilik getirmektedir. Dordiinciisii, CYB, biitce siirecindeki sorumluluk
ve saydamligin arttirllmasiyla ve taahhiit ve harcama onceliklerinin yeniden gézden
gecirilmesi  cercevesindeki mekanizmayla, kamu harcamalarinin tahsisinde
verimliligi tesvik etmektedir. Besincisi, CYB, biitce siirecinde yer alan bakanliklarin
daha fazla katilimini1 saglayarak, ¢esitli hiikiimet birimleri arasinda isbirligini tesvik
edici bir ara¢ olarak hizmet vermektedir. CYB yaklagimlarimin kullanilabilirligi
onemli Olciide orta vadeli biitge tahminlerinin dogruluguna ve giivenilirligine bagh

olmaktadir.'”

CYB yaklasimi, gercekci makroekonomik analizler yoluyla, sinirli kamusal
kaynaklarin etkin ve verimli olabilecekleri alanlara tahsisini saglamakla birlikte bazi
olumsuzluklar1 da biinyesinde bulundurmaktadir. Sozii edilen olumsuzluklart su

sekilde siralamak miimkiindiir:'®

e (CYB uygulamasinda ileriye yonelik tahminler, harcamaci idareler nezdinde

kazanilmig birer hak gibi goriilebilir, bu da daha 6nce yapilan tahminlerin

179 Jameson Boex, Jorge Martinez-Vazquez ve Robert McNab, “Cok Yilli Biit¢eleme: Uluslararasi

Uygulamalarin Incelenmesi ve Gelismekte Olan Ulkeler ile Gecis Asamasindaki Ulkeler Icin
Cikarilacak Dersler”, (Cev. Ayse Giinay ve Ersan Oz), Maliye Dergisi, Say1: 138 (2001), s. 125.

80 Ahmet Kesik, “Kamu Mali Y6netim Sisteminde Orta Vadeli Program ve Mali Plan Cercevesinde
Cok Yilli Biitcelemenin Uygulanabilirligi”, Pamukkale, XX. Tiirkiye Maliye Sempozyumu, 2005,

ss. 53-54.
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diizeltilmesi gerekliligi ortaya c¢iktiginda harcamalarin asagiya dogru revize

edilmesini engelleyebilir,

e Asin iyimser ¢ok yilli tahminler, gereksiz kamu hizmetlerinin
stirdiiriilmesine neden olabilir ve biitce harcamalar {iizerinde yukariya

dogru baski olusturabilir,

e (CYB tahminlerinin reel artiglar1 icerecek sekilde yapilmasi halinde
enflasyonist donemlerde harcamalar otomatik olarak artis gosterebilir, biitce
gelirlerindeki gelismelerden bagimsiz olarak ortaya ¢ikan bu artiglar mali
disiplinin saglanmasin1 zorlastirabilir. Ancak, bu durumun hedeflenen
seviyede kamu hizmeti sunumunu engelleyebilecegi, hatta kamu ve 6zel
sektorlerin ekonomi icindeki yerinin kamu aleyhine bozulabilecegini ileri

stiren goriisler de vardir.

Diinya Bankasi’nin Kamu Harcamalar1 Yonetimi el kitabinda basarili bir

CYB’nin uygulamasi i¢in gereken ana faktorler su sekilde siralanmaktadir:'®!

1. Politik Destek ve Kararhlik; Harcamalarin yeniden yapilandirilmasinda zor
kararlarin alinmasi ve onlara uyulmasi icin en yiiksek siyasi diizeyde politik

destek ve kararlilik olmas1 gerekmektedir.

2. Biitce, Biitcesel Faaliyetlerin Tiimiinii Kapsamali; Biitce mutlaka

hiikiimetin biitiin mali islemlerini kapsayacak bir yapida olmalidir.

3. Makroekonomik Politikalarm Iyi Hazirlanmasi; Iyi bir sekilde
hazirlanmis olan makro ekonomik analiz ve tahminlere CYB temel teskil
etmesi nedeniyle oncelikle ihtiya¢ duyulmaktadir. Bu analiz ve tahminler
yapilirken kullanilan verilerin ve elde edilen sonuclarin saglamligi ve

tutarliligr harcama planlamasinin etkinligi acisindan ¢ok 6nemlidir.

4. Tiim Diizeylerde Kararlilik; Sistemin basariya ulasabilmesi i¢in yalnizca
siyasi destek ve kararlilik yeterli olmamaktadir. Biit¢e ile alinan kararlara

tiim farkl diizeylerde uyulmasi anlaminda bir taahhiit (kararlilik) olmali ve

'8! World Bank, op.cit., ss. 46-51.
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boylece biit¢cenin uygulamasi sirasinda kaynaklarin yeniden dagilimina yol

acacak yeni harcama kararlar1 alinmamalidir.

5. Harcama Kontroliiniin Etkinligi; Kamu harcamalarinin kontroliinde
yapilan iyilestirmeler alinan kararlarin biitgce uygulamasi sirasinda gerek
kaynaklarin yeniden dagilimi gerekse de asin harcama yoluyla

bozulmasinin dniine gececektir.

6. Sonucglarin Raporlanmasi ve Saydamhk; Kamusal politikalarla ilgili
kararlarin alinmas1 ve bunlarin uygulanmasi sonucunda ortaya cikan

sonuclarin raporlanmasina yonelik uygulamalar gelistirilmelidir.

7. Muhasebe Sisteminin Gelistirilmesi ve Bilgisayarlarnin Kullanimi; CYB
uygulamasinin basarili olmasinin sartlarindan biri de sistemin bilgi iiretecek
bir muhasebe yapisina sahip olmasidir. Burada uluslar arasi standartlara
uygun bir muhasebe ve raporlama sistemi gereklidir. Kamusal faaliyetlerin
mali sonuglart muhasebe kayitlarinda tam olarak gosterilmeli (tahakkuk
bazli muhasebe sistemine gecis gibi) ve tutulan kayitlardan gerekli mali

analizleri yapmaya baz olacak tablolar iiretilmelidir.

Biitceleme siirecine siireklilik kazandiramadigi i¢in kamu kurumlarimin cari
maliyetlere yogunlagsmasi gibi 6nemli bir tehlikeyi beraberinde getiren yillik ilkesi,
kisa vadeli bir kamusal kaynak planlama ve yonetimi i¢in onemli yararlar saglamakla
birlikte, uzun vadeli amac¢ ve hedeflerin, yillara sari kamusal yiikiimliiliiklerin
biitceleme siirecince kavranabilmesi icin birka¢ yilli kapsayan biit¢elere ihtiyag
duyulmaktadir. Dolayisiyla, PEB i¢in stratejik amac¢ ve hedeflerin yani sira
performans hedeflerini kavrayabilecek birkac yili kapsayan biitgelerin hazirlanmasi
gerekmektedir. Bu sayede, biitgeler ait olduklar1 y1l disinda birkag¢ yillik bir siire igin

kamusal kaynak ve yiikiimliiliikler dikkate alinarak hazirlanabilecektir.'®*

182 Hiiseyin Isik, “Amaci, Sistematigi, isleyisi ve Sinirhiliklartyla Performansa Dayali Biitceleme”,
Biitce Diinyasi, Cilt 2, Say1 17 (2004), s. 22.
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3.5.2. Tahakkuk Esasli Muhasebe Sistemi

Muhasebe, bir orgiitiin kaynaklarinin olusumunu, bu kaynaklarin kullanilma
bicimini, Orgiitiin islemleri sonucunda bu kaynaklarda meydana gelen artis ve
azalislar1 ve orgiitiin finansal agidan durumunu agiklayan bilgileri iireten ve bunlar
ilgili kisi ve kuruluslara ileten bir “bilgi sistemi”dir. Muhasebe uygulamasi kar
amacgh orgiitler yaninda kar amaci gilitmemesine karsin kaynak kullanan ve

kullaniimasini biitceleyip denetleyen kar amagsiz orgiitler i¢in de séz konusudur.'®

Muhasebe, kamu mali yonetiminde kilit bir rol oynar. Muhasebenin {irettigi
bilgilere dayanarak bir yandan oOrgiit yonetimi, izledigi politika ve stratejilerin
isabetliligini ve performansini gérme imkéani bulurken; diger yandan orgiitle olan
kesimler orgiit yonetiminin performansi hakkinda bilgi edinebilmektedirler. Zaten
muhasebenin var olmasinin temel nedeni de hesap verme sorumlulugudur. Kamu
yonetimlerini yeniden yapilandirma c¢abas1t igerisindeki iilkelerin, reform
calismalarina muhasebe sistemlerini diizeltmekle ve daha dogru, daha zamanli, daha
giivenilir bilgi iretebilir hale getirmekle baslamalari rastlanti degildir. Devlet
muhasebesi hiikiimetlerin mali politikalara iligskin islemlerinin kayitlarin1 tutar ve
raporlar. Bu nedenle, devlet Muhasebesi mali hesap verme sorumlulugunun ve

< .« . 184
saydamligin en 6nemli unsurudur.

Kamu mali yonetimi, devletin yonetim tarzinin c¢ercevesini cizen kurum ve
kurallar dizisinin en Onemli halkasidir. Kamu mali yOnetim sisteminin yerine
getirdigi baslica siyasi islev devletin hesap verme sorumlulugudur. Kamu kesiminin
faaliyet gosterdigi alanlarda iyice ivme kazanan degisiklikler nedeniyle kamu
program ve organizasyonlarinin amaglarinin bulaniklagmasi, geleneksel hesap verme
sorumlulugunun beklentileri karsilayamamasit ve degisikliklere ayak uydurma
giicliikleri, devletin hangi kaynaklar ne amagla harcadiginin izlenememesi, biitce
siirecinin  kaynaklarin siyasi ve toplumsal Onceliklere gore harcanmasini

O0zendirmemesi, kamu yonetimlerini yetersizlik psikozuna siiriiklemistir. Mali

183 Orhan Sevilengiil, Genel Muhasebe, Ankara, Genisletilmis 11. Baski, Gazi Kitabevi, 2003, s. 9.
134 Halis Kalmis, “Kamuda Tahakkuk Esasli Muhasebe Sistemi ve Tiirkiye’de Kamu Muhasebe
Sisteminde Nakit Esasindan Tahakkuk Esasina Doniis Calismalar1,” Nihat Falay, Mehmet Sahin ve
Ahmet Kesik (der.), Kamu Maliyesine Yeni Bakis, Ankara, Seckin Yayincilik, 2006, s. 233.
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yonetim biitceleme, muhasebe, nakit yOnetimi, bor¢ yoOnetimi, i¢ kontrol
mekanizmalart ve denetim Ogelerinden olusur. Gerek literatiirde ve gerekse
uygulamada, bu faaliyetlerden biitcelemeye asir1 6nem verildigini, digerlerinin ise
yeterince onemsenmedigini gormekteyiz. Halbuki mali yonetimin 6gelerinin tiimii
geregi gibi isletilmedikce, hesap verme sorumlulugu da tam olarak yerine

. 185
getirilemez.

Tahakkuk esasi, bir ekonomik degerin yaratildifinda, baska bir sekle
donustiriildiigiinde, miibadeleye konu edildiginde, el degistirdiginde veya yok
oldugunda muhasebelestirilmesini 6ngoérmektedir. Tahakkuk esasli muhasebe
sisteminde gelir, gider, varlik ve kaynaklara iliskin islemler gerceklesme kuralina
bagh olarak kayit altina alinmaktadir. Bagka bir ifadeyle tahsil edilip edilmemesi
dikkate alinmaksizin gelirler elde edildiginde; ©Odenip Odenmedigi dikkate
almmaksizin giderler gerceklestigi zamanda kayit altina alimir. Bununla birlikte
gelecekte oOrgiite fayda saglamasi beklenen kaynaklari kullanma haklan elde
edildiginde bunlar1 varlik olarak kabul ederek kayit altina almaktadir. Aynm sekilde
orgiitiin bagka kisilere kars1 gelecekte yerine getirmesi gereken yiikiimliiliikler ortaya
ciktifinda borg ve yiikiimliiliik olarak kayit altina alinir. Dolayisiyla tahakkuk esash
biitceleme sisteminde esas alinan unsurlar; varliklar, bor¢lar, 6z kaynaklar, gelir ve
giderlerdir. Bu unsurlarla ilgili kamu biriminin mali durumu ve performansi ve karar

almaya dayanarak olusturulacak bilgilere ait veriler iiretilebilir. 186

Tahakkuk esasli kayit yonteminin asil amaci; biitcenin kapsadigi islemlerin
yant sira, bu islemlerin disinda yer alan tiim faaliyetlerin de muhasebe sistemi
icerisinde izlenmesini saglamaktir. Bu amacla biitce ile ilgili olsun veya olmasin tiim
gelir ve giderler, tahakkuku gerceklestiginde kayda alinarak nakit planlamasinin
saglikli bir sekilde yapilabilmesine zemin olusturulacak, ayrica bir doneme iliskin

faaliyet sonucu ortaya konulabilecektir. Tahakkuk esasli kayit yonteminde biitge

185 Frkan Karaarslan, “Kamu Mali Yonetimi Ve Tahakkuk Esasli Devlet Muhasebesi”, Maliye
Dergisi, Say1 140 (2002), ss. 1-2.
186 Kalmis, op.cit., s. 239.
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gelir ve giderleri ayrica tespit edilerek bir doneme iligkin biitce agig1 veya fazlasi da

ortaya konulabilecektir. 187

Tahakkuk esasina dayali devlet muhasebe sisteminin diger bir amaci da
devletin tiim varlik ve yiikiimliiliklerinin tespit edilip devlet bilangosunun
olusturulmasini saglamaktir. Ayrica devlet bildngosunun olusturulmasi ile birlikte
devlet muhasebesinin amaglarindan biri olan devlet faaliyetleri hakkinda

kamuoyunun bilgilendirilmesi amaci da gerceklestirilmis olacaktir.'®®

Tahakkuk esasli muhasebe sistemi, nakit esasli muhasebe sistemiyle

karsilastirildiginda asagidaki yararlar1 saglamaktadir: 189

Bilanconun Hazirlanmasi; tahakkuk esasli biitceleme sisteminde ayrintili
varlik, bor¢ ve yiikiimliilikkler ile 6z kaynaklar kapsayan bilangonun hazirlanmasi
ilgili kamu biriminin mali durumunu ve performansini ortaya koyar. S6z konusu
bilango, ilgili kamu kurumunun yerine getirdigi hizmet ve faaliyetlerin tiim

ekonomik sonuglarini kapsamaktadir.

Faaliyet Tablosunun Hazirlanmasi; nakit sisteminin aksine tahakkuk
sisteminde bazi istisnalar diginda devletin veya ilgili kamu biriminin gerceklestirdigi
faaliyet ve hizmetlerin sonuglar1 ortaya konulmaktadir. Dolayisiyla devletin ve ilgili
kamu biriminin verdigi hizmetin veya gerceklestirdigi faaliyetin maliyetini belirleme

imkan1 saglanmis olmaktadir.

Performans Gostergelerinin Uygulanmaya Konulmasi; ekonomik karar alma
ve performans degerlemesi agisindan, ekonomik sonuglarla ilgili tahakkuk etmis
gelir ve giderlerin kayit altina alinmasi 6nemli bir aractir. Bununla birlikte ekonomik
ve mali performansa iliskin kriterler belirlenebilmekte ve maliyet muhasebesi sistemi

veri tabanindan gerekli bilgiler saglanabilmektedir.

Sayet odeme gerceklesmediyse tahakkuk eden harcama tutar1 borg

kaydedilmekte ancak hak sahibine Odeme yapildiginda biitce gideri olarak

'87 Temel Giirdal ve digerleri, Yerel Yonetimlerde Mali Yonetim, Denetim ve Tahakkuk Esash
Muhasebe Uygulamalari, Ankara, Deniz Yildiz1 Matbaacilik, 2006, s. 117.

'8 ibid. 5. 118.

189 Kalmis, op.cit., ss. 240-241.
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kaydedilmektedir. Gelirler ise tahakkuk ettiginde gelir olarak kaydedilmekte, ancak
tahsili gerceklestiginde biitce geliri olarak kaydedilmektedir. Tahakkuk esash kayit
yonteminde gelir ve giderler acgisindan boyle bir uygulama yoluna gidilmesi,
harcamalarin tiim asamalarinin muhasebe sistemi igerisinde goriilmesi olanagini

saglamaktadir. 190

Devlet muhasebesi, kaynak kullanimi gerektiren islemleri kaydetmekte ve bu
islemleri 6zetleyen mali raporlarin hazirlanmasina temel olusturmaktadir. Bu nedenle
muhasebe, mali hesap verme siirecinin de temel bir unsurudur. Kamu yonetiminde
mali hesabin tutulmasi (muhasebe) ile birlikte biitceleme ve denetim hesap verme
sorumlulugunun temel 6gelerini olusturmaktadir. Bu anlamda 6zellikle muhasebe
aynt zamanda yOnetimin hesap verme sorumlulugunu ifa etmesinin aracidir.
Tahakkuk Esasli Devlet Muhasebesi ile getirilen gelismis raporlama sistemi
sayesinde yonetimin hesap verme sorumlulugunu yerine getirecegi mekanizmalar

kurulmaktadir.'!

Tahakkuk esasina dayali muhasebe sistemine gore iiretilen mali raporlar,
gelirleri, giderleri (amortisman dahil), varliklar1 (mali ve fiziksel varliklar, cari ve
sermaye varliklarini), yiikiimliiliikleri ve diger ekonomik akimlan igermektedir.
Tahakkuk esasina dayali muhasebe, amortisman giderleri dahil, program
maliyetlerinin tamamini hesaplamakta ve raporlamaktadir. Bu yoni ile kamu
kaynaklariin etkin, verimli ve ekonomik kullanilip kullanilmadigini1 ya da diger bir
ifade ile kamu yoneticilerinin performanslarinin yani iyi yonetici olup olmadiklarinin
Olcimiinde saglam bir alt yap: olusturmaktadir."”> 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

1% Giirdal ve digerleri, op.cit., ss. 134-135.

1 MGM, “Devlet Muhasebesinde Reform Caligsmalari: Nakit Esasindan Tahakkuk Esasina”, T.C.
Maliye Bakanhigi Muhasebat Genel Miidiirliigii, 22.12.2006a, http://www.muhasebat.gov.tr /yayin/
docs/ Dev_Muh_Reform.doc, s. 23.

12 MGM, “Tahakkuk Esasli Devlet Muhasebesi Pilot Uygulama Sonuglari,” T.C. Maliye Bakanlig
Muhasebat Genel Miidirliigi, 22.12.2006b, http://www.muhasebat.gov.tr/yayin/ docs/ Pilot
Uyg_Sonuc .doc, s. 7.
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ortaya cikan biitiin degisimleri gostermektedir. Bu sisteme gore iretilecek mali
raporlar bildngo, 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 degerdeki degisimdir. Nakit esasindan farkli olarak hesaplanan bu
gostergeler hiikiimetin ekonomik ve mali politikalarinin etkilerini ve sonuglarini
raporlayarak devlet hesaplarinda saydamligin ve karar alanlarin hesap vermelerinin

temelini olusturmaktadir. 193

Hiikiimetin yapisinin ve fonksiyonlarinin, mali politika planlarinin, kamu
sektorii  hesaplarinin ve mali hedeflerinin kamuoyuna acik olmasi seklinde
tanimlanan saydamlik, devlet adina gerceklestirilen biitiin islemlerin agikca
goriilebilmesini ve anlagilmasim1  gerektirir. Ulke ekonomisinin daha dogru
degerlendirilmesinin saglanmas1 ve kamu yonetiminde etkinligin artirilmasi i¢in mali
saydamligin saglanmasi bugiin artik temel on kosullardan birisi haline gelmistir.
Tahakkuk esasli muhasebe sisteminin mali saydamliga sagladig: katkilar su sekilde

siralanmaktadir; 194

e Tahakkuk etmis ancak Odenememis borglarin tespitine giivenilir bir

dayanak sunmaktadir.

e QGelistirilen muhasebe standartlari ve hesap planmyla birlikte, hiikiimetin
gerceklesmesi muhtemel yiikiimliiliikleri ve yar1 mali nitelikli tiim
faaliyetleri muhasebelestirilmekte ve raporlanmaktadir. Bor¢lanma yoluyla
nakit veya mahsup olarak elde edilen kaynaklarin kullanimi tamamen

muhasebe tarafindan izlenmektedir.

e Sorumlulugun ve saydamligin temini i¢in mali olaylar ait olduklar

donemde kaydedilmektedir.

e Devlete ait standartlar1 6nceden belirlenmis bir bilanco ¢ikarilabilmekte,

borclar ve varliklarin yapisi diizenli olarak gosterilebilmektedir.

3 Ibid. s. 8.
1% MGM (2006a), op.cit., ss.23-27.
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Ozetle, kamu yonetiminde saydamlik ve hesap verme sorumlulugu karsilikli
etkilesim icinde olan kavramlardir. Yani yonetimde saydamliga saglayabilmek igin
etkili ve iyi isleyen hesap verme siireclerine; hesap verme siireclerinin iyi iglemesi
icin de saydam mali politikalara ihtiya¢ vardir. Bu nedenle saglam bir hesap verme
sorumlulugu, saydamhig saglamanin vazgegilemez bir araci; saydamlikta da hesap
verme sorumlulugunu yerine getirebilmenin 6n kosuludur. Esasen hesap verme
sorumlulugu kamu fonlarinin kullanimina agiklik getirme, yani bu alanda saydam
olma zorunlulugudur. Hesap verme sorumlulugu ve saydamliga ilaveten bizzat ilgili
performans bilgilerinin raporlanmas1 ve saydamligt da muhasebe sisteminin

sorunudur.

Saglam ve iyi diizenlenmis bir muhasebe sisteminden elde edilen raporlar
hesap verme, saydamlik ve performans oOl¢timiiniin esasini olusturmaktadir.'” Bu
baglamda PEB ile tahakkuk esasli muhasebe birbirleriyle iliski igerisindedir ve
tahakkuk esasli muhasebe sistemi s6z konusu amaglara ulagmay1 saglayacak bir arag

olarak degerlendirilebilir.

3.5.3. Analitik Biitce Stmflandirmasi

Biitceler, ekonomide fiyat istikrarimin saglanmasi, gelir dagiliminin
diizeltilmesi ve tam istihdamin saglanmasi gibi temel ekonomik hedeflere ulasmada
yararlanilan en Onemli araglardan biridir. Biitgelerin etkinliginin artirilmasi ve
kontroliiniin saglanabilmesi i¢in bir takim verilerinin hem standart olmasi hem de
sirekli gbzlenmesi gerekmektedir. Benzer bir biitiinlikk iginde olmamasi,
niteliklerinin ve etkilerinin farkli olmasi biitge harcamalarinin temel bazi kriterlere
gore simiflandirilmasini gerektirmektedir. Analitik Biitce Siniflandirmasi (ABS)
devletin mali veri ve istatistiklerinin giivenilir ve tutarli bir analiz ve dl¢climlemeye

uygunlugunu saglamak amaciyla yapilmaktadir. ABS ile;"°
® Yeni ve istenilen biitce sistemleri uygulanabilir,

e Ayrintili kodlama ile sorumlular belirlenebilir,

195 §1 -
Ibid. s. 24.

1% Ustiin Dikeg, “Tiirk Biitge Sisteminde Yeni Bir Uygulama Analitik Biitge Siniflandirmasi”,

Cankaya Universitesi Giindem, Say1 19 (2004), s. 19-20.
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® Uluslar arasi karsilastirmalar yapilabilir,
® Analiz yapilabilmesi icin istatistiki veriler iiretme imkani, saglanir.

Hesap verme sorumlulugu ve saydamlik konularinda sagladigi katki nedeniyle
PEB’in tamamlayici unsuru olarak nitelendirilen ABS; ekonomik ve mali
politikalarin planlanmasi, uygulanmasi ve sonuclarinin analiz edilebilmesi igin
kurum faaliyetlerinin harcamalar bakimindan kurumsal, fonksiyonel ve ekonomik

kriterlere, gore siniflandirilmasi olarak tanimlanmaktadir.'®’
ABS’nin getirdigi baglica yenilikler;198

e Detayl bir kurumsal kodlamayla program sorumlularinin tespitine imkéan

vermesi,
® Mevcut biitgede var olmayan fonksiyonel siniflandirmanin saglanmasi,

e Ayni kodlamanin konsolide biitceli kuruluglar disindaki kuruluslarda da

uygulanabilir olmast,

e Uluslararas: kargilagtirmalara imkan vermesi, olgmeye ve analize elverisli

olmasi olarak siralanmaktadir.

ABS; kurumsal smiflandirma, fonksiyonel siniflandirma ve ekonomik
siniflandirma olmak iizere ii¢ ana grupta olugmakta olup, fonksiyonel siniflandirma
ile ekonomik siniflandirma arasinda ayrica finansman tipi simiflandirma yer

almaktadir.'®

Kurumsal siniflandirma ile siyasi ve idari sorumlulugun belirlenmesi ve
program sorumlularinin belirlenmesi amaclanmaktadir. Bu nedenle yonetim yetkisi
kurumsal smiflandirmanin  temel kriteridir. PEB anlayiginda, sorumlulugun
belirlenmesi ile hedeflenen performanstan kimin sorumlu olacaginin ortaya
konulmasin1 miimkiin kilmaktadir. Kurumsal siniflandirma; hizmete, performansa

dayal1 biitcelemeyi esas aldiginda biit¢enin performans denetimi i¢in yeterli ortami

197 Giirdal ve digerleri, op.cit., s. 124.

1% BUMKO, “Analitik Biitce Simflandirmasi”, 10.12.2006, http://www.bumko.gov.tr/proje/ABS/abs
giris.htm.
" bid.
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saglayacaktir. Kurumsal siniflandirma, degisik kurumlarda ayni goérev tanimh

birimler arasinda karsilastirma yapilabilmesini de saglamak‘[adlr.200

Fonksiyonel siniflandirma, uluslar arasi karsilagtirmalara olanak saglamali ve
kamu harcamalarinin fonksiyonel niteliklerine gore biitcede yer almasimi temin
edecek sekilde devlet faaliyetleri, tiirlerini gostermek iizere dort diizeyde
tasarlanmigtir. Birinci diizey ana hizmet birimlerini; ikinci diizey alt programlari;
ictinci diizey nihai hizmetleri; dordiincii ve son diizey ise agilacak olasi ihtiyaglar

kapsamaktad1r.201

Ekonomik siniflandirma ise; devlet faaliyetlerinin ulusal gelir ve piyasa
ekonomisi iizerindeki etkilerini 6l¢cmeyi amaglamaktadir. Siniflandirilacak islemler;
gelirler, harcamalar, bor¢ verme, alacaklardan tahsilatlar ve finansman olmak iizere
bes grupta toplanmis ve siniflandirma kriterleri cari, cari transfer, sermaye, sermaye

transferi, bor¢ verme-geri 6deme olarak belirlenmistir.””
ABS’nin temel hedefleri su sekilde siralanmaktadir;®®?

e Mali saydamlik ve hesap verme sorumlulugu: ABS’nin tamamen
uygulamaya gecirilmesiyle, genel devlet tanimina giren tiim kurum ve
kuruluglarin mali planlarinin ve mali raporlarmin uluslararasi standartlara
uygunlugu saglanarak konsolide edilebilir hale getirilmesi, PEB’e temel
teskil edebilmesi ve mali yapida saydamlhiin ve hesap verme

sorumlulugunun saglanmasi hedeflenmektedir.

e Farkli biitceleme anlayislarinin desteklenmesi: gelistirilen siniflandirma
PEB gibi modern biit¢e tekniklerinin uygulanabilmesi icin gerekli altyapiy1

saglamaktadir.

e idari ve mali yapilanmadan bagimsizlik: mali planlama ve raporlamanin,
idari ve mali yapilanmalardan etkilenmeyen bir nitelikte olmasi

saglanmaktadir.

200 Dikeg, op.cit., s. 20.

201 1bid. s. 21.

22 1hid. s. 20.

203 Mutluer ve digerleri, op.cit., s. 154.
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e Biitiin kamu idarelerinin kapsama alinmasi: mali planlama ve raporlamanin
ilke ve esaslar ile gercevesinin, genel yonetim tanimina giren biitiin kamu
idarelerinde uygulanmasi imkani elde edilmistir bu sayede biitiin kamunun
mali planlarinin ve raporlarinin anlamli ve kolay bir sekilde konsolide

edilmesi saglanmaktadir.

e Kamu hizmetlerinin esas alinmasi: ABS kapsaminda fonksiyonel
simiflandirmanin da yer almasi sebebiyle egitim, saglik gibi kamu
hizmetlerini esas alan bir biitgeleme anlayisinin uygulanmasi miimkiin hale

gelmistir.

e Uluslararas1 standartlarin uygulanmasi: Ozellikle Avrupa Birligine iiye
iilkelerden ayni standartta mali rapor talep edilmesi dolayisiyla bu
siniflandirma mali planlama ve raporlamanin uluslararast kabul gormiis

kapsam ve detayda iiretilebilmesini miimkiin kilmaktadir.

e Program sorumlulugu: ABS ile kamu kurumlarinin yonetim kademelerinin
kamu hizmetlerinden ve kaynaklarindan dolay1r program sorumlulugu

dogrudan belirlenebilmektedir.

ABS; biit¢e biitiinliigiiniin saglanmasi, kalkinma planlart ile devlet biitcesi
arasindaki uyumun kurulmasi, saglikli bir hesap verme mekanizmasinin kurulmas,
etkin bir i¢c mali denetim sisteminin olusturulmasi, PEB’in temel ilkeleri olan
verimlilik, tutarlilik, hesap verme sorumlulugu ve saydamligi gerceklestirilmesi
acisindan PEB’nin yapilabilmesi ve basarili olabilmesi icin Onemli bir altyapi
olusturmaktadir.’®* ABS’nin PEB ile iligkisi basit sekilde asagidaki tabloda oldugu

gibi ortaya konulabilir:

204 Dikeg, op.cit., s. 21.
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Kurumsal Simiflandirma

®  Program sorumlularinin tespitine imkan saglamasi dolayisiyla performans hedeflerinin

gerceklestirilmesinden kimin sorumlu oldugunu ortaya koyar.

Fonksiyonel Simiflandirma

®  Sektorel tavanlarin tespit edilmesine imkan saglamasi dolayisiyla orta vadeli harcama

sistemi ile kurum biitceleri arasinda iligki kurar.

® Kaynaklarin hangi alanlara tahsis edildigini ortaya koymasi sayesinde kurumun misyonu

olmayan alanlardan asli fonksiyonlarina dogru kaynaklarin yonlendirilmesini saglar.

Finansman Tipi Smiflandirma

® Kamu hizmetlerinin finanse edildigi kaynaklar1 gormemizi saglar.

Ekonomik Simiflandirma

® Kamu hizmetlerinin en etkin yontemlerle gelistirilmesini saglayacak strateji tercihlerinin

biitcelestirilmesine olanak saglar.

®  Kurumlarin hedeflerini karsilarken kullandiklari girdiler konusunda fikir verir.

Tablo 5: Analitik Biitce Smiflandirmasinin PEB ile iliskisi**

ABS sisteminin kurumsal siniflandirmasi, program sorumlulariin tespitine
imkan saglamaktadir ve tahsis edilen 6deneklerle gerceklestirilecek hedeflerden

kimlerin sorumlu tutulacagi bu siniflandirma sayesinde g(iriilmel<tedir.206

PEB sisteminde sektorel tavanlar belirlenmekte ve kamu kurumlarina bu
tavanlar dikkate alinarak toplam kaynaklar dagitilmaktadir. ABS sistemi sayesinde
orta vadeli biit¢eleme icin belirlenecek sektorel tavanlarla kurum biitceleri arasindaki
iliski kurulabilmektedir. Bu cercevede fonksiyonel siniflandirma kamu hizmetlerinin
sektorel ayrimin ortaya koymakta ve hiikiimetlerce hangi sektorlere ne miktarda
kaynak tahsis edildigi goriilebilmektedir. PEB’in esas1 kamu kaynaklarinin verimlilik
ve etkinlik esaslarina gore kullanimimi ve tahsisini saglamaktur.207 Bu nedenle,
oncelikle kamu kesimince yiiriitillmesi gereken faaliyetlerin ve bu faaliyetleri
yiiriitecek birimlerin belirlenmesi 6nemlidir.””® Fonksiyonel siniflandirma olarak
ifade edilen bu belirleme kaynak tahsisi yapilacak birimlerin bu kaynaklarla ne tiir

hizmetler iireteceklerini ortaya koymaktadir. Bu cercevede kurumun misyonu ABS

205 Mutluer ve digerleri, op.cit., s. 163.
2 hid. s .164.

27 1hid. ss. 164-165.

208 Isik, op.cit., s.25.
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sistemindeki fonksiyonel siniflandirmada yerini bulmaktadir. Bunun haricinde bu
siniflandirmada kurumlarin vizyon ve misyonlariyla baglanti kurulmakta ve kurumun
stratejik plam kavranmis olmaktadir.®® Ayrica, kamu ve 6zel kesimin faaliyet
alanlariin netlestirilmesinin yam sira kamu kurumlarn arasinda gorev ve yetki
miikerrerlikleri ve karmasasi Onlenerek, kamu kesiminin fonksiyonlar1 ve bu
fonksiyonlar yiiriitecek kamu kurumlar1 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.*'?

Ekonomik siniflandirma ise kamu hizmetlerinin segici bir sekilde
uygulanmasina imkan saglamaktadir. Bu siniflandirma kurumsal amag ve hedeflerin
gerceklestirilmesinde yapilacak stratejik tercihlerin biitgelestirilmesinde yol gosterici
olacaktir. Ayrica ekonomik siniflandirma kurumlarin belirledigi sonuclari elde etmek

tizere hangi girdileri kullandig1 konusunda da yol gostericidir.

PEB sisteminin basarili bir sekilde uygulanabilmesi agisindan ABS’nin
uygulanmasi Onem tasimaktadir. ABS ile biitcenin performans denetimine daha
uygun bir hale getirilmesi amaglanmaktadir. Bu siniflandirmada, devletin mali
istatistiklerinin daha diizenli, daha giivenilir ve daha tutarli bir hale getirilmesini ve
analiz ve Olcmeye elverisli bir sekilde tutulmasini saglayan bir kodlama anlayisi

A 1o 211
hakimdir.

Bu smiflandirma sistemi sayesinde siiflandirma sorunu ¢6ziilmiis, kamu
kaynaklariin idari birimler, fonksiyonlar ve ekonomik nitelikleri itibariyle detayl
bir sekilde izlenmesi ve biitce sistemince iiretilen verilerin uluslararasi karsilastirilma
imkan1 olusmus, PEB ve modern biitce sistemlerinin uygulanmasi kolaylagmis,
PEB'in gerek duydugu bilgilerin daha saglikli sekilde olusturulmasina ve

. C Ao 212
gosterilmesine imkan saglanmistir.

209 Mutluer ve digerleri, op.cit., s. 165.

210 Isik, loc.cit.

2 Kamil Tiigen, Devlet Biitcesi, [zmir, 4. Baski, Bassaray Matbaasi, 2005, ss. 135-136.
212 Mutluer ve digerleri, loc.cit.
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3.6. Performans Esash Biitcelemeye Yoneltilen Elestiriler

Bu boéliimde PEB’in uygulama zorluklar1 agisindan aksakliklarina deginilecek
ve genel olarak bu sistemin Ogeleri ile performans yoOnetimi-mali yOnetim

entegrasyonuna iliskin elestiriler ele alinacaktir.

PEB’i uygulamaya gecirmek kolay bir gorev degildir. Pek ¢ok devlet ve yerel
yonetim biitcelerine performans 6l¢timlerini dahil etmek icin adimlar atmistir. Yapilan
calismalar, performans 6l¢iimlerinin kaynak dagilimindan ziyade yonetimi gelistirmek
amaciyla daha sik kullanildigimi gostermistir. Cogu durumda kaynak kararlari
geleneksel biitceleme uygulamalarina bagli olarak devam ettirilmektedir. PEB
uygulama calismalarinda, oncelikle, direnisle karsi karsiya kalinabilmekte oldugu
belirtilmektedir. Uzun siiredir uygulanmakta olan bir biitceleme sistemi hem
anlagilabilir hem de tahmin edilebilir olmasi nedeniyle karar vericiler ve bdolim
baskanlarnn tarafindan tercih edilecektir. PEB uygulanmasi asamasinda yonetim

acisindan asagida belirtilen bazi endiseler ortaya glkabilmektedir:213

e Secilmis gorevliler, ilgili kalem giderleri iizerindeki kontrollerinden
vazgecme konusunda bir direng gosterebilmektedirler. Performans verileri,
ilgili kalem verilerinin yerini almaktan ziyade bir “Ortiicii” olarak

kullanilacak ve gébrmezden gelinecektir.

® Yoneticiler, tasiyabileceklerinden daha fazla yiik aldiklarii hissedebilmekte
ve veri toplamanin giicliigiinden korkabilmektedirler. Bu durum, gecmis veri
toplama cabalarimin faydali bir yonetim araci olmasindan ziyade kagit
iglerinin, prosediirlerin artmast olarak algilanabilmektedir. Bu gibi
durumlarda secilmis gorevlilerin veya diger kilit karar vericilerin verileri

gercek anlamda kullanip kullanmayacaklarina dair bir siiphe yer almaktadir.

e Diger yoneticiler, verilerin biitceyi azaltmak, personeli ¢ikarmak veya diger
olumsuz sekillerde kullamlmasindan (veya “suistimal edilmesinden)

korkmaktadir.

213 Donald Axelrod, “Module 5: Performance Budgeting. An Overview For Workshop
Participants”,22.11.2006,http://www .finance.gov.ab.ca/publications/measuring/results_oriented/mod
ule5_over view.pdf, s. 18.
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e Secilmis gorevliler, verilerin kamu tarafindan yanlis yorumlanabilecegi ve

anketlerde aleyhlerinde kullanilabilecegi korkusu tasiyabilmektedir.

Performans biit¢elemenin sadece finansman ve performans Olciimleri arasindaki
baglantiyla ilgili oldugunu ve performans bilgileriyle alakali olmadigimi belirten
tanimlamalar bulunmaktadir. Bu tiir tammlamalar tam anlamiyla dogru degildir, ¢iinkii
performans Olciimleri, performans biitceleme sisteminin gerektirdigi performans
bilgilerinin gerekli ve 6nemli unsurlaridir. Ancak, bir bakima dogrudur, ¢iinkii pek ¢cok
kapsamda performans ol¢iimleri karar verirken bir baglangi¢ noktasi olusturmaktadir
ve diger performans bilgileriyle baglantili olarak kullanmak gerekebilmektedir.
Performans biit¢elemenin, basit bir sekilde biitcelemede performans olciimlerinin
kullanim olarak diisiiniilmesi, baz1 analistleri genelde kabullenilmesi ¢ok da mantikli
olmayan, Olciimler ve biitce kararlar arasinda dogrudan veya hatta mekanik bir

baglantiy1 bulmaya itebilmektedir.*'*

Performans biit¢celemenin oldukca dar olan bir diger kavrami da sadece ge¢mis
performans ile mevcut finansman arasinda bir baglanti kurmayir amaglamasidir.
Ornegin, Andrews ve Hill (2003), performans biitcelemenin “kabul edilen siirecten
ziyade onceki performansin giiclii yanina baglh olarak biitcesel kararlarm verilmesini

ifade eden bir ‘kural’ gelistirdigini” belirtmektedir.*"

Performans biitgeleme hakkindaki bir diger yanlis anlama da tahsis verimliligini
en list seviyeye ¢ikarmak icin merkezi planlama yaklasimini uyarlamak istemesi, yani
tahsis secimlerini merkez biitge karar vericilerin elinde olmasini saglamak istemesidir.
Cogu giincel performans biitceleme sistemi, kurumlara biitce programlar1 dahilinde ve
anlasma oldugu takdirde biitcesel programlar arasinda parayr dagitmak igin
bagimsizlik vererek kurum biitce tahsisatlarinin oldukga fazla kiimelenmis bir yap1

kazanmasina neden olmaktadir.>'¢

Kamu sektoriinde bir reformun diizenlenme giicii liderlige baghdir. Giiglii bir

liderlik olmadan hiikiimet ¢apinda performans esash yonetim/biit¢celeme uygulamalar

¥ Marc Robinson ve Jim Brumby, Does Performance Budgeting Work, IMF Working Paper
WP/05/210, Fiscal Affairs Department, 2005, s. 10.

> Ibid.

21 Ibid. s. 12.
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gerceklesmeyecektir. Liderlik, ne tiir ol¢iimlerin kullanilacagini, performans/maliyet
Olciimlerinin nasil kullanilacagini, performans gostergelerini kimin diizenleyecegini,
hangi fonksiyonel alanlarmin denenecegini, hangi alanlara uygulanacagim ve
gereginden az veya fazla performans gosterenlerin nasil ve hangi seviyede muamele
gorecegini iceren iyi bir sekilde hazirlanmis direktiflerle yeni sisteme ait agik bir
vizyon belirtmelidir. YoOneticiler ve yasa koyucular arasinda acik bir iletisimin
olmamasi durumunda karsilikli giivensizlik artacaktir ve tiim uygulama siireci boyunca

Olciimler iizerinde yapilan hilekarliklar baskin olacaktir.”"

Bir sistemin gelistirilmesi biiyiik caba ve zaman gerektirmektedir. Etkili bir
PEB’in gelistirilmesi ve siirdiiriilmesindeki en biiyiik engellerden birisi de performans
bilgisinin izlenmesi ve kayit altina alinmasi igin gerekli yiiksek kalitedeki
mekanizmalarin ~ gelistirilmesindeki yetersiz kapasitedir. Planlama, egitim ve
igbirliginin olusturulmasi ile davranissal degisim i¢in ne kadar zamanin yeterli oldugu;
performans ve maliyet Ol¢iim tiirleri, isbirligi tiirleri, insani/mali destek seviyesi, vb.
gibi her bir etkenin planlama ve uygulama siireclerini hangi seviyede hizlandirdig

konusunda ¢ok az raporlama yapllmaktadur.218

Performans biitgeleme biiyiik timitler vermektedir, ancak kullaniminda tecriibe
eksikligi vardir. Onemli kararlarin alinmasi yolunda onemli degisikliklerle beraber
PEB bazi zorlu sorulart da giindeme getirir. PEB’in uygulama siirecinde, hedefler,
performans Olciileri, baglanti ve hesap verme sorumlulugu gibi anahtar faktorlere

deginilecek olunursa;*"’

e Hedefler: Kanun koyucular arasinda genis tabanl bir uzlasi ve kurulusun
hedeflerinin ne olduguna dair ilgili yiiriitme subesi personeli olmalidir. Eger
hedefler agik degil veya celiskili ise o zaman performans biit¢eleme siirecinin
kalan kismi basarisiz olacaktir. Hilkiimetin, yasama meclisi iiyelerinin,
kurum yoneticileri ve ¢alisanlarinin, paydaslarin ve kamuoyunun beklentileri

ve hedefleri birbirinden farkli ve catisma iginde olabilmektedir. Hedefler

2 Dongsung Kong ve Constantine P. Danopoulos, “Performance-Based Management/Budgeting:
Toward Participatory and Transparent Governance”, 6th Global Forum on Reinventing
Government, Seoul, 2005, s. 15.

> Ibid. s. 17.

29 Hager, Hobson ve Wilson, loc.cit.
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belirlenirken talepleri karsilanmayan taraflar kurumla ilgili beklentilerinde

tatminsizlige ugrayacaktir.

Performans olgiileri: Performans ol¢iimii zor bir uygulamadir. Muhasebe
sistemleri maliyet bilgisini 1ilgili sonuglara baglayabilmelidir. Kamu
degerlerinin ol¢iimii zaman ve para acisindan bakildiginda ¢ogunlukla ¢ok
karmasik ve maliyetlidir. Performans biitceleme konusunda yetkili olan
kuruluglar bunun yerine cogunlukla devlet faaliyetlerinin Ol¢iimiine
bagvurmaktadirlar. Hangi performans dlciisiiniin kullanilacagi ve kullanilanin

etkin olup olmadigi da tartisma konusu olmaktadir.

Baglanti: Kuruluslarin ne kadar iyi performans gosterdiklerine gore
Odeneklerin belirlenmesi acik bir siire¢ degildir. Hedeflerini karsilayamayan
bir programin biit¢esinin kesilerek sorumlu tutulmasinin uygun olup olmadigi
tartisilmakta, ilk etapta hedeflerin karsilanmamasinin nedeninin fon eksikligi
olabilme ihtimalinin g6z oniinde bulundurulmasi gerektigi belirtilmektedir.
Hedeflerini karsilayan veya asan bir programin daha fazla fonla
odiillendirilmesi ya da fazla fonlarn diger kullanimlara yoneltilmesi
kararlarinin hangisinin dogru oldugu her kurum icin aym degildir. Belirtilen
bu hem o&diillendirme hem cezalandirma yaklagimina iligkin bir problem,
bir¢ok hedefin kurulusun kontrolii disinda dis giiclerin etkisinde kalmasidir.
Bir kurulus kaynaklarin etkin kullanimin1 gergeklestirebilmekte ve hala
hedeflerini karsilayamiyor olabilmektedir. Hedeflerini karsilayan bir kurulus
bunu sadece kurulusun gosterdigi problemleri hafifletmek i¢in diger giiclerin
is basinda olmasindan dolay1 yapiyor olabilmektedir. Kontrol edemedikleri
etkenlerden Otiirii yargilanmalarim1  Onlemek i¢in program yoneticileri

nispeten erisimi kolay olan hedefleri planlamay1 deneyebilmektedirler.

Hesap verme sorumlulugu: Sonuclara dayali hesap verme sorumlulugu,
PEB’nin en o©nemli odak noktasidir. Uygulamada sonuglara yonelik
biitceleme, program yoneticileri ve sec¢ilmis yetkililer i¢in potansiyel
zorluklar dogurur. Yoneticiler i¢in, sonuclar {izerinde tamamen kontrol

eksikligi kilit bir sorun olusturmaktadir. Problemler, yoneticinin kontrolii
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disindaki nedenler sebebiyle kotiitye gidebilmektedir. Segilmis yetkililer i¢in
PBS yoneticilere biiyiikk 0Ol¢iide daha fazla giiven duyulmasim
gerektirmektedir. Eger program yoneticileri sonuclar igcin sorumlu

tutulurlarsa kaynaklan tahsis etmek icin daha fazla esneklik verilmelidir.

Tahsis verimliligine bagli olarak performans biitceleme, simirhi finansmani en
fazla sosyal fayda getirecekleri alanlara daha etkili bir sekilde dagitarak harcama
planlamasinda daha fazla mantiklili§i hedeflemektedir. Biitcelemenin niteligi geregi
akilct1 olmaktan ziyade politik olabilecegi ve politikacilanin akiler harcama
onceliklendirmesini bir hileye doniistiirerek daimi kazanclar saglayabilecekleri
yoniinde goriisler bulunmaktadir. Biitcesel gider dagilimlan politik siirecin ve

biirokrasinin dogasi geregi biiyiik bir “durgunluk” ile nitelendirilmektedir.**

Daha sik yapilan bir elestiri ise performans dl¢iimlerinin, sonuglarin ve énceden
belirtilmis istenilen sonug¢larm kurumlarin ¢alisma baskisini arttirmak icin kullanildigt
yoniinde duyulan siiphelerdir. Vurgulanan noktalardan birisi de diger etkenler
arasindaki belirsizlik nedeniyle kamu sektoriinde acik bir sekilde istenilen sonuglarin
belirlenmesinin ve bu sonuclarin c¢iktilar ve faaliyetlerle iliskilendirilmesinin her
zaman miimkiin olmayacag: yoniindedir. Bir diger daha merkezi nokta ise performans
Olciimlerinin niteligi geregi miikemmel olmadig1 ve miikemmel olmayan performans
Olciimlerine bagl hedeflerin ve “fiyat” tesviklerinin belirgin bir sekilde ters davranigsal
bozukluga neden olabilecegidir. Yani c¢ikti Ol¢iimleri kalite boyutunu yakalama
egiliminde olmadig i¢in (dolayisiyla sonuglari elde etmeyi tasarlamadigindan dolay1)
performans biit¢eleme ve yonetimindeki ¢ikti odagi kalite ve sonuglari bozulmasina
neden olabilmektedir. Daha genel anlamda cogu hiikiimet biirokrasisinde oldugu gibi
ciktiyr 0lgmek zor ise belli hedeflerin uygulanmasi ¢aba gerektirebilmekte, ancak

biirokratlarin yanls yonde yiirtimelerine de neden olabilmektedir.”*'

220 Robinson ve Brumby, op.cit., s. 15.
2! ibid. s. 16.



77

Bir diger ilgili konu da finansmanin ve finansal tesviklerin kurum veya bireysel
seviyede tamamlanmayan performans Ol¢iimlerine baglanmasi, bazilan tarafindan iyi
kamu sektor performansi igin ¢ok 6nemli olarak goriilen etik/fedakar davramiglan

ortadan kaldirabilmektedir.**

Bu elestiriler, gercekte Onemli konular ortaya c¢ikarmaktadir. Performans
biitgelemenin giincel tiirlerini elestirenler ve savunanlar, bireysel kamu memurlarinin
Olciimler ve hedeflerde iyi bir puan elde edebilmek i¢in iyi bir sekilde motive
edileceklerini diigiinmektedir. Buna ragmen, PEB, nadiren bireylerin calisma

motivasyonlari iizerinde olusturacag etkiyi agiklamaktadir.”*®

Lu’ya gore, iki sosyal hata PEB’i tutarsiz bir hale getirmektedir; kapsamlilik ve
akilcilik (rasyonellik). Kapsamlilik, maliyetli ve toplamasi cok giic olan sonu¢ ve
etkinlik Ol¢timlerini gerektirmektedir. Akilcilik ise kamu biit¢elemesinin politik
dogasin1 gormezden gelmektedir. Kamu biitcelemenin politikas1 karar vericilerin
kaynak dagilimi icin mantikli verileri kullanmasini neredeyse imkénsiz bir hale
getirmektedir. Buna bagh olarak biit¢celemede akilc1 ve kapsamli yaklagimlar gérmeyi

amaglamak mantik karsitidir.”*

Calismanin bu kisminda CYB’nin sakincalarina deginilecektir. CYB, PEB
sisteminin uygulama siirecinde kullanilmaktadir. Dolayisiyla bu biitgelemenin

sakincalar1 PEB sistemi i¢in de sakinca olusturmaktadir.

CYB uygulamalarinda gelecek yillara iligkin projeksiyonlara asir giivenme, mali
politikalarda tembellik ve esnek olmayan bir yapir yaratabilmektedir. Gelecek
yillardaki projeksiyonlarin bastan dogru ve isabetli oldugunun kabulii cari y1l biitce
calismalarinda etkin gbézden gecirmeleri engellemekte ve yeni ortaya ¢ikan
gereksinimlerin dikkate alinmamasina neden olmaktadir. Esnek olmayan bir yapi,
biitcede degisiklik gerektiren durumlara gore c¢abuk adapte olunmasim
engelleyebilmekte, degisen hedef ve amaclara gore hizli hareket etme olanagini

siirlayabilmekte ve yeni uygulanmasi gereken politikalar i¢in kaynak bulunmamasina

*2 Ibid.

*2 Ibid.

** Haoran Lu, “Performance Budgeting Resuscitated: Why is it Stil Inviable”, Journal of Public
Budgeting, Accounting & Financial Management, Vol. 10, Issue 2 (1998), ss. 166-167.
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sebep olabilmektedir. Fazlasiyla iyimser ¢ok yilli projeksiyonlar, daha az Oncelige
sahip kamu harcama programlari icin bir mazeret olarak kullanilabilmektedir. Yapilan
iyimser gelir tahminleri ile gercekte oldugundan daha fazla kaynak varmis gibi
gosterilerek, Oncelikli olmayan harcamalara kaynak tahsis edilmesine neden
olunabilmektedir. Oldugundan daha fazla tahmin edilen kaynaklar, harcamalart

karsilamakta yetersiz kalabilmekte ve mali denge acik verebilmektedir.”*

Son olarak performans yonetim sistemi ve mali yonetim sisteminin etkin bir
kaynak dagilimimi miimkiin kilan uyumlu iliskisi ve bu yonde birbirlerine bagh
duruslarina ragmen mali yonetim ve performans yonetiminin entegre edilmesinin ¢ok
zor oldugu, ¢cogu zaman da bunun miimkiin olmadig: belirtilmektedir. Mali yonetim ve
performans yonetimi alanindaki reformlar birbirinden bagimsiz olarak gelistigi ve
ilerleme kaydettigi icin bu iki yoOnetim anlayisinin entegrasyonu konusundaki
zorluklarin hicbir zaman tam anlamiyla asilamayacag vurgulanmaktadir. Performans
yonetimini bash baslina uygulamak yeterince zordur; biitce reformu kapsaminda bir de
mali yonetim ile entegrasyonu saglanmaya calisildiginda her iki anlayisin da basarisiz
olma sans1 artabilmektedir. Ayrica performans yonetimi ve mali yonetim anlayislariin
kiiltiirel agidan farklilik gostermesi de entegrasyonda sorun teskil edebilecek bir

ozelliktir. >

25 Kiziltas, op.cit., s. 240.
0 PUMA, op.cit., ss. 13-14.
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DORDUNCU BOLUM

DUNYADA VE TURKIYE’DE PERFORMANS ESASLI BUTCELEME
SISTEMI

Bu boliimde oncelikle PEB’in diinya uygulamalarinda farkli yontemleri
belirlemis baz iilkelerin uyguladiklan sistemler hakkinda bilgi verilecek, Tiirkiye’de
uygulanmasi ongorillen PEB sistemi incelenecektir. Daha sonra diinya
uygulamalarindan yapilan ¢ikarimlardan, 5018 sayili kanunla uygulanmasi 6ngoriilen
sistemden ve uygulanmasinda basarisiz olunmus PBS’den elde edilen tecriibelerden

hareketle PEB’in Tiirkiye’de uygulanmasina iliskin degerlendirme yapilacaktir.

4.1. Diinyada Performans Esash Biitceleme Uygulamalari

OECD iilkelerinin ¢ogunlugu PEB sistemini uygulamakta ve performans
bilgisini cesitli sekillerde biitcelerine dahil etmektedir. OECD i{iyesi olmayan bazi
ilkelerde de PEB sistemi uygulanmakta, bazi iilkelerde de uygulanmasi yoniinde
adimlar atilmaktadir. PEB sistemi diinyada, ‘Cikt1 Odakli Biitceleme, Sonu¢ Odakli
Biitceleme, Cikt1 Odakli Yonetim, Sonu¢ Odakli Yonetim, Performans Yonetimi’

adlar1 altinda da anilmaktadir.??’

OECD iilkeleri arasinda PEB sistemine gecis ve biitcenin hedeflere baglanmasi
iki sekilde saglanmaktadir: (i) Ayrt dokiimanlar olusturmak, (ii) Biitce

. C e 228
dokiimanlarinin yapisini ve igerigini degistirmek.

[Ik olarak 1980’li yillarin sonlarinda Avustralya ve Yeni Zelanda’da
performans yonetimi ve/veya biitcelemenin kullanilmasiyla baglamis olan,
performans esasli yonetimin, biitcelemenin ve raporlamanin kullanilmasi egilimi,
1990’11 yillarin ortalarinda Kanada, Danimarka, Finlandiya, Fransa, Hollanda, 1sveg,

Ingiltere ve ABD’deki uygulamalar takip etmistir. 1990’11 yillarin sonlar1 ve 2000’li

7 Eriiz(2005), op.cit., s. 62.

% Esin Nangir, “OECD Ulkelerinde Performans Esasli Biitce Uygulamalari,” Coskun Can Aktan
(der.), Kamu Mali Yonetiminde Stratejik Planlama ve Performans Esash Biitceleme, Ankara,
Seckin Yayincilik, 2006, s. 307.
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yillarin baslarinda da Avusturya, Isvicre ve Almanya bu egilim yoniinde reformlar

yapmlslardlr.229

OECD iiyesi iilkelerin biiylik c¢ogunlugunda son yillarda uygulanan
performansa dayali biitge teknikleri, mali disiplini one ¢ikarmasinin yam sira, hem
tiretkenlik ve verimliligin arttirillmasina, hem de kamuoyuna kars1 olan
sorumluluklarin  daha iyi yerine getirilebilmesine yonelik uygulamalarin

yayginlasmasina neden olmustur.>*

Avustralya ve Hollanda’da temel biitce ve muhasebe belgeleri sonuglar
etrafinda tekrar diizenlenmektedir. Belirtilen bu yeniden diizenleme islemi biitce
miizakerelerinin odak noktasini degistirmek i¢in planlarla birlikte yiiriitiilmektedir.
Tahakkuk esasina dayali muhasebe sistemleri, maliyetlerin ¢ikti ve sonuglara

dagitilmasini desteklemeyi amag edinmektedir.”'!

Kanada, Ingiltere ve Birlesik Devletler gibi iilkelerde kurumlar, sonug ve ¢iktt
hedefleriyle birlikte ana biitce belgelerini de iceren ayri performans belgeleri
hazirlanmaktadir. Kurum miidiirleri, planlanan hedeflerin basarilip basarilmadigini
gosteren ve bu amaclar ugruna ne kadar para harcandigini belirten yillik raporlar i¢in
hesap vermektedir. Fransa’da ana biitce belgesiyle birlikte performansi gosteren ve
ciktilarin sonuclarla baglantisin1 belirten bir ek belge hazirlanmaktadir. Ana odak
noktasi ciktilardir. Fransa, sonu¢ ve c¢ikti hedefleri ve bilgiyi daha iyi bir sekilde

dikkate alabilmek icin ¢ekirdek biitge belgelerini yeniden diizenlemektedir.*

Diger OECD iiye iilkeleri kendi biitceleme ve yOnetim sistemlerinde
yapilmakta olan reformlar araciligiyla temel olarak girdiler ve ciktilar1 hedef
almaktadir. Yeni Zelanda’da biitce, ¢iktilar etrafindan bicimlendirilmistir. Sonug
bilgilerini biitce ve yonetim siireclerine daha iyi entegre edebilmek i¢in su anda bir
calisma yapilmaktadir. Bazi kurum miidiirleri, sonuclarin kontrol edilebilir olmasi ve

performansa iliskin bilgilerin mevcut olmasi durumunda hesap verebilir

22 OECD Policy Brief, op.cit., s. 4.

29 Ozyildiz, op.cit., s. 81.

21 Kristensen, Jens Kromann, Walter S. Groszyk ve Bernd Biihler. “Outcome-focused Management
and Budgeting”, OECD Journal on Budgeting, Vol. 1, No. 4 (2002), s. 17.

2 ibid. ss. 17-18.
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tutulmaktadir. Japonya’da sonug¢ degerlendirmesine daha sistematik bir yaklagim
getirmek icin bazi bakanliklarda calismalar yapilmaktadir. Norvec’te sonug bilgileri,

performans belgelendirmesinde tasarsiz (ad hoc) bir temele dayanmaktadir.**

Asagidaki boliimlerde, OECD iilkeleri arasinda PEB uygulamalarinda farkli

yontemler kullanan iilkelerden ABD, Hollanda, isvec ve Ingiltere incelenmistir.

4.1.1. Amerika Birlesik Devletleri’nde Performans Esash Biitceleme

ABD’de PEB ¢alismalarmin baslangici 1940’lh yillara dayanmasina ragmen,
1993 yilina kadar iiretilen performans bilgileri gerektigi gibi kullanilmamis ve
performansa iliskin uygulamalara nem verilmemistir.** GPRA ile birlikte Birlesik
Devletler 1993 yilinda federal boliimler ve kurumlar i¢in bir performans yOnetim
cercevesi olusturmustur. Cerceve, stratejik planlar, yillik performans planlart ve
yullik performans raporlarindan olusmaktadir (ABD’de uygulanan PEB sisteminin
temel unsurlann stratejik planlar, yillik performans planlarnt ve performans

235
)

raporlaridir 237

26 Bu yasa ile;

e Federal kurumlarin program c¢iktilarina ulasmalarinda hesap verilebilir
olmasim saglayarak federal hiikiimetin yeterligi konusunda halkin giivenini

arttirmak,

® Program performans reformunu; program amaglari, bu amaglar
dogrultusunda program performansi 6l¢iimii ve raporlama konularinda pilot

projeler serisi ile baglatmak,

e Sonug¢ odakli yaklasim, hizmet kalitesi ve miisteri memnuniyetini tesvik
ederek federal program etkililigini ve hesap verme sorumlulugunu

arttirmak,

2 Ibid. s. 18.

23 Esin Oral, “Bazi OECD Ulkelerinde Performans Esasli Biitceleme Uygulamalari, Gelisimi ve Tiirk
Mali Sistemi Acisindan Bir Degerlendirme”, Devlet Biitge Uzmanligi Arastirma Raporu, (2005)
10.08.2006, http://www.bumko.gov.tr/Yayinlar/arastirmarapor/Eoral.pdf, s.78.

> Ibid. s. 301.

236 Kristensen ve digerleri, op.cit., s. 28.

7 White House, “Government Performance Results Act of 19937, 12.01.2007
http://www.whitehouse.gov/ omb/mgmt-gpra/gplaw2m.html#h1.
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e Federal yoéneticilerin, program amaclarina ulasmak icin planlama
yapmalarin1 gerekli kilarak ve program sonuclari ile hizmet kalitesi

hakkinda bilgi saglayarak hizmet dagilimin1 gelistirmek,

® Yasal amaclara ulasma ve federal programlar ile harcamalarin etkililigi ve
etkinligi konularinda daha objektif bilgiler saglayarak kongre ile ilgili karar

verme siireclerini gelistirmek,
¢ Federal hiikiimetin i¢sel yonetimini gelistirmek amaglanmustir.

GPRA uyarinca ABD’de tiim kamu kurumlari; bes yillik stratejik plan
hazirlamak, bu plan cercevesinde misyonlarini, amaclarini, hedeflerini agikca
belirlemek, hedeflerini ol¢iilebilir yillik hedeflere doniistiirmek, hedeflere ne Slgiide
ulagildigin1 gosterecek performans gostergeler seti olusturmak, yillik eylem planlar
hazirlamak, performans Ol¢iimii yapmak, elde edilen sonuclari performans
raporlariyla yayimlamak ve kaynak tahsislerini performans bilgilerine dayali olarak
yapmak zorundadirlar.”® Yasalasan GPRA ile performans yonetimi ve PEB
sisteminin hangi araglar kullamilarak uygulanacagi ve nasil bir gecis donemi

gecirilecegine iligkin gerceve gizilmistir.239

ABD’de PEB anlayisi federal diizeyde ele alinmaktadir. Performansi ve
sonuclar1 ele alan biitce anlayisi, kurumlarin stratejik planlar, yillik performans
planlart ve performans Olgiileri hazirlamalarina dayanmaktadir. Office of
Management and Budgeting-Yonetim ve Biitceleme Ofisi (OMB) tarafindan
hazirlanan talimatta, stratejik planlarin bigimi ortaya konmustur.”*” Buna gore temel
unsurlar; kurumun temel faaliyetleri ve fonksiyonlarini iceren kapsamli bir misyon
bildirisi, genel ama¢ ve hedefler, bu amac¢ ve hedeflere nasil ulasilacaginin
aciklanmasi, performans amaglarinin plana nasil dahil edildiginin belirtilmesi, genel
ama¢ ve hedeflere ulasmay1 etkileyebilecek kurum dis1t anahtar faktorlerin

tanimlanmasi, genel amag ve hedeflerin saptanmasi ve revize edilmesinde kullanilan

% Fikret Giilen, “Hesap Verme Sorumlulugu ve Denetim Baglaminda Bagimsiz Kurullar”,
18.01.2007, http://www.tesev.org.tr/etkinlik/denetim_f gulen_hesap_verme.doc, s.4.

2 Oral, loc.cit.

240 Gedikli, op.cit., s. 138.
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‘program degerlendirmelerini’ gelecek program degerlendirmeleri igin agiklamak

olarak sayllmaktadlr.241

En az bes yillik bir siireyi kapsayan stratejik planlarda kurumlar, misyon
bildirilerini ifade emekte ve uzun vadeli hedeflerini diizenlemektedirler. Belirtilen bu
uzun vadeli hedefler temel olarak sonu¢ hedefleridir ve bir kurumun kendi
misyonunu nasil gerceklestirecegini agiklamaktadir. Uzun vadeli hedeflerin
dogrudan ol¢iilebilir olmasi gerekmektedir. Eger ki bir hedefin basarilmasi dogrudan
Olciilemiyorsa, kurum, sonug¢ hedefinin basarilip bagarilmadigimi belirtmek amaciyla
kullanilan 6lgtimleri (¢ikt1 hedefleri de dahil olmak iizere) aciklamaktadir. Kurumlar,
stratejik planlarim1 hazirlarken Kongre ve diger federal kurumlar, devletler, yerel
yonetimler, ilgi gruplant ve birlikleri gibi farkli paydaslara danigsmalidir. Buna
ragmen, kongrenin bir stratejik planin onaylanmasinda hi¢bir yetkisi yoktur. Kongre
ve diger paydaslarin belirli hedefler veya kurum yaklasiminda fikir ayriligina
varmast durumunda kurum, planinin son halinde celigkili goriisleri acik bir sekilde
kayit altina almakta ve raporlamaktadir. Tamamlanmig stratejik plan, kamunun
kullanimina hazirdir ve c¢ogu durumda internette yaymlanmaktadir. Stratejik
planlarda kurumlar aym1 zamanda uzun vadeli hedeflerin basarilmasina engel olan
riskleri de agiklamaktadir. Bu riskler, kurumun kontrolii disindaki dis etkenlerden

kaynaklanabilmektedir.242

GPRA, stratejik plan hazirlamasinin yonetimin tabiatinda oldugunu ve bu
planin sadece Federal calisanlar tarafindan hazirlanmasi gerektigini belirtmistir.
Stratejik planlarin  timiiyle kamunun ulagimma ac¢ik dokiimanlar oldugu
belirtilmektedir. Stratejik planlar Kongreye iletildigi andan itibaren yaymlanmalidir.
Kurumlar stratejik planlarimi web sitelerinde yayinlamali ya da diger elektronik

medya araclarindan ulagilmasini saglamahdlrlar.243

Yillik  performans plam, stratejik plan hedeflerini belirli mali yilda

basarilmas1 gereken yillik performans hedeflerine doniistirmektedir. Belirtilen bu

! OMB, “Government Performance Results Act of 1993 - Section 3. Strategic Planning”,

12.01.2007, http://www.whitehouse.gov/omb/mgmt-gpra/gplaw2m.html#h3.

242 Kristensen ve digerleri, op.cit., ss. 27-28.

*3 OMB, “Section 210 Preparing and Submitting a Strategic Plan,” Circular No. A-11 Preparation,
Submission, and Execution of the Budget, 2006.
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performans hedefleri sonu¢ ve cikti hedeflerinin bir birlesimidir. Yillik performans
plani, performans hedeflerini basarabilmek i¢in ne kadar para harcanacagi bilgisini
de icermektedir. Baskan, Kongreye biitceyi gonderdikten sonra biit¢e ve performans
hedefleri arasindaki baglantiyr gdstermek amaciyla kurumlar, performans planlarini
Kongreye gonderirler. Kongre, parayr performans hedeflerinden ziyade kurum ve

biitce hesabina gore tahsis etmektedir.***

Performans planlarinin hazirlanmasinda biitiin kurumu esas alma, stratejik
planlarla iligkilendirme, birkac yilin performans bilgisini icerme gibi genel kurallara
uyulacaktir. Temel unsurlar arasinda performans hedefleri ve Ol¢iilerinin icerilmesi,
faaliyet siiregleri, bilgi, insan, sermaye, teknoloji ve diger kaynaklarla olgiilen

degerleri dogrulayacak araglarin tanimlanmasi sayilmaktadir.*

Kurum gorevlileri, programlar1 yonetmek ve faaliyetleri gerceklestirmek icin
yillik performans planimi kullanmaktadirlar. Yillik performans raporlarina dayal
olarak stratejik planlar ve yillik performans planlarinda belirtilmis olan hedeflerin

246
basarilmasindan sorumludurlar.

Yillik performans raporlari, planlanan sonuglarla birlikte gercek performansi
ve yillik performans planinda yer alan ¢iktilar1 karsilagtirirlar. Bazi hedeflerde basart
yakalanmamigsa nedenlerin bir aciklamasi olacak ve gelecekte hedefi goriismek
tizere bir program ve adimlar yer alacaktir. Yillik performans raporlari aym1 zamanda
mali yilda tamamlanmis herhangi bir program degerlendirmesine iliskin bulgularin
ve tavsiyelerin bir Ozetini de icerecektir. Yillik performans raporlari, Bagkana,
Kongreye ve OMB yoneticisine gonderilmekte ve kamuya sunulmaktadir;

kurumlarin biiyiik ¢ogunlugu raporlarini internetten gondermektedir.*’

PEB’in ABD’de uygulanmasi ile ilgili olarak Melkers ve Willoughby’in
yaptigi, eyaletlerdeki PEB uygulamalar ile ilgili calismada, toplam 50 eyalet
incelenmistir. 3 eyalet (Arkansas, Massachusetts, New York) hari¢ diger tiim

eyaletler PEB uygulama sartlarina sahiptir ve bircogu bu sartlar1 son birkag yil icinde

244 Kristensen ve digerleri, op.cit., s. 28.
5 Gedikli, loc.cit.

246 Kristensen ve digerleri, loc.cit.

7 ibid. ss. 28-29.
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yerine getirmistir. 16 eyalet bu reformu biitgce rehberleri veya talimatlan ile
baslatmisken, 31 eyalet PEB uygulamasim yasalastirmistir. Eyaletlerin performans
Olciilerinin belirlenmesi detaylar1 amag, hedef ve misyon bildirimlerine gore cesitlilik
gostermektedir. Girdi, cikti, siire¢, sonug, etkinlik, etkililik gibi kavramlar

performans ol¢iimii baglaminda kullamlmaktadir.***

Kong’a gore, yakin gelecekte ABD’de eyalet ve federal diizeyde, PEB’in
harcama kalemleri biitcesinin yerini alacagim iddia etmek icin erkendir. Yine yakin
gelecekte, federal biitce siirecinin doniisiimiinde PEB’in basarili olacagini diisiinmek
cok iyimser bir bakis agis1 olacaktir. PEB’in, biit¢celemenin daha az politik oldugu ve
biitcenin kolayca cok yilli bir yapiya doniistiirebilecegi yerel diizeyde yasayabilecek

bir reform oldugu belirtilmektedir.**’

ABD’de biitce ile performans arasindaki baglantinin kurulmasi i¢in gosterilen
gayretlere ragmen bu baglantinin tam anlamiyla kurulamadigi, bugiine kadar
kurumlar icin yeni raporlama dokiimanlarinin hazirlanmasinin diginda ¢ok fazla bir
degisiklik gerceklestirilemedigi vurgulanmaktadir. Performans yonetimi ve PEB
sistemine gecis i¢in 6onemli unsurlarin tam anlamiyla yerine getirilememesi sebebiyle
fazla bir basarn saglanamadigi ifade edilmektedir. ABD’de PEB sistemine gecis
calismalarinin  degerlendirilmesi neticesinde su sonuglara ulagsmak miimkiin

olmaktadir:**°

e istenilen basar1 hala elde edilememis, beklenen katkilar saglanamamustir.
Fakat sistemin yerlesmesi icin kararlilikla diizenlemelere devam

edilmektedir.

e Kurumlara yonetsel acidan esneklik saglanmamasi, kongrenin biitce
sirecinin her asamasinda giiclii bir kontrol mekanizmasina sahip olmasi ve
boyle devam edecekmis gibi goziikmesi, sistemdeki en 6nemli eksiklikler

olarak belirtilebilmektedir.

¥ Melkers ve Willoughby (1998), op.cit., ss. 66-68.

9 Dongsung Kong, “Performance-Based Budgeting: The U.S. Experience”, Public Organization
Review, Vol. 5, Issue 2 (2005), ss. 91-104.

230 Oral, op.cit., s. 80.
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e Performans Ol¢iim ve degerlendirme sistemlerinin hala yeterince
etkinliginin saglanmamis olmasi, performans bilgilerinin giivenilirligi
konusunda karar alicilarin siipheci yaklasimi ve hala karar alma siirecinde
bu bilgileri kullanmamalar1 ve aslinda sayilan tiim bu sebeplerden dolayi bir

performans kiiltiiriiniin saglanamamis olmas1 6nemlidir.

4.1.2. Hollanda’da Performans Esash Biitceleme

Hollanda’da performansin sistematik olarak ol¢iilmesi ile ilgili ilk girisimler
1976 yilinda “Devlet Biit¢eleme ve Muhasebe Kanunu” ile baglamistir. Bu kanunda,
uygun olunan alanlarda performans gostergeleri olusturulmasma yer verilmistir.
Ancak bu girisimler uzun siire bugiinkii kadar gelismis ve kapsamli bir sekilde

uygulanmamlstlr.25 !

1970’1i yilardan itibaren Hollanda bakanliklar1 yillik performans verilerine ait
unsurlara biit¢elerinde yer vermistir. Buna ragmen, son yillara kadar ¢iktilar iizerine
odaklanilmis ve teskilatlarin tiimii performans bilgileri olusturmak igin zorunlu
tutulmamigtir. Kamu kurumlart ve sézlesme ortaklari, 1990’larin basindan itibaren

performans bilgilerinin olusturulmasi konusunda yiikiimlii olmuslardir.**

Maliye Bakanligi, biitgenin sinirlarimi belirleyebilmek icin 1993 yilinda bir
calisma gurubu olusturmustur. Bu calisma gurubunun asil amaci yeni bir biitce
sistemi olusturmak ve bu konuyla ilgili onerilerde bulunmaktir. Dolayisiyla gurup,
ekonomiye yon veren bakanliklarda gelen iist diizey ¢alisanlardan olusturulmustur.
Calisma gurubunun Onerilerine dayanarak, Hollanda’da biitgeleme siirecinde koklii

degisiklikler yapilmustir.?

1997/1998 yilinda merkez bakanliklar tarafindan politika Olctimlerinin
sonucuna iliskin kilit rakamlar tanimlamak ve boylece politika programlarinin
etkinliklerini iceren hedefleri kendi biit¢elerinde ele almalarini saglamak amaciyla ilk

adimlar atilmistir. 1999 yilinda tam Olgekli bir sonu¢ odakli biitce sisteminin

1 Nangir, loc.cit.

252 Kristensen ve digerleri, op.cit., s. 22.

233 Jon R. Blondal ve Jens Kromann Kristensen, “Budgeting in the Netherlands”, OECD Journal on
Budgeting, Vol. 1, No. 3 (2002), s. 44.
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gelistirilmesine karar verilmistir.”>* 1999 yilimin Haziran ayinda Hollanda Hiikiimeti,
biitce dokiimanlarinin parlamentoya sunulmasinda, dokiimanlarin yapisinda ve
iceriginde 6nemli degisiklikleri ongoren bir teklif ileri siirmiistiir. Devlet biit¢esinin
bu degisikliklerle, ulasilmak istenilen amaglara, bu amaglara ulagsmak icin izlenilecek
yola ve bu yolun maliyetinin ne olacagina iligkin bilgi vermesi hedeflenmistir.
Ayrica biitce yilindan sonra devlet yillik raporunda bagta verilen bilgilerin
degerlendirilmesinin yapilmasi amaclanmistir. Yillik raporun, istenilenlere ulasilip
ulagilamadigi, ulagsmak icin gerekenlerin yapilip yapilmadigi, maliyetlerin beklendigi
gibi olup olmadigi konusunda bilgiler icermesi istenmistir. Amag, biitce
dokiimanlarmi ve biitce siirecini daha politika odakli ve bu konuda fazla bilgi iireten
bir siire¢ haline getirmektir. Hiikiimet tarafindan getirilen bu teklif ve ardindan
yapilan cesitli diizenlemeler ¢ercevesinde Hollanda’da PEB sistemine gegilmistir.
Olusturulan sistem her gecen yil yeni diizenlemeler yapilarak gelistirilmeye

(;ahsllmaktadlr.255

[k sonug esaslh biitge, Eyliil 2001°de Parlamentoya sunulmustur. Bu &nemli
reformu, mevcut nakit-tahakkuk esashi karigik muhasebe sisteminin yerini alacak
sekilde tahakkuklarin bir muhasebe esasi olarak tanitilmasi takip etmistir. Hollanda
biitce reformlart {i¢ soruyu yanitlamak i¢in bir arastirma dahilinde yiiriitiilmektedir:
Neyi basarmak istiyoruz? Bu hedefleri bagarabilmek icin ne yapiyoruz?
Emeklerimizin maliyeti ne olacak? Yilik rapor reformu, ilgili hesap verme
sorumluluguyla ilgili sorularla yiiriitilmektedir: Hedeflerimizi basardik mi? Basarili
olabilmek icin yapmamiz gerekenleri yaptik mi? Ongordiigiimiiz maliyetle mi

sonuglandi ?*°

Hollanda’da PEB sisteminin ©Onemli bir 6zelligi programlarin {izerine
oturtulmug olmasidir. Performans bilgilerinin biitceleme sistemine dahil edilmesi,
cikt1 ve sonug¢ odakli bir biit¢eleme sistemine gecilmesi program yapisi korunarak
saglanmistir. Biitce dongiisiiniin, daha politika ve hedeflere odakli bir hale

getirilmesi i¢in Hollanda’nin kurdugu yeni sistem, yeni dokiimanlar olusturmandan,

234 Kristensen ve digerleri, loc.cit.
255 Nangir, loc.cit.
256 Kristensen ve digerleri, op.cit., s. 23.
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biitce siirecini ve dokiimanlarimi degistirmek yoluyla olusturulmustur. Politikalara
iliskin bilgiler i¢in ayr1 dokiimanlar bulunmamaktadir; bu bilgiler biitce dokiimaninin
icine entegre edilmistir. Yani hedeflerle kaynaklar arasinda iliski kurmak amaciyla
performans planlarina bagvurulmamigtir. Politika olusturulmasi, uzun vadeli
oncelikler ve hedeflerin belirlenmesi siireci siyasi siiregle birlestirilmistir. Hollanda
sistemine iliskin bir diger o6zellik ise performans sozlesmelerine yer verilmis
olmasidir. Performans yOnetimini yiiriitebilmek amaciyla olusturulan ajanslarda
bityiik 6lciide performans sozlesmesi sistemi belirlenmistir. Iktidara gelen yeni
hiikiimetler, oncelikleri ve uzun vadeli hedefleri acik ve somut ifadelerle ortaya
koymaktadirlar. Tiim bu faktorler Hollanda’da planlama ve biitgce hazirlanmasi
siireglerinin ¢ok basit ve biirokrasiden uzak bir sekilde yiiriitiilmesine sebep

olmaktadir.”’

Giiniimiizde OECD iilkeleri arasinda Hollanda’nin en basarii PEB
uygulayicilarindan biri oldugu soylenilebilmektedir.  Ciinkii Hollanda gercek
anlamda PEB’i uygulayan ve biitce O6deneklerini cikti ve sonuglara baglamayi
basarabilen nadir {iilkelerden biri olarak gosterilmektedir. Bunun nedeni ise
Hollanda’nin PEB’e gecis konusundaki reformlari, performans ydnetimine gegis ve
mali saydamlik ile hesap verme sorumlulugunu saglamak amaciyla yaptig

reformlarla birlikte yiiriitmesi gdsterilmektedirzsg.

4.1.3. Isve¢’te Performans Esash Biitceleme

Isvec gegmisten gelen geleneksel devlet yapisi icinde biitceleme siirecinde
reform yapmig, kamusal hizmetleri verimlilik gercevesi i¢cinde degerlendirmis, kamu
kurumlarina faaliyetlerinde daha fazla serbestlik tanimis ve bunun sonuglarini
izlemeye tabi tutmus ve ayni zamanda da faaliyetlerinin sonug¢larim1 kamuoyunun
bilgisine sunmustur. Mali yonetim reformu kapsaminda Isve¢, kurumlara saglanilan

Odeneklerin miktariyla degil 6deneklerin amaclanan sonuglari ne kadar yansittiginin

>7 Nangir, op.cit., s. 308.
238 Oral, op.cit., s. 85.
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analizi tizerinde yogunlasmistir. Bu baglamda 6zel isletmecilik alaninda gecerli olan

kurallar kamusal hizmetlere yansitilmaya gahsllmlstlr.259

Isvec 1990'larin baslarinda diger tiim iilkeler arasinda en yiiksek biitce
aciklarina sahip iilke konumuna gelmistir. Bu aciklar ¢ok yiiksek bir kamu
bor¢clanmasini beraberinde getirmis ve 1990-1994 déneminde briit borglar ikiye
katlanmigtir. 1990'larin sonlarma dogru ise biitce dengesi yeniden saglanmistir.
Isvec’te, 1994 yilinda yeni iktidar idareyi devraldiginda bir dar bogaz
yasanmaktayd1. Biitce dengesinin bozulmasi, Isve¢ ekonomisinin bozulmasinin bir
yansimasidir. Isve¢ 1930'h yillardan bu yana tarihinin en kotii ekonomik kosullarini
yasamaktaydi. Bunun sebeplerinden birisi OECD'nin 1994 raporunda da belirtildigi
tizere dogru olmayan politikalar uygulanmasidir. Yapisal reformlarin artarda
gerceklestirilmesi  Ongoriilemez problemlere yol agmistir. Tiim bu olumsuz
gelismelerden sonra, bir vergi reformu yapilmistir. Bu durum, vergi sonrasi reel
faizlerin yiikselmesine ve gayrimenkul fiyatlarinin carpici bir bicimde diismesine
neden olmustur. Bu, ekonomide ciddi bir sekilde diismiis olan talebin yeniden
canlandirilmasin1  kolaylastirmis, makroekonomik politikada cok fazla diizeltici
etkiler yapilmaksizin ekonominin rotasin1 yonetmeye imkan tanimustir. Biitce
pozisyonundaki séz konusu bozulmaya karsilik olarak, Isve¢ OECD iilkeleri arasinda
en kapsamli mali uyum programini uygulamaya koymustur. Ekonomik politikanin

temel amaci kamu maliyesinin tekrar inga edilmesi olarak belirlenmistir.260

Isve¢’te bu degisimler sonucunda ¢ok yillik stratejik planlara dayali bir
biitceleme teknigi kullanilmaya baslanmistir. Bu teknikte, ekonomik oncelikler
dogrultusunda harcama kalemlerinin iist sinirlart tespit edilmekte ve bu tespit
dogrultusunda ii¢ yillik bir donem icin makro ekonomik hedefler ile hiikiimet

faaliyetlerinin operasyonel boyutu arasinda bag kurulmaktadir.*®! Biitge siirecinin

239 Serkan Karabacak, “Kamu Mali Yonetiminin Yeniden Yapilandirilmast: Isvec Ornegi”, Devlet

Planlama Tegkilat1, (1999) 06.02.2007, http://ekutup.dpt.gov.tr/kamumali/karabacs /isvec. doc, s.1.
2 Ibid. s. 2.
261 Ates ve Cetin, op.cit., ss. 274-275.
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gelistirilmesi konusunda, Isve¢'te 1994 yilindan beri radikal degisimler olmustur.

Reformun temel kriterleri;262

1. CYB cercevesi ve yukaridan asagi (top-down) biitceleme siirecine

gecilmistir.

2. Biitge siireci dzellikle sosyal giivenlik alaninda, biit¢e disinda islem goren
varliklarin biitgce kapsamina alinmasiyla daha anlasilabilir bir noktaya

getirilmistir.

3. Sosyal giivenlik alaninda briit biitceleme prensibi (Gelirlerin ve giderlerin

ayrilmasi) islemlerdeki saydamligi artirmak amaciyla benimsenmistir.

4. Otomatik olarak devam eden tiim biitce ©6denekleri kaldirilmis, yillik

inceleme ve izne konu edilmistir.

5. Mali y1l takvim yili olarak degistirilmis ve biitce siirecinin hukuki altyapisi
giiclendirilmistir. Biitcenin yonetimi konusunda bir kanun kabul edilmis ve
biitge siireci ile ilgili olarak Parlamento tarafindan yeni diizenlemeler

yapilmistir.

Performansa dayali biitce uygulamasinda, kurum yoneticileri, performans
hedeflerine ulasabilmeleri icin kendilerine aktarilan fonlara iliskin hazirladiklar
raporlari  Maliye Bakam1 baskanligindaki bakanliklar arasi bir komiteye
sunmaktadirlar. Her bakan, bu komite icinde kendine bagli kuruluslarin maliye
bakan1 gibi, kendilerine bagli kurumlarin yoneticilerine danmigmanlhk yaparak
yonlendirici ve yol gosterici bir sekilde goérev yapmaktadir. Tiim bu siire¢ sonunda
hazirlanan ana rapor parlamentoya sunulmaktadir. Bu noktadan itibaren devlet
denetimi baslamaktadir. Devlet denetimi, (i) Parlamento denetcileri tarafindan
performans kriterleri géz Oniine alinarak parlamento adina yapilan denetim ve (ii)
Ulusal Denetim Ofisi (UDO) tarafindan yapilan denetim olmak tizere iki (;esit‘[ir.263
UDO, devletin denetleme kurumudur; tiim devlet kurumlar1 ve bunlarin faaliyetleri

konusunda bagimsiz denetim yapmaktadir. Yillik denetim, kurumlarin ¢aligmalar ile

262 Karabacak, op.cit., s. 4.
263 Ates ve Cetin, op.cit., s. 275.
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iligkili aldiklar1 kararlari, yonetimlerini ve hesaplari kapsamaktadir. S6z konusu
denetim, devlet faaliyetlerinin gerektirdigi standartlara dayanmaktadir. Hiikiimete
sunulan denetim raporu hem cari faaliyetleri hem de kurumlarin yillik raporlarinin
icerdigi konular1 kapsamaktadir. UDO hangi denetimlerin yapilacagini kendisi secer.
UDO ayrica, devletin belirleyici etkisi oldugu her trost sirketinde ve bircok kamusal
tesebbiiste denetim yetkisine sahiptir. Diger iilkelerden farkli olarak UDO
Parlamento'ya karsi sorumlu olarak calismasi yerine Maliye Bakanlifi'nin altinda
merkezi hiikiimete bagli olarak calismaktadir. Bununla beraber gerek konularin
seciminde gerekse de raporlama konusunda tam bir bagimsizliga sahiptir. Denetim
Ofisinin birbirinden ayr {i¢ gorevi vardir. Bunlar, mali denetim, performans denetimi
ve mali yonetim reformlarinin koordinasyonudur. Denetim Ofisi genel olarak ii¢
konu iizerinde yogunlasmaktadir: (1) Etkinlik ve etkililie engel teskil eden
konularin ortaya c¢ikarilmasi, (2) Etkinlik ve etkililigi artirmak igin Olgiimler
onerilmesi, (3) Degisimin saglanmasi ve sonuclarin izlenmesi. UDO, kurumlar i¢in
mali yonetim dereceleri sistemi uygulamaktadir Amag sistematik bazda kurumlarin
mali yonetim standartlarinin degerlendirilmesidir. Her kurum mali yonetimleri iki
kritere gore 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¢ derecelendirmedir. Bu,
mali raporlamanin dogrulugunu ve Kkalitesini saglamak amaciyla her kurum
tarafindan yapilan i¢ yonetim kontrollerinin degerlendirilmesine dayanir. Her kurum
icin yapilan bu derecelendirme kamuya agiklanmaktadir. Kurumlarin mali
yonetimleri i¢in bu uygulama derecelendirmenin ¢ok etkili olmasini saglamaktadir.
Buna ek olarak derecelendirme, kurumlara faaliyetlerini daha etkin hale
getirebilmeleri i¢in sistematik olarak rehber olmakta ve onlar bilgilendirmektedir.264
Bu uygulama da UDO’nun vatandasa hesap verme sorumlulugu olarak kabul

edilebilir.?®

Isve¢’te PEB sitemi genel olarak degerlendirildiginde; cok koklii bir degisim

olan bu sistemde "Yoneticileri nasil yaptiklarindan degil, ne yaptiklarindan sorumlu

264 Karabacak, op.cit., ss. 17-18.
265 Ates ve Cetin, op.cit., s. 276.
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tutmak" fikri ile girdi kontrollerinden ziyade c¢iktilar ve sonuglar {iizerinde
yogunlasilmistir.  Isvec'te genel siyasal yapiin  performans  yonetimini
baslatmasindaki arzusu iizerine herhangi bir siiphe olmamistir. 1990'larin baginda
hiikkiimet teklifi iizerine Parlamento, kurumlarin performanslarina dayali yeni bir
biitce siirecini uygulamaya koymustur. 1993/94 mali yilindan itibaren tiim kurumlar
bu programa dahil edilmislerdir. Performans yonetimi, performans Ol¢timleri ve
raporlar1 i¢in yogun talepleri icermekte ve tiim kurumlart kapsamaktadir.
Politikacilar da 6rnegin, konut sorunu, oOziirliilerin sorunlari, trafik kazalarinin
azaltilmasi, sugla miicadele ve saglik problemleri gibi konularin iyilestirilmesi
izerine bazen biiyiik bir ilgi gostermislerdir. Bununla birlikte, bugiin yaygin olan
kam politikalarin olusturulmasi ve uygulamasinda bakanliklar, bakanlar, miistesarlar
ve bakanliklardaki diger memurlarin yeterli ilgi gostermedikleridir. Ne bakanlar ne
de onlarin hizmetin iiretilmesinde en yakin olan memurlar stratejik sonuglar ve
bunlarin nasil odlgiilecegine dair konularda cok fazla yorumda bulunmamislardir.
Ayrica kurumlarin performanslar hakkinda raporlardaki sonuglara pek bir cevap
vermemislerdir. Bu konuyla ilgili hedeflerin formiilasyonu, sonug raporlarina cevap
verilmesi gibi performans yonetimi uygulamasinda gerekli olan sorumluluklar daha
alt kademedeki memurlara devredilmistir. Performans yOnetiminin cergevesini
olusturan temel reformlar yukaridan baglatilmistir. Ama kurumlar da genis bir
otonomiye sahip olmuslardir. Performans yonetimi konusunda Maliye Bakanligi
biitiinsel anlamda sorumluluk sahibidir. Bunun yaninda UDO ile Idari Gelisim
Kurumu da performans yoOnetiminin gelistirilmesi konusunda ©Onemli bir rol

istlenmiglerdir. 266

4.1.4. ingiltere’de Performans Esash Biitceleme

Ingiltere’de Muhafazakar Parti hiikiimetleri doneminde performansa dayali
biitce uygulamalarinin temelleri atilmis ve bazi uygulamalar gerceklestirilmisse de*®’
kapsamli uygulamalar 1998 yilinda baglatilmis, bu yildan itibaren Ingiltere’deki

yonetim ve biitceleme kararlar1 sonu¢ ve cikti bilgisi esasina gore alinmustir.

266 K arabacak, op.cit., ss. 14-21.
267 Ates ve Cetin, loc.cit.
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Cercevenin iki 6nemli Ogesi vardir: Public Service Agreement- Kamu Hizmet
Anlagmalart (PSA) ve Service Delivery Agreement- Hizmet Teslim Anlasmalar
(SDA). Bu anlagmalar, hiikiimet ve kamu arasinda gerceklesen hizmet tesliminin etkili
ve verimli olmasina yonelik olan anlagmalardir. Daha biiyiikk hiikiimet bdéliimleri,
genellikle ii¢ yili kapsayan bir PSA yapmaktadir. PSA, bir boliimiin tiim hedef ve
amacglarim1  diizenlemektedir ve bunlan karsihifinda performans ve ilerlemenin
Olciilecegi sonuclar1 dikkate alan hedeflere doniistirmektedir. PSA’larda aciklanan
sonuclara katki saglamasi diisiiniilen cikti ve siire¢ hedefleri, boliimler tarafindan
SDA’larda tanimlanmaktadir. Bazi durumlarda SDA’lar sonuglarin gerceklesmesini
etkileyebilecek boliim kontrolii disindaki etkenlerin detaylarim1 da kapsamaktadir.
PSA’lar ve SDA’lar sadece bakanlik boliimleri i¢in gecerlidir. PSA’lar teskilatin her
yerinde basamaklandirilmak ve kurum hedeflerine bagh olmak zorunda oldugu igin
performans yonetim siirecinde de yer almaktadirlar. Ulusal hedefler ve yerel
teslimatlar arasindaki bagi giiglendirmek amaciyla merkezi hiikiimet ve bireysel yerel
yetkililer arasindaki Local Public Service Agreement-Yerel Kamu Hizmet
Anlagmalari(LPSA) yol gosteren bir inisiyatif uygulanmaya konulmustur. Biitce
miizakereleri temel olarak sonuglara dayalidir. PSA’larin tartisilmasi ve biitgelerin
dagilimi aym Kabine komitesi tarafindan gerceklestirilmektedir. Hazine, sonuglart
PSA’lardaki boliimler tarafindan tamimlanmis sonuglar ti¢ ayda bir goriintiilemekte ve
hedeflere gore gercek performansi Slgmektedir. Bu gozden gecirme ilgili Kabine
komitesine sunulmaktadir. Ayrica, boliimler, yillik boliim raporlarinda tasarlanan
sonuglar ve c¢iktilara karsi kamu ilerleme raporu hazirlamaktadir. Yeni cercevenin
olusturulmasindan itibaren sonu¢ hedeflerinin tanimlanmasinda bir ilerleme
kaydedilmistir. PSA’larda sonu¢ hedeflerinin payr 1998 yilindaki %11 oranindaki
degerden 2000 yilinda %67’ ye yiikselmistir.268

PEB uygulamalart cergevesinde, tiim kamu kurumlarinda bes yiiziin iizerinde
hedef belirlenmis ve bu hedefler hazirlanan bir kitap¢ikla kamuoyunun bilgisine

sunulmustur.269

268 Kristensen ve digerleri, op.cit., ss. 26-27..
269 Ozyildiz, op.cit., s. 85.
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Ingiltere’de Hazine Bakani baskanligindaki komite, biitce hedeflerinin
belirlenmesinde ve sonuglarin degerlendirilmesinde aktif bir rol oynamaktadir. Komite
hedef belirleme siirecinde alt birim hedeflerin belirlenmesinde ilgili birimlerdeki
yoneticilerin goriiglerine de basvurmaktadir. Alt birimlerin hedef belirlemelerinde
uygun kiyaslamalar verilerek hataya diismeleri engellenmektedir. Ug yillik stratejik
planlar kapsaminda bu yoneticilere gereken kaynaklar tahsis edilmekte ve kamuya
duyurulmaktadir. Her yilin sonunda kurumlarin kaynaklari kontrol edilmekte ve
basarili uygulamalarla tasarruf saglayan kurumlarin tasarruflari, basarilarinin bir 6diilii
olarak gelecek yil hedeflerine kaynaklik etmesi kaydiyla kurumda kalmakta, hazineye
aktarilmamaktadir.”’® Yeni uygulamalar ile Hazine ve ilgili kurumlar arasindaki
geleneksel biirokratik ¢atigmalarin azalacagi tahmin edilmekte ve boylece kaynaklarin
dagitimindan sorumlu birimlerin kati, teftisci yaklagimlarinin yerini yon gosterici

tartismalarin almasi hedeflenmektedir.””!

Komite kurum yoneticilerinden gelen raporlar dogrultusunda hedefleri
tutturamayan yoneticileri gorevden alma yetkisine sahiptir. Ancak bu uygulamalar
elestirilmekte ve sadece yoneticilerin cezalandirilmasimin yanlis oldugu, hedeflerin
hiikiimetle birlikte belirlendigi, dolayisiyla hedeflere ulagilamamasi halinde

sorumlularin hepsinin cezalandirilmasi gerektigi belirtilmektedir.”’*

Ingiltere’de siyasal hesap verme sorumlulugunun bir yansimasi olarak,
performansa dayali biitce hedeflerinin kamuoyuna duyurulmasinin yani sira
parlamentonun ilgili komisyonlarinda da goriisiilmekte oldugu, fakat yine de stratejik
Ooneme sahip olan kurumlarin biit¢eleri kamuoyundan gizledigi ve parlamentonun ilgili

komisyonlarinda gizlilik i¢inde degerlendirildigi belirtilmektedir.*”

270 Ates ve Cetin, loc.cit.

e Ozylldlz, loc.cit.

22 Ates ve Cetin, op.cit., s. 277.
7 ibid.
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4.2. Tiirkiye’de Kamu Yonetiminde Reform Kapsaminda Performans Esash

Biitceleme Sistemine Yonelik Calismalar

4.2.1. 5018 Sayih Kanun Oncesi Calismalar

Ulkemizin 6zellikle 1980’1li yillardan itibaren yiiksek enflasyon, artan kamu
aciklart ve dalgali biiyiime yapisiyla karsi karsiya kalmasi, kamu mali yonetiminin
yeniden yapilandirilmas1 baglaminda kapsamli ekonomik ve mali programin
uygulanmasini zorunlu kilmistir. Bunun saglanabilmesi i¢in de kamu kuruluglarinin
planli hizmet iiretmeleri, belirlenen politikalar1 somut is programlarina ve biitcelere
dayandirmalart gerekmektedir. Makro diizeyde belirlenen ulusal stratejiler ve
kalkinma planlan c¢ercevesinde kuruluslarca hazirlanacak olan stratejik planlarin;
yillik programlar, sektorel ana planlar, bolgesel planlar ve il gelisim planlan ile
birlikte planlama ve uygulama siirecinin etkinligini artiracagt ve kaynaklarin
rasyonel kullanimina katkida bulunacagi diisiiniilmektedir.”’* Bu cercevede 2000’li
yillara girerken akademik c¢evreler, Maliye Bakanligi, Sayistay ve DPT basta olmak

tizere ilgili kurulusglar gerekli ¢caligmalara baslamiglardir.

Kamu mali yonetiminin yeniden yapilandirilmasi i¢in gerekli olan finansmanin
saglanmasina yonelik olarak Tiirkiye’deki ilk girisimler ise; mali sektor ve kamu
yonetimine yonelik orta vadeli reform programlarinin desteklenmesi amaciyla
Temmuz 2001 ve Nisan 2002 tarihlerinde Diinya Bankas1 ile imzalanan “Program
Amach Mali ve Kamu Sektorii Uyum Kredisi” (PFPSAL 1) ve “ikinci Program
Amach Mali Sektor ve Kamu Sektorii Uyum Kredisi”dir (PFPSAL 1.2

Diinyada PEB’e gecis yoniinde yasanan gelismelere paralel olarak Tiirkiye’de
BUMEKO ve TUSSIDIE ile birlikte, 2001 yilinda “Siirekli Kalite Gelistirme ve Kamu
Biitceleme Sisteminin Yeniden Yapilandirilmasi Projesi” baslatilmistir.”’® Diinyada
PEB’e gecis yoniindeki calismalar paralelinde iilkemizde Maliye Bakanligi’nca,
2002 yilinda ilgili proje cercevesinde alt1 kurumda cesitli faaliyet ve projeler pilot

olarak secilerek, PEB calismalart yapilmistir. Pilot kurumlar tarafindan 2003 yili

24 DPT, “Kamu Kuruluslar I¢in Stratejik Planlama Kilavuzu”, DPT Yayinlari, (2003) 10.04.2006,
http://www.dpt.gov.tr/sp/documents/Sp-Kilavuz.pdf, s.1.

s Tiigen, op.cit., s. 153.

6 Oral, op.cit., s. 109.
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biitce tekliflerine esas olmak iizere ilgili faaliyet/projeler igin stratejik plan,
performans plan1 ve kaynak ihtiyaglar planlari olusturulmustur. 4726 sayili 2002

Mali Y1ili Biitge Kanunu’nda belirlenen bu alt: pilot kurum asagida siralanmistir:>’’
e Enerji ve Tabii Kaynaklar Bakanlig
e Sahil Giivenlik Komutanlig
e Hazine Miistesarligi
e Karayollar1 Genel Mudiirliigii
e Hacettepe Universitesi
e Ege Universitesi

Bu pilot ¢aligmalar stratejik plan, performans plani ve kaynak ihtiya¢ planina
dayanan bir yontem izleyerek yapilmistir. TUSSIDIE ile birlikte yiiriitillen proje
cercevesinde pilot kurumlarda gerekli egitimler verilmistir. Her bir faaliyet/proje i¢in
i¢c ve dig durum degerlendirmesinin yapildigt SWOT analizleri ve olusturulan
stratejik planlar esas alinarak, faaliyet/proje analizleri yapilmistir. Bu dogrultuda da

her bir faaliyet/proje icin kaynak ihtiya¢ plani olusturulmustur.”’®

2003 yilinda DPT tarafindan kamu kuruluslarinin stratejik planlama siirecine
yardimc1 olmak ve yol gostermek amaciyla “Stratejik Planlama Kilavuzu”
yaymlanmis ve 2004 yili Programi1 ve Mali Yili Biit¢esi Makro Cergceve Kararinda
2004 yilinda 8 kurulusta stratejik planlama calismalarina baglanmasi hedeflenerek
DPT tarafindan yiiriitilecek bu calismalarin paralelinde Maliye Bakanligi’nca da
PEB c¢alismalarinin devam edecegi belirtilmistir. S6zii edilen sekiz pilot kurum ise

asagida snralamlstlr;279

e Tarim ve Kdyisleri Bakanlig

¢ Devlet Istatistik Enstitiisii Baskanlig

*77 SP, “Performans Esasl Biitgeleme-Pilot Uygulamalar1”, 05.05.2007, http://www.sp.gov.tr.

28 Oral, op.cit., s. 110.
% BUMKO, “2004 Yili Mali Programi ve Mali Yili Makro Cerceve Karari,” (2004) 15.10.2007,
http://www.bumko.gov.tr.
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¢ Hudut ve Sahiller Genel Miidiirligii
e Karayollar1 Genel Miudiirliigii

¢ Hacettepe Universitesi

e Denizli Valiligi (il Ozel Idaresi)

e [ller Bankasi Genel Miidiirliigii

e Kayseri Biiyiiksehir Belediyesi

Pilot kurumlarin belirlenmesinden sonra 5018 sayili kanun kabul edilmistir. Bu
kanun ile PEB’e gecis Ongoriilmiistiir ve kanundan Once belirlenen pilot caligsmalara

da devam edilmesi kararlastirilmistir.

4.2.2. 5018 sayih Kanun ile Uygulanmasi Ongoriilen PEB Sistemi

Tiirk mali yonetiminde PEB sisteminin uygulanmasina yonelik en kapsamli ve
onemli calisma ise; uluslararasi standartlara uygun daha etkin bir kamu mali yonetim
ve kontrol sisteminin olusturulmasi, kamu mali yonetiminde saydamligin ve hesap
verme sorumlulugunun saglanmasi amaciyla kamu mali yonetim sistemimizi yeniden
diizenleyen 10.12.2003 tarihli ve 5018 sayili KMYKK 24.12.2003 tarih ve 25326
sayili Resmi Gazetede yayimlanmasi ve 2006 yilinda tamamen yiiriirlige girmesi
olmustur.”® Bu kanun ile 1927 yilindan 2005 yilina kadar uygulanan ve kamu mali
yonetimini diizenleyen temel kanun olma ozelligindeki 1050 sayili Muhasebe-i

Umumiye Kanunu yiiriirlitkten kaldirilmistir.

Bu kanun, kalkinma planlar1 ve programlarda yer alan politika ve hedefler
dogrultusunda kamu kaynaklarinin etkili, ekonomik ve verimli bir sekilde elde
edilmesini ve kullanilmasini, hesap verme sorumlulugunu ve mali saydamligi
saglamak iizere, kamu mali yOnetiminin yapisimi ve isleyisini, kamu biit¢celerinin
hazirlanmasini, uygulanmasini, tiim mali islemlerin muhasebelestirilmesini,

. - : 281
raporlanmasini ve mali kontrolii diizenlenmeyi amaglamistir.

230 pERR, op.cit., s. i.
1 5018 Sayilh Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu, 24.06.2006, http://www.muhasebat.gov.tr/
mevzuat/kanun /index.php.
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5018 sayili kanun ile kamu mali yonetim sistemimiz tamamen degistirilerek,
uluslar aras1 standartlara uygun bir mali yonetim anlayisi olusturulmustur. Kanunda
kamu mali yonetimi, kamu kaynaklarinin tanimlanmis standartlara uygun olarak
etkili, ekonomik ve verimli kullanilmasim saglayacak yasal ve yonetsel sistem ve

siirecler olarak tammlanmlstlr.282

5018 sayilt KMYKK, PEB’e yasal zemin hazirlayan bir kanundur. Bu kanunun
9. maddesi, stratejik planlama ve PEB baghigin1 tasimaktadir. Bu maddeye gore,
kamu idareleri stratejik plan hazirlamak ve biit¢elerini de bu planda yer alan misyon,
vizyon, stratejik amag¢ ve hedeflerle uyumlu ve performans esasina dayali olarak
olusturmak zorundadirlar. Yani bu kanun ile genel biitce kapsamindaki kamu
idareleri, 0zel biitce kapsamindaki idareler, sosyal giivenlik kurumlari ve mahalli

idareler biitcelerini PEB sistemine gore hazirlamak ve uygulamak zorundadirlar.”®

PEB sistemine gecis siirecinin yonetimi ve planlanmasi konusunda DPT ve
Maliye Bakanligi’na yetki verilmistir. Stratejik planlama ile ilgili usul ve esaslar
DPT, PEB ile ilgili usul ve esaslar ise Maliye Bakanligi’nca belirlenecegi

kararlastlrllmlstlr.284

5018 sayili kanunun 9. maddesinin PEB iligkin hususlar1 belirleme konusunda
Maliye Bakanligi’na verdigi yetki dogrultusunda, ilgili bakanlik tarafindan PEB’e
iliskin kavram ve yontemleri aciklamak, kamu idarelerinin performans programlari
ile faaliyet raporlarin1 hazirlarken uymalar1 gereken hususlar1 belirlemek amaciyla

BUMKO tarafindan PEBR taslagi hazirlanmugtir.®

PEBR’de PEB, kamu idarelerinin ana fonksiyonlarini, bu fonksiyonlar1 yerine
getirilmesi sonucunda gerceklestirilecek amag ve hedeflerini belirleyen, kaynaklarin
bu ama¢ ve hedefler dogrultusunda tahsisini ve kullanilmasini saglayan, performans
Olctimii yaparak ulagsmak istenen hedeflere ulasilip ulasilmadigini degerlendiren ve

sonuglari raporlayan bir biitceleme sistemi olarak tanimlanmaktadir.?*®

282 fbid.

283 fbid.

284 fbid.

285 PEBR, op.cit., s. ii.
26 fbid. s. 12.
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Ongoriilen bu sistem, kamu idarelerinde performansa dayali yonetim
anlayisinin yerlesmesine yardimci olmaktadir. PEB sisteminde 6ngoriilen performans
bilgi sistemi, bunu saglamanin araci olarak goriilmektedir. Ayrica boyle bir sistemin
kurulmasi, performans denetimi i¢in de uygun ortamin olusmasina yardimeci olacagi

diisiiniilmektedir. 287

4.2.2.1. Uygulanmasi Ongoriilen PEB Siireci
Biitce Hazirlik Siireci

5018 sayili kanuna gore Tiirkiye’de uygulanmasi ongoriilen PEB siireci,
hiikiimet politikalar1 ve devaminda kalkinma plan ve programlart ile 5018 sayili
kanuna gore DPT tarafindan hazirlanacak Orta Vadeli Programin Bakanlar Kurulu
tarafindan onaylanmasi ile baslamaktadir. Daha sonra ise Maliye Bakanligi’nca
hazirlanacak Orta Vadeli Mali Plan Yiiksek Planlama Kurulunca onaylanmakta ve
idare stratejik plan1 hazirlanmaktadir. Bu asamada, hiikiimetin 6ncelikleri, bu
oncelikler dogrultusunda da idarenin stratejik ama¢ ve hedefleri belirlenmektedir.
Kamu idareleri stratejik planlarint DPT nin belirleyecegi esas ve usuller cercevesinde
hazirlayacaklardir. Bu amagla DPT tarafindan “Kamu Kuruluslar1 Igin Stratejik
Planlama Kilavuzu” hazirlanmistir. Haziran ay1 sonuna kadar Biitce Cagris1 ve Eki,
Biitce Hazirlama Rehberi Maliye Bakanligi’nca, Yatirim Genelgesi ve Eki, Yatinm
Programi Hazirlama Rehberi ise DPT Miistesarligi’nca hazirlanarak resmi gazete de

288
yayimmlanir™".

Kamu idareleri, merkez ve merkez dis1 birimlerinin 6denek taleplerini dikkate
alarak gider tekliflerini hazirlarlar. Genel biitce gelir teklifi Maliye Bakanligi’nca,
diger biitcelerin gelir teklifleri ilgili idarelerce hazirlanir. Kamu idareleri, PEBR’de
yer alan hususlan dikkate alarak hazirlayacaklar teklif performans programlarini, bu

programa gore hazirlayacaklar biitge teklifleri ile birlikte, Temmuz ay1 sonuna kadar

287 qp .
Ibid.

¥ BUMKO, “5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu Cergevesinde Biitce Hazirlama

Stireci”,12.12.2007<http://www.bumko.gov.tr /TR//Tempdosyalar/ butce_hazirlama_takvimi.pdf>.
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Maliye Bakanhigi'na gonderirler. Kamu idarelerinin  yatinm  teklifleri,

degerlendirilmek iizere ayni siire icinde DPT Miistesarligi’na verilir.”*

Makro ekonomik gostergeler ve biitge biiyiikliikleri en ge¢ Ekim aymin ilk
haftas1 i¢inde Yiiksek Planlama Kurulunca goriisiiliir. Maliye Bakanligi’nda yapilan
biitce goriismeleri ile makro ekonomik gostergeler ve biitce biiyiikliiklerinin
belirlenecegi en ge¢ Ekim ayinin ilk haftasi i¢inde toplanan Yiiksek Planlama Kurulu
goriismeleri sonucunda belirlenecek biiyiikliiklere gore, teklif performans programi
idare tarafindan diizeltilir. Diizeltilen teklif performans programi, tasari performans
programi olarak idare tarafindan TBMM’ne sunulur. TBMM’ce kabul edilen biitce
biiyiikliiklerine gore hazirlanacak nihai performans programi ise Bakanlar tarafindan

her mali yilin ilk ay1 icinde kamuoyuna aciklamr.*

Belediyelerde, teklif performans programi belediye baskaninca hazirlanarak
belediye enciimenine sunulur. Teklif performans programi, belediye encitimeni
tarafindan belirlenen biitce tekliflerine gore diizeltilerek tasar1 performans programi
haline getirilir ve bagkan tarafindan biitce teklifi ile birlikte belediye meclisine
sunulur. Belediye meclisi tarafindan belirlenen biit¢ce biiyiikliiklerine goére hazirlanan
nihai performans programui ise belediye baskani tarafindan mali yilin ilk ay1 icersinde

291
kamuoyuna ag¢iklanir.

Il ozel idarelerinde, teklif performans programi vali tarafindan il daimi
enciimenine sunulur. Teklif performans programi, enciimen tarafindan belirlenen
biitce biiyiikliiklerine gore diizeltilerek tasar1 performans programi haline getirilir.
Tasar performans programi, vali tarafindan biitce ile birlikte il genel meclisine
sunulur. i1 genel meclisinde belirlenen biitceye gore, nihai performans programi
hazirlanarak vali tarafindan Ocak ay1 icersinde kamuoyuna agiklanir ve Icisleri

Bakanligi’na gtinderilir.292

Sosyal giivenlik kurumlarinda ise iist yonetici tarafindan teklif performans

programi, biitce ile birlikte yonetim kuruluna sunulur. Yonetim kurulunda karara

2 Thid.
20 fpid.
*' PEBR, op.cit., s. 33.
22 [pid.
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baglanan biitge biiyiikliiklerine gore, tasar1 performans programi hazirlanir ve biitce
ile birlikte ilgili bakana sunulur. ilgili bakan tarafindan onaylanan biitce
bityiikliiklerine gore diizeltilen tasar1 performans programi nihai performans
programi halini alir ve ilgili bakan tarafindan Ocak ayinin sonuna kadar kamuoyuna

a(;lklanlr.293

Maliye Bakanligi’nca hazirlanan merkezi yonetim biit¢e kanun tasarisi ile milli
biitce tahmin raporu, mali yilbasindan en az yetmis bes giin once Bakanlar Kurulu
tarafindan TBMM’ne sunulur. TBMM’ce kabul edilen merkezi yonetim biitce

kanunu Cumhurbagkam tarafindan onaylandiktan sonra mali yilbasindan once resmi

gazete de yayimlanir.”*

Biitcenin Uygulanmas: ve Harcama Siireci

Biitcenin  uygulanmast  bakimindan  harcama  siireci su  sekilde

diize:nlenmistir:295
¢ (Odeneklerin Kullanilmast
e Yiiklenmeye (taahhiide) Girisilmesi
e Harcama Yetkilisi Tarafindan Harcama Talimat1 Verilmesi
o lsin Gerceklestirilmesi (mal veya hizmet alinmas1) ve Belgelendirme
e Buislemlerin On Mali Kontrole Tabi Tutulmasi
e Muhasebe Yetkilisi Tarafindan Odeme Yapilmas1

Biitceden bir harcama yapilabilmesi Odenek tahsisini miiteakip harcama
yetkilisinin harcama talimati ile baslayacaktir. Bu talimata gore gerceklestirme
gorevlileri harcamay1 tahakkuka baglayacak, harcama yetkilisi bu tahakkuku verile
emri iizerinde 6deme talimatina doniistiirecektir. Son asamada harcama yetkilisi

tarafindan verile emrine baglanan tahakkuk, mali hizmetler birimi tarafindan biitce

%3 ibid.

24 BUMKO (2007), loc.cit.

25 Ahmet Arslan, “Yeni Kamu Mali Yénetim Sisteminin Yapist ve Isleyisi”, Coskun Can Aktan
(der.), Kamu Mali Yonetiminde Stratejik Planlama ve Performans Esash Biitceleme, Ankara,
Seckin Yayincilik, 2006, s.61.
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tertibine ve mevzuata uygunluk kontrolii yapildiktan sonra, muhasebe yetkilisinin
oniine gelecektir. Muhasebe yetkilisi de maddi hata, hak sahibinin kimligi, belgelerin
tam olmasi ve yetkili imzalarin tamam olup olmadigina yonelik kontrolleri yaptiktan
sonra 6demeyi yapacaktir. Bu kanun ile saymanlarin (muhasebe yetkilisinin) 6deme
asamasindaki uygunluk denetimi (giderin mevzuata, biit¢e tertibine ve 0denegine

uygun olup olmadigi) yapma gorevler sona erdirilmistir.”

5018 sayili kanunda mali sorumlular harcama yetkilisi, gerceklestirme
gorevlileri, mali hizmetler birimi ve muhasebe yetkilisi olarak sayilmistir. Ayrica
harcama yetkilisi ile muhasebe yetkilisi gérevinin aym kiside birlesemeyecegi, Mali
Hizmetler Birimi’nde 6n mali kontrol gorevini yiiriitenlerin mali islem siirecinde

gorev alamayacaklari belirtilmistir. 27

® Harcama yetkilisi; biitceyle 6denek tahsis edilen her harcama biriminin en

iist yoneticisidir.

e Kanunda gerceklestirme goreviilerinin kimler oldugu tanimlanmamis
ancak; bunlarin kimler olabilecegi harcama yetkilisi tarafindan verilecek

harcama talimatlarinda belirtilecegi hiikme baglanmistir.

e 1050 sayili kanunda ongoriillen Biitge Dairesi Baskanligi’nin gorevlerine
benzer gorevler yapmak {iizere kurulan mali hizmetler birimi, kamu
idarelerinde biitceyi ve harcama programlarimi hazirlamak, ddenegin ilgili
birimlere gdnderilmesini saglamak, 6n mali kontrol faaliyetlerini yiiriitmek,
biitce kayitlarin1 ve biitce uygulama sonuglarini tutmak gibi goérevleri

yuriitir.

®  Muhasebe yetkilisi; gelirlerin tahsili, giderlerin hak sahiplerine 6denmesi,
para ve parayla ifade edilebilen degerler ile emanetlerin alinmasi,
saklanmasi, ilgililere verilmesi, gonderilmesi ve diger tiim mali islemlerin
kayitlarinin - yapilmasi ve raporlanmasi gibi muhasebe hizmetlerinin
yapilmasindan ve muhasebe kayitlarinin usuliine uygun, saydam ve

erisilebilir sekilde tutulmasindan sorumludur.

26 bid.
27 Arslan, loc.cid.
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Kamu idarelerinin performanslarinin Olgiilebilecegi bir mali yonetim sistemi
olan PEB sisteminde biit¢cenin uygulanmasi asamasinda siire¢ ve girdi kontrollerinde
esneklikler taninmali, kamu idarelerine hareketlerini planlayabilecekleri bir alan
birakilmas1 gerekmektedir.”®® Bu agidan 5018 sayili kanun ile kamu idarelerine bazi

yonetsel esneklikler getirilmistir.

Maliye Bakanligi’nin mali yonetim koordinasyonundan ve tatbikinden sorumlu
bir bakanlik olarak, karar alma ve uygulama siireci iizerindeki gorev ve yetkileri
yeniden belirlenmistir. Bu sekilde giinliik islerden ziyade politika belirleyici bir
bakanlik haline getirilmistir. Bu amagla Maliye Bakanligi’na baglh biitce dairesi
baskanliklar1 kapatilarak, bu birimin verdigi hizmetler kurumlarin kendi i¢lerinde
kurulan mali hizmetler birimlerine birakilmistir. (1050 sayili Muhasebe-i Umumiye
Kanununda, kamu idareleri ile Maliye Bakanligi arasindaki iligkilerde isbirligi ve
koordinasyonu saglamakla gorevli olan maliye bagskanliklart ile biitgenin
uygulanmasi siirecinde hizmet verdikleri tahakkuk dairesinin talepleri dogrultusunda
fon tahsisi islemlerinin biitcede yer alan fonlar kapsaminda yetkilendirilmesinden

sorumlu birim biitce dairesi bagkanliklariydi.)

Kamu idarelerine sinirlart merkezi idare biitge kanunda belirtilen tiir ve tutarda
biitceleri icerisinde Gdenek aktarma imkim getirilmektedir.”® Ayrica niteligi
itibariyle mali yilla sinirhi tutulamayan is ve hizmetler icin ilgili kamu dairesinin iist
yoneticisinin onay1 ile ertesi yila gecen yiiklenmelere girisilebilmesine imkan

verilmektedir.**

Odenek dagitiminin ve sézlesme tasarilarinin Maliye Bakanligi’nca vizeye tabi
tutulmas1 ile Sayistay’in kadro ve oOdenek dagitim islemlerini vize etmesi ve
sozlesmeleri tescil etmesi seklinde diizenlenen 6n kontrol siireci kaldirilmistir. 5018
sayil1 kanunda 6n mali kontrol; harcama birimlerinde islemlerin gerceklestirilmesi
asamasinda yapilan kontroller ile mali hizmetler birimi tarafindan yapilan kontrolleri

kapsamaktadir. Boylelikle biryandan biit¢e islemleri hizlandirilirken, diger yandan da

2% Oral, op.cit., s. 127.
295018 Sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu, loc.cid.
3% BUMKO (2004), op.cit., s. 234.
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Sayistay’in dis denetim organi olarak sadece harcama sonrasi denetime odaklanmasi

N < 301
imkan saglanmistir.

Degerlendirme, Raporlama ve Denetim Siireci

Siirecin  son asamasinda ise idarenin faaliyet raporu ile performans

degerlendirmesi ve denetiminin yer aldig1 gtiriilmektedir.302

Performans degerlendirmesiyle ilgili olarak 5018 sayili kanunda agik bir
hikkiim bulunmamaktadir. Maliye bakanligi’nca hazirlanan PEBR’de performans
degerlendirmesi, kamu idarelerinin belirledikleri stratejik ama¢ ve hedeflere ulagmak
icin izledikleri yolun, performans hedeflerine ulagmak iizere kullanilan yontemler ile
yiiriitiilen faaliyet ve projelerin ve bunlarin sonucunda elde edilen ¢ikt1 ve sonuglarin

degerlendirilmesi seklinde ifade edilmistir.*”

Raporlama, 5018 sayil1 kanunun 41.maddesinde diizenlenmistir. Bu kanun ile
harcama birimlerinden baslayarak asagidan yukariya dogru bir yaklasimla
hazirlanacak faaliyet raporlari, kamu idarelerince diizenlenecek idare faaliyet
raporlar1 ve bunlarin degerlendirilmesi sonucu iist diizeyde yer alan genel faaliyet

raporlari ile mahalli idareler degerlendirme raporlar getirilmi§tir.304

Ust yonetici tarafindan hazirlanan idare faaliyet raporlar1 Nisan ay1 Sonuna
kadar Sayistay Baskanhigi’na gonderilmekte ve iist yonetici tarafindan kamuoyuna

aglklanmaktadlr.305

5018 sayili kanuna ekli I ve II sayili cetvelde sayilan genel ve 6zel biitceli
idareler ve IV sayili cetvelde sayillan sosyal giivenlik kurumlari, idare faaliyet
raporlarinin bir Ornegini Nisan ay1 sonuna kadar Maliye Bakanligi’na; mahalli

idareler ise Igisleri Bakanligi’na gbnderiﬂer.3 06

Icisleri Bakanhig1 mahalli idarelerin faaliyet raporlarini dikkate alarak mahalli

idareler degerlendirme raporunu hazirlar. Mayis ayr sonuna kadar Sayistay

30 Arglan, op.cit., s. 65.

302 Mutluer ve digerleri, op.cit., ss. 143-144.

% PEBR, op.cit., s. 56.

3045018 Sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu, loc.cit.
% ibid.

3% ibid.
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Baskanligi’na ve Maliye Bakanligi’na bu raporu gondermek suretiyle kamuoyuna da

307
ayrica agiklar.

Maliye Bakanlig1 ise genel biitce ve Ozel biitce kapsamindaki idareler ile IV
sayil1 cetvelde sayilan sosyal giivenlik kurumlarinin idare faaliyet raporlarimi esas
alarak genel faaliyet raporunu hazirlar. Bakanlik, genel faaliyet raporunu Haziran ay1
sonuna kadar Sayistay Baskanligi’na gonderir ve kamuoyuna aciklar. Sayistay
Baskanligi, Genel Uygunluk Bildirimi’'ne ilave olarak yiiriitmenin faaliyetleri ile

ilgili performans degerlendirmesini de TBMM’ye sunar.’”®

5018 sayil1 kanun ile performans denetimi i¢ ve dis denetim olmak iizere iki

sekilde yapilmas1 ongoriilmiistiir.

5018 sayili kanunun 63. maddesinde i¢ denetim, kamu idaresinin ¢aligmalaria
deger katmak ve gelistirmek icin kaynaklarin ekonomiklik, etkililik ve verimlilik
esaslarina gore yonetilip yOnetilmedigini degerlendirmek ve rehberlik yapmak
amaciyla yapilan bagimsiz, nesnel giivence saglama ve damismanlik faaliyeti olarak
tammlanmaktadir.”® Kanununun taniminda goriildiigii gibi i¢ denetim faaliyeti
kaynaklarin ekonomiklik, etkililik ve verimlilik esaslarina gore yOnetilip

yonetilmedigini degerlendirmekte, yani performans denetimini de kapsamaktadlr.3 10

5018 sayili kanunda belirtildigi iizere gorevinde bagimsiz olan ve kendisine
asli gorevi haricinde higbir gorev verilemeyecek i¢ denetgiler tarafindan yapilacaktir.
I¢ denetciler denetimleri sonunda raporlarin1 dogrudan iist yoneticiye sunacaklaridir.
Bu raporlar iist yonetici tarafindan degerlendirmesi amaciyla ilgili birimler ile mali
hizmetler birimine verilecektir. I¢ denetim raporlari ile bunlar iizerinde yapilacak
islemler, iist yonetici tarafindan en ge¢ iki ay icerisinde i¢ Denetim koordinasyon

Kurulu’na gtinderilecektir.3 1

5018 sayili kanunun 68. maddesinde Sayistay tarafindan yapilacak harcama

sonrast dis denetimin amacinin, genel yonetim kapsamindaki kamu idarelerinin

97 ibid.

% ibid.

39 ibid.

*1% Yenice (2006b), op.cit., s. 162.

3115018 Sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu, loc.cit.
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hesap verme sorumlulugu cercevesinde, yonetimin mali faaliyet, karar ve
islemlerinin; kanunlara, kurumsal amag, hedef ve planlara uygunluk yoniinden

incelenmesi ve sonuglarinin TBMM ne raporlanmasi oldugu belirtilmektedir.*'?

Ayn1 madde de Sayistay tarafindan dis denetimin kamu kaynaklarinin etkili,
ekonomik ve verimli olarak kullanmilip kullanmilmadiginin belirlenmesi, faaliyet
sonuclarinin  Slciilmesi ve performans bakimindan degerlendirilmesi suretiyle
gerceklestirilecegi ve Sayistay talep ederse i¢ denetgiler tarafindan hazirlanan

raporlardan da yararlanabilecegi belirtilmistir.*"?

Sayistay’m denetimleri sonucunda diizenlenen raporlar idareler itibariyle
konsolide edilir ve bir ornegi ilgili kamu idaresine iist yOnetici tarafindan
cevaplanmasi i¢in verilir. Sayistay, denetim raporlar1 ve bunlara verilen cevaplari
dikkate alarak diizenleyecegi dis denetim genel degerlendirme raporunu TBMM’ne

sunar.314

4.2.2.2.Uygulanmasi Ongoriilen PEB Sisteminin Unsurlar

5018 sayili kanunda uygulanmasi Ongériillen PEB sistemi, stratejik plan,
performans programi ve faaliyet raporu olmak iizere ii¢ temel unsur iizerine

oturtulmustur. 313

Stratejik Plan

5018 sayil1 kanunun 9. maddesinde stratejik plan, “kamu idarelerinin orta ve
uzun vadeli amaclarini, temel ilke ve politikalarini, hedef ve Onceliklerini,
performans Olciilerini, bunlara ulagmak i¢in izlenecek yontemler ile kaynak

dagilimlarini iceren plan” seklinde tammlanmistir.”'®

312 fbid.
313 fbid.
314 fbid.

1 PEBR, op.cit., s. 12.
316 5018 Sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu, loc.cit.
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Kanun ile kamu idarelerine 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 6lgcmek ve uygulamanin izleme



108

ve degerlendirmesini yapmak amaciyla katilime1 yontemlerle stratejik plan hazirlama

. . . . 317
gorevi verilmektedir.

Idarelerin stratejik planinda ii¢ diizey o©ngoriilmektedir. Birinci diizeyde
misyon, vizyon ve ilkeler yer alirken, ikinci diizeyde stratejik amag¢ ve hedefler,

ticlincii diizeyde de faaliyet ve projeler yer almaktadir.”'®

Stratejik planlama, kurulusun bulundugu nokta ile ulagmayi istedigi durum
arasindaki yolu tarif etmektedir. Kurulusun amaclarini, hedeflerini ve bunlara
ulagmay1 miimkiin kilacak yontemleri belirlemesini gerektirmektedir. Uzun vadeli ve
gelecege doniik bir bakis acis1 tasimaktadir. Kurulusun biit¢esinin stratejik planda
ortaya konulan amag¢ ve hedefleri ifade edecek sekilde hazirlanmasina, kaynak
tahsisinin onceliklere dayandirilmasina ve hesap verme sorumluluguna rehberlik

etmektedir. Buradan hareketle stratejik planlama;319

e  Sonucglarin planlanmasidwr: Girdilere degil, kamun hizmetleri ile elde

edilecek sonuglara odaklidir.

e Degisimin planlanmasidir: Degisimin istenilen yonde olabilmesini

saglamaya gayret eder, degisimi destekler.
e Gergekgidir: Arzu edilen ve ulagilabilir bir gelecegi resmeder.

e Kaliteli yonetimin aracidir: Disiplinli ve sistemli bir sekilde, bir kurulugun
kendisini nasil tamimladigimi, neler yaptigini ve yaptigi seyleri nicin
yaptigim1 degerlendirmesi, sekillendirmesi ve bunlara rehberlik eden temel

kararlar1 ve eylemleri iiretmesidir.

e Hesap verme sorumluluguna temel olusturur: Sonuglarin nasil ve ne
Olcide  gerceklestirildiginin  izlenmesine, degerlendirilmesine  ve

denetlenmesine temel olusturur.

37 DPT, “Kamu Kuruluslari Igin Stratejik Planlama Kilavuzu 2. Siiriim”, DPT Yayinlari, 10.04.2006,
http://www.sp.gov.tr/documents/Sp-Kilavuz2.pdf, ss. 1-2.

318 Mutluer ve digerleri, op.cit., s. 147.

% DPT (2007), op.cit., s. 7.
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e Katilimci bir yaklasumdir: Stratejik planlama siirecinin kurulusun en iist
diizey yetkilisi tarafindan tam olarak desteklenmesi sarttir. Bununla
beraber, ilgili taraflarin, diger yetkililerin, idarecilerin ve her diizeydeki
personelin katkisi, ortak cabasi ve destegi olmaksizin, stratejik planlama

basartya ulasamaz.
®  Giinii kurtarmaya yonelik degildir: Uzun vadeli bir yaklagimdir.

® Bir sablon degildir: Kuruluslarin farkli yap: ve ihtiyaclarina uyarlanabilen

esnek bir aragtir.

e Salt bir belge degildir: Stratejik planin hazirlanmasi, gerceklestirilmesi igin
yeterli degildir. Planin sahiplenilmesi ve eyleme geg¢irilmesi gerekmektedir.

Asil olan stratejik plan belgesi degil, stratejik planlama siirecidir.

® Sadece biitceye doniik degildir: Stratejik planlama siirecinde kaynak
kisitlart dikkate alinmakla beraber, yillik biitce ve kaynak taleplerinin
stratejik planlan sekillendirmemesi; stratejik planin, biitceyi yonlendirmesi

gerekir.

e Stratejik planlama, 6zet olarak bir kurulusun asagidaki dort temel soruyu

cevaplandirmasina yardimer olmaktadir;**
o Neredeyiz?
o Nereye gitmek istiyoruz?
o Gitmek istedigimiz yere nasil ulasabiliriz?
o Basarimizi nasil takip eder ve degerlendiririz?

Yukaridaki  sorulara  verilen cevaplar stratejik planlama  siirecini
olusturmaktadir. “Neredeyiz?” sorusu, kurulusun faaliyetini gerceklestirdigi i¢ ve dis
ortamin kapsamli bir bigimde incelenmesini ve degerlendirilmesini iceren durum
analizi yapilarak cevaplandirilmaktadir. “Nereye gitmek istiyoruz?” sorusunun

cevabi ise; kurulusun var olus nedeninin 6z bir bi¢cimde ifade edilmesi anlamina

320 fbid. s. 8.
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gelen misyon; ulasilmasi istenilen gelecegin kavramsal, gercekei, 6z bir ifadesi olan
vizyon; kurulusun faaliyetlerine yon veren ilkeler; ulasilmasi i¢in caba ve eylemlerin
yonlendirilecegi genel kavramsal sonuglar olarak tamimlanabilecek amaclar ve
amaclarin elde edilmesi i¢in ulasilmasi gereken oOl¢iilebilir sonuclar anlamina gelen
hedefler olarak ortaya konularak verilmektedir. “Gitmek istedigimiz yere nasil
ulasabiliriz?” sorusunu ise, amaclar ve hedeflere ulagsmak icin takip edilecek yollar
ve kullanilacak yoOntemler olan stratejiler cevaplandirmaktadir. Son olarak
“Basarinizi nasil takip eder degerlendiririz?” sorusunu ise, yoOnetsel bilgilerin
derlenmesi ve plan uygulamasinin raporlanmast anlamindaki izleme ve alinan
sonucglarin daha once ortaya konulan misyon, vizyon temel degerler, amaglar ve
hedeflerle ne 6l¢iide uyumlu oldugunun kisaca performansin degerlendirilmesi ve
buradan elde edilecek sonuglarla planin gbézden gegirilmesini ifade eden

degerlendirme siireci cevaplandlrmaktadlr.321
Performans Progranmi

Performans programi, bir mali yilda kamu idaresinin stratejik plani
dogrultusunda yiiriitmesi gereken faaliyetleri, bu faaliyetlerin kaynak ihtiyacini,
performans hedef ve goOstergelerini iceren, idare biitcesinin ve idare faaliyet

raporunun hazirlanmasina dayanak olusturan program olarak tanimlanmaktadir.**

Performans programi hazirlanirken asagida yer alan alti asama takip

edilmektedir:***

1. Oncelikli Stratejik Amag ve Hedeflerin Belirlenmesi: idarenin stratejik
planinda yer alan orta ve uzun vadeli ama¢ ve hedeflerin plan donemi
icindeki yillarda, hangi sirayla, hangi Oncelikte, hangi diizeyde
gerceklestirilecegi ilgili mali yillardaki ekonomik ve diger kosullara bagh
olarak degismektedir. Bu dogrultuda, kamu idareleri, hiikiimet
politikalarini, orta vadeli program ve orta vadeli mali plani, biitce

imkanlarini, Odenek teklif tavanlarini, teknolojik gelismeleri, giiniin

321 fbid. ss. 8-9.
> PEBR, op.cit., s. 16.
32 fbid. ss. 17-33.



111

ekonomik kosullarini1 ve benzeri hususlar dikkate almak suretiyle stratejik
planlarinda yer alan amac ve hedeflerinin mali yilda 6ncelik vereceklerini

belirlemektedirler.

Performans Hedeflerinin Belirlenmesi: Performans hedefleri, stratejik
hedeflere iligkin olarak bir mali yilda ulasilmasi gereken performans
seviyelerini gostermektedir. Performans hedeflerinin ¢ikti-sonu¢ odakli
olmasi gerekmektedir. Esas olarak oncelikli her stratejik hedefin altinda bir

tane performans hedefi bulunmaktadir.

Kamu idareleri, yukarida belirtilen 06zeliklere uygun olarak, biitce
imkanlarin1 g6z 6niinde bulundurarak, oncelikli stratejik amag ve hedefleri
ile uyumlu performans hedeflerini olusturmaktadirlar. Ayrica olusturulan
performans hedeflerinin hangi harcama birimleri ile ilgili oldugu

belirlenmelidir.

Faaliyet ve Projelerin Belirlenmesi: Kamu idareleri, bu asamada,
belirledikleri performans hedeflerini gerceklestirmek {izere hangi tiir
faaliyet ve projeleri yerine getireceklerine karar vermektedirler. Stratejik
ama¢ 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 i¢inde
bulundugu bir siirectir. Harcama birimleri yiiriitiilmesi gereken faaliyet ve
proje alternatiflerini belirleyerek, bunlar1 6n degerlemeye tabi tutarlar. On
degerleme de cesitli alternatiflere iliskin maliyetler, ciktilar, risk ve
belirsizlikler cesitli analiz yontemleri kullanilarak degerlendirilerek,
alternatif faaliyet ve projeler arasindan yiiriitiilmesi gerekenlere karar

verilmektedir.

Faaliyet ve projeler olusturulurken bagka faaliyet ve projelerle
cakismamasina, yetki ve sorumluluklarin agik bir sekilde belirlenmesine

dikkat edilmesi gerekmektedir.
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Kaynak Ihtiyacinmin Belirlenmesi: 1darenin kaynak ihtiyacinin belirlenmesi
gerceklestirilecek faaliyet ve projelerin  maliyetlerinin tespiti ile

baslamaktadir.

Bir performans hedefine iliskin faaliyet ve proje maliyetlerinin toplami

performans hedefinin maliyetini, bir stratejik ama¢ ve hedefe iliskin performans

hedeflerinin maliyetlerinin toplanmu ise ilgili amag¢ ve hedeflere ulasmanin maliyetini

gostermektedir.

Faaliyet/proje maliyetlerinin tespiti asagidaki nedenlerden dolayr Onemli

olmaktadir;

Biitcenin hazirlanmasina yardimci olmak
Politika seceneklerinin maliyetini hesaplamak ve degerlendirmek

Hesap verme sorumlulugunun saglanmasma yonelik maliyet bilgilerini

iretmek

Kamu iiriin ve hizmetlerinin birim maliyetlerini ortaya koymak

Belirlenen bir faaliyet/projenin maliyeti agsagidaki asamalar takip edilerek tespit

edilmektedir.

@

Faaliyet diizeyinin belirlenmesi

Maliyet unsurlarinin belirlenmesi

Birim fiziki kaynak ihtiya¢ miktarlarinin belirlenmesi

Planlanan ¢ikt1 diizeyine gore toplam fiziki kaynak ihtiyacinin belirlenmesi
Kaynaklarin birim fiyat veya maliyetlerinin belirlenmesi

Toplam faaliyet/proje maliyetinin hesaplanmasi

Faaliyet maliyetinin biitce kodlartyla gosterimi

Performans Gostergelerinin Belirlenmesi: Kamu idareleri amac¢ ve
hedeflerini yerine getirmek {izere yiiriittiikleri faaliyetlerin her boyutunu

(girdi, siireg, ¢ikti, sonug) Olgmek ve degerlendirmek icin performans
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gostergeleri kullanmaktadirlar. Performans gostergeleri, kaynaklarin etkili,
ekonomik ve verimli kullamlip kullanilmadigini  6lgmeye  ve

degerlendirmeye yardimci olmaktadir.

Idarelerin stratejik plan ve performans programlarinda yer alan performans
gostergelerinden hangilerinin idare biitcesinde yer alacagi, Maliye
Bakanligi, DPT Miistesarlign ve ilgili kamu idaresi tarafindan tespit

edilmektedir.

6. Performans Programimin Hazirlanmasi: Yukarida belirtilen agamalardan
gecerek her bir faaliyet ve proje i¢in olusturulan maliyet ve performans

bilgileri kullanilarak performans programi hazirlanmaktadir.
Faaliyet Raporu

Faaliyet raporu, 5018 sayili kanunun 41. maddesinde diizenlemistir. Bu
maddeyle gore iist yoneticiler ve biitceyle ddenek tahsis edilen harcama yetkilerince,
hesap verme sorumlulugu cercevesinde, her yil faaliyet raporu hazirlanacagi hitkme
baglanmistir. Ayn1 madde de idare faaliyet raporunun, ilgili idare hakkindaki genel
bilgilerle birlikte; kullanilan kaynaklari, biitce hedef ve gerceklesmeleri ile meydana
gelen sapmalarin nedenlerini, varlik ve yiikiimliiliikkleri ile yardim yapilan birlik,
kurum ve kuruluslarin faaliyetlerine iliskin bilgileri de kapsayan mali bilgileri;
stratejik plan ve performans programi uyarinca yiiriitiilen faaliyetleri ve performans

bilgilerini icerecek sekilde diizenlenecegi belirtilmistir.***

5018 sayili kanunun 41. maddesinde belirtildigi iizere idare diizeyinde iki tiir
faaliyet raporu hazirlanmaktadir. Birim faaliyet raporu, idarenin biinyesinde bulunan
ve kendisine biitceyle Odenek tahsis edilen harcama yetkilileri tarafindan
hazirlanirken, idare faaliyet raporu birim faaliyet raporlarim da esas alarak st

yonetici tarafindan hazirlanmaktadir.*®

Birim faaliyet raporu: Biitceyle Odenek tahsis edilen harcama birimleri

tarafindan hazirlanan birim performans programlar uyarinca yiiriitiilen faaliyetlerin,

3245018 Sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu, loc.cit.

32 fbid.
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belirlenmis performans hedef ve gostergelerine kiyasla gerceklesme durumu ile
meydana gelen sapmalarin nedenlerini aciklayan, birim hakkindaki genel ve mali

bilgileri iceren rapordur.**®

Idare faaliyet raporu: Kamu idarelerinin stratejik plan ve performans
programlari uyarinca yiiriitillen faaliyetlerini, belirlenmis performans gostergelerine
gore hedef ve gergeklesme durumu ile meydana gelen sapmalarm nedenlerini

aciklayan, idare hakkindaki genel ve mali bilgileri iceren rapordur.®*’

Mali saydamlik ve hesap verme sorumlulugunun en énemli unsurlarindan olan
faaliyet raporlari, aym1 zamanda PEB sisteminin de temel taslarindan biri

olmaktadir.*?®

Faaliyet raporlar1 sayesinde kamu idarelerinin bir yil boyunca performans
programlan ¢ercevesinde yiiriittiikleri faaliyet ve projeler ile yillik performans
hedeflerine ulasip ulagsmadiklart performans gostergeleri dogrultusunda ol¢iiliip,
degerlendirilerek TBMM’e sunulmus olacaktir. Faaliyet raporlar1 bu nedenle kamu
mali sistemimizde hesap verme sorumlulugunun saglanmasina biiyikk katki

yapacaklardnr.329

Faaliyet raporlarinin hazirlanmasina iliskin esas ve usuller “Kamu Idarelerince
Hazirlanacak Faaliyet Raporlar1 Hakkinda Yonetmelik” de belirlenmistir. Buna gore

faaliyet raporlarinin asagidaki bilgileri icermesi gerekmektedir;330
® Genel Bilgiler
e Misyon ve Vizyon
e Yetki, Gorev ve Sorumluluklar
o ldareye Iliskin Bilgiler

e Amag ve Hedefler

326 PEBR, op.cit., s. 8.

7 ibid.

328 Ertan Eriiz, “5018 Sayili Kanuna Gore Performans Esasli Biitceleme”, Coskun Can Aktan (der.)
Kamu Mali Yonetiminde Stratejik Planlama ve Performans Esash Biitceleme, Ankara, Seckin
Yayncilik, 2006, s. 227.

*2% Oral (2005), op.cit., s. 133.

39 Eriiz (2006), op.cit., ss. 227-228.



115

e idarenin Amac ve Hedefleri

e Temel Politikalar ve Oncelikler

e Faaliyetlere iliskin Bilgi ve Degerlendirmeler

e Mali Bilgiler

e Performans Bilgileri

e Kurumsal Kabiliyet ve Kapasitenin Degerlendirilmesi
e  Ustiinliikler

e Zayifliklar

e Degerlendirme

e  Oneri ve Tedbirler

4.2.3. 5018 sayih Kanun Sonrasi Yapilan Calismalar

2003/14 ve 2004/37 sayili Yiiksek Planlama Kurulu Kararinda pilot olarak
secilen yukaridaki sekiz kurumda, stratejik planlama pilot caligmalar1 2006 yilinda
tamamlanmistir. DPT Miistesarligl, sekiz kurulusta yiiriitiilen pilot calismalarda
yonlendirme, izleme ve degerlendirme islevini tistlenmistir. Pilot uygulamalardan ve
Tiirkiye Istatistik Kurumu (TUIK) ile isbirligi icinde gergeklestirilen “Stratejik
Yonetim Arastirmasi”’ndan elde edilen sonuglara bagl olarak uygulamanin tiim kamu
kuruluslarina  yayginlagtinlmasina yonelik mevzuat diizenleme c¢alismalar
yiiriitiilmiistiir. Bu cercevede “Kamu Idarelerinde Stratejik Planlamaya iliskin Usul
Ve Esaslar Hakkinda Yonetmelik” 26 Mayis 2006 tarihli Resmi Gazetede
yayimlanmistir. PEB ¢alismalari, stratejik planlama ile biitiinliik teskil etmekte ve
Maliye Bakanligi tarafindan yiiriitilmektedir. Tiim kamu kurumlarinin biitcelerini
performans gostergelerine dayandirmalarina  yonelik calismalar ise hizla

sirdiirilmekte  olup, 2010 yilma kadar bu c¢aligmalarin tamamlanmasi
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planlanmaktadir. Stratejik planlama ve PEB calismalar1 2008 yili basi itibariyle su

asamadadlr:3 31
e Tarim ve Koyisleri Bakanligi (Calismalar devam etmektedir)

e Tiirkiye Istatistik Kurumu (2007-2011 Stratejik Plan ve 2007 Performans

Programi hazirlanmistir)

¢ Hudut ve Sahiller Saglik Genel Miidiirliigii (2005-2009 Stratejik Plan,
2006,2007,2008 Performans Programi ve 2005 Faaliyet Raporu

hazirlanmistir)

e Karayollar1 Genel Midiirliigii (2006-2010 Stratejik Plan ve 2007

Performans Programi hazirlanmistir)

e Hacettepe Universitesi (2007-2011 Stratejik Plan ve 2007 Performans

Programi hazirlanmistir)

¢ Denizli Valiligi Il Ozel idaresi (2006-2010 Stratejik Plan ile Plan ve Destek

dokiimanlar1 hazirlanmastir)
e {ller Bankas1 Genel Miidiirliigii (2006-2010 Stratejik Plan hazirlanmistir)

e Kayseri Biiyiiksehir Belediyesi (2007-2011 Stratejik Plan ve 2007

Performans Programi hazirlanmstir).

4.3. Tiirkiye’de  Performans Esash Biitceleme Uygulanmasina iliskin

Degerlendirme

4.3.1. Diinya Uygulamalar1 Acisindan Degerlendirme

Diinya uygulamalan incelendiginde PEB’e gecisin kamu mali yO6netimine
saglayacagi faydalarin yam sira, bu sistemin getirdigi bazi1 zorluk ve risklerinde
mevcut oldugu goriilmektedir. Bu risk ve zorluklar asagida maddeler halinde

belirtilmigtir:>>>

318P, loc.cit.
32 Eriiz (2005), op.cit., s. 63.
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PEB’in gerekli kildigi performans bilgilerinin o6zellikle performans
gostergelerinin elde edilmesinin kamu yOnetimine ilave maliyetler

yiiklemesi.

Performans bilgilerinin elde edilmesinin kamu calisanlarina ilave is yiikii

getirmesi.

Iyi olusturulmamis performans 6lciim sistemlerinin kamu idarelerinin

performansinin istenmeyen alanlara yonelmesine neden olabilmesi.

Yeterli mali disiplin saglanmadan ve gii¢clii ic kontrol mekanizmalar
olusturulmadan kamu idarelerine saglanacak esnekliklerin mali yapida

bozulma ile sonuclanmast.

OECD uygulamalarindan hareketle PEB’in mevcut zorluklar1 Kristensen,

Groszyk ve Biihler‘e gore ise asagidaki gibidir:**

Pek ¢ogu icin bu yaklasim programlarini yonetme ve devam ettirme seklinde
biiyiik bir degisiklik yaratacaktir. Yonetim kiiltiirii ve felsefesindeki yaygin

ve onemli bir degisiklik bazi yerlerde direngle karsilasacaktir.

Bir sonucun gercekten basarilip basarilmadigini anlamak amaciyla ol¢iim ve

inceleme yapmak oldukc¢a zordur (ve pahalidir).

Secime katilanlar ve faydalanicilar, programlarinin yetersiz, degersiz veya
istenilen etkiyi olusturulmasi acisimdan Onemsiz olarak
degerlendirilebileceginden korktuklar igin program sonuglarinin l¢iilmesini

veya degerlendirilmesini istemeyebilmektedirler.

Politikacilarin ve kamu gorevlilerinin karar verme siireglerine ne kadar bilgi
dahil ettikleri konusunda sinirlamalar mevcuttur ve bir zamanda sadece ¢ok

az alana ilgi gosterebilmektedirler.

Sonug esasina dayali olarak olusturulan bilgi mimarisi yonetiminin secimi,
yolsuzlugun kontrol edilmesi, artan verimlilik gibi belli amaclarda daha

faydali olabilecek girdi veya ¢ikt1 kalitesinin kalitesini diigiirebilmektedir.

333 Kristensen ve digerleri, op.cit., ss. 13-14.
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Yukarida belirtilen risk ve zorluklar nedeniyle PEB’e geciste dikkat edilmesi
gereken bazi hususlar vardir. Diinya uygulamalar1 1s181inda bu hususlar asagidaki gibi

siralanabilmektedir:>**

®  Amaglann agik olarak ortaya konmasi: Bir biitce sisteminden digerine
gecilirken basarili olabilmenin anahtar1 amaclara odaklanmaktir. Bu
nedenle amaglara odaklanilabilmesi i¢in amaclarin acik bir sekilde ortaya

konulmasi gerekmektedir.

e Uygulayicilarin amaglara odaklanmasimin saglanilmasi: Bu amaclari
kamuoyuna duyurmak, katilimcilar1 bu amaglara ulasmada hesap verilebilir
olmalarina mecbur ettigi gibi, bu amaglara ulasmada baski olusturmakta ve

tesvik yaratmaktadir.

e Performansin arttrdmast icin bir arac olarak performans
degerlendirmesi: Amaclara ulagilmasina yardimci olmasi igin iyi bir
performans bilgi sistemine sahip olunmasi gerekmektedir. Bu sayede
performansin  degerlendirilmesi  yapilarak, performansin arttirilmasi

saglanilmaktadir.

o Iyi performansin odiillendirilmesi, zayif performansin cezalandirumast:
Klasik  biitce  sistemlerinde = performans {izerine fazla vurgu
yapilmamaktadir. Bunun sonucunda zayif performans cezalandirilmamakta,
kismen iyi performans o&diillendirilmektedir. Bu baglamda ¢ikt1 ve
performans gostergelerine dayali destekleyici bir bilgi sisteminin kurulmasi
sayesinde performans Ol¢iilebilecektir. Performans ol¢timleri sonucunda
elde edilen performans bilgilerine gore o6diil veya ceza sisteminin

uygulanmasi, sistemin uygulanabilirligine katki yapmaktadir.

® Muhasebe sisteminin yeniden yapuandinlmasi: Geleneksel devlet
muhasebe sistemleri nakit esasina dayanmaktadir. Bu sistem biitce
yoneticilerinin yOnetimle ilgili amaclar1 i¢in yeterli olmamaktadir. Bu

nedenle biitce sistemlerinin gelistirilebilmesinin 6n kosulu olarak muhasebe

334 Diamond, op.cit., ss. 13-26.
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sistemlerinin  tahakkuk esasli muhasebeye dogru  gelistirilmesi

gerekmektedir.

® Bilgi teknolojilerinin daha iyi uygulanmasi: Faaliyetlerin c¢iktilarinin
Olciilebilmesi, hazirlanan raporlarin yonetimin istegine uygun hale
getirilmesi i¢in devaml izlenebilen bilgiler gerekmektedir. Bilgilerin
devaml izlenilebilmesi i¢in ise bilgi teknolojilerinin daha iyi uygulanmasi

ile gerekmektedir.

o ¢ kontrol (denetim) sisteminin giiclendirilmesi: Kaynak kullanimi icin
kurumlara genis yetkiler verilmeden once bu kurumlarin etkin isleyen bir
mali yOnetim sistemi altinda caligmalarim garantilemek gerekmektedir.
Kamu idarelerinde i¢ kontroliin gii¢lendirilmesi kaynaklarin verimli ve

etkin kullanilmasini saglamak i¢in 6nemlidir.

o Asagidan yukariya katiimc: yontemlerle reform siirecinin yiiriitiilmesi:
Reformlara miitevazi bir sekilde baglanarak, ¢ok hirsli olmadan, uygun bir

sira izlenerek reformlar gerceklestirilmelidir.

4.3.2. Tirk Program Biitce Sistemi Uygulama Sonuclar1 Acisindan

Degerlendirme

Tiirk PBS’nin uygulama sonuclarinin analizi ve degerlendirilmesi yoluyla
PEB’in Tirkiye’de uygulanmasinin degerlendirilmesine iliskin anlamli yorumlar
yapilabilmektedir. Bu kapsamda, PBS’nin uygulanmasindaki aksakliklarin tespit

edilmesi PEB’in basarili olabilmesine katki saglayacaktir.

Tirk PBS’nin uygulama sonuglari, basarisizlik nedenleri ile PEB

uygulanmasinda basarili saglanabilmesi iliskisi asagidaki sekilde belirtilebilir:**’

e Tirk PBS’nin uygulanmasi icin yapilan calismalar, beklenen hiz ve

genislikte olmamasina karsin sistem uygulamaya gecirilmistir.

335 Giilay Coskun, Devlet Biitcesi, Ankara, G6zden Gegcirilmis 6. Baski, Turhan Kitabevi, 2000, ss.
160-163.
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PEB agisindan bakildiginda, PEB icin yapilan hazirlik calismalarim yiiriiten

kurumlarda ve uzmanlarda yeterli bilgi birikimi olmadigi, buna ragmen aceleci

davranilarak uygulamaya ge¢ildigi kanaati hakimdir.

PBS’nin hazirliklart ile ilgilenen Maliye Bakanligi’'min bu konudaki
calismalarimt devam ettiremedigi ve bu bakanlik basta olmak iizere diger
kurumlarca gerekli Onemin verilmedigi, buna bagli olarak da PBS’nin
gelistirilmesinde basarih olunamadigi belirtilmektedir. Ust yoneticiler
tarafindan uygulamaya gecildiginin ve her seyin bitirildiginin belirtilmesi
ile sistem i¢in gereken  gelistirme cabalarimin  durduruldugu
vurgulanmaktadir. Bagbakanlik tarafindan kurulmasi ongoriilen ve Maliye
Bakanligr tarafindan kurulmasi 6zendirilen biitce birimlerinin daha
sonradan ilgisizlik ve yanlis personel secimi gibi nedenlerle ortadan
kaldirildigina, PBS’nin kamu yonetiminin her kademesinde devamlilik arz
eden bir sekilde tanitilamadigina, yoneticilerin sik sik degistirilmesi ile
uygulanmas1 gereken programlar ve biitce elemanlarimin egitim
programlarinin durdurulduguna3 3 ve ilk yillarda verilen hizmet i¢i egitim

programlarinin zamanla terk edildigine isaret edilmektedir.”*’

PEB’in uygulanabilirligi acisindan, konuyla ilgili birimlerdeki personel icin

PEB ile ilgili egitim programlarina 6zen gosterilmesi ve bunun devamlilik saglamasi,

PEB sisteminde gorev alacak uzmanlarin nitelikli olmasina dikkat edilmesi

onemlidir.

Biitgeleme ile uzun siireli planlama siireclerinin basarili bir sekilde
birlestirilmesi isini yapan DPT ve planlama calismalariyla biit¢celeme
arasinda bu iliskinin istenilen sekilde kurulamadigini belirtmektedir. DPT
biinyesindeki ilgili daireler arasinda, yatirim harcamalarinin kontrol
edildikten sonra biitcede yer almasi sirasinda koordinasyonun
saglanamadigina ve yatirim projelerinin incelenmesi asamasinda cari

harcamalarla iliski kurulmadigina isaret edilmektedir. Bu projelerin DPT

3 ibid. s. 160.
37 Tiigen, op.cit., s. 147.
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tarafindan Maliye Bakanligi'ndan ve BUMKO’dan tamamen bagimsiz
olarak yapilmakta oldugu, yillik kalkinma planlarinin  biitgeler
diizenlendikten sonra olusturuldugu ve hazirlanan biit¢e taslaklarini altiist

edebildigi vurgulanmaktadir.

5018 sayili kanunda, PEB sisteminin DPT ve Maliye Bakanligi tarafindan

yiiriitiilmesi Ongoriilmektedir. ‘Stratejik Planlama’ ile ilgili esaslar DPT, diger

unsurlar ile ilgili esaslar Maliye Bakanliginca belirlenmektedir. Bu ikili yapinin PEB

uygulanabilirligini olumsuz etkileyebilecegi bir gercektir. Ayrica, stratejik planlama

ve CYB anlayisina gegilen bir sistemde kalkinma planlar1 ve yillik planlarin gerekli

olmadig1 da belirtilmektedir.

Maliye Bakanliginin program ve biitce modellerinde yapilan programlarin,
geleneksel orgiit yapisini izledigi, islevsel bir siniflandirmay1 yansitmadigi,
bunun devam etmesinin PBS’nin uygulanmas1 bakimindan olumsuz etki
yaptig1 belirtilmektedir. Yapilan ornek caligmalarda programlar sadece
bicimsel yeni bir smiflandirma sistemi getirecek sekilde hazirlanirken
secimlik programlarin gelistirilmesine deginilmedigine isaret edilmektedir.
Oysaki PBS’nin karar vermede dayandigi esasin, program seceneklerinin
saptanmas1t ve analizi oldugu, bu c¢alismanin, aslinda ilgili orgiitler
tarafindan yapilmas1 gerektigi ve Maliye Bakanligi’'nin elinde de
karsilagtirmalarda kullanilabilecek baz1 standartlarin olmasi1 gerektigi

belirtilmektedir.

PEB acisindan bakildiginda, PEB’in tamamlayici unsurlarindan olan ABS’nin

uygulanmaya baslanmasiyla bu sorun ¢dziime kavusup, PEB’in uygulamada basarili

olmasi saglanabilecegi diistiniilmektedir.

PBS uygulamasinda program analizleri ve bilgi islem calismalart i¢in
yapilan tesebbiis ve ornek calismalarin durduruldugu, bu konuda baslatilan
egitim programlarinin sonuglandirilmadigi ve intibak doneminin sorun
olusturdugu vurgulanmaktadir. PBS’nin ayrilmaz bir unsuru olan ‘Sistem
Analizi’ i¢in bilgilerin toplanmasi isleminin de sistemlestirilmesi gerektigi

halde bu verilerin “Maliye Bakanlh@ Bilgi Islem Merkezi’nin (veri
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bankasi) kurulmamasi nedeniyle toplanamadigi ve PBS’ni gelistirici
nitelikte olmadig1 belirtilmekte, Maliye Bakanlig Bilgi Islem Merkezi’nin

kurulmasi 6nerilmektedir.

PEB’de performansa gore kaynak tahsisini saglayabilmek i¢in performans
bilgilerinin saglikli bir sekilde toplanarak, analiz edilmesi 6nem tagimaktadir. Bu
nedenle giivenilir performans bilgi sistemlerinin olusturulmasi ve bilgi

teknolojisinden iist seviyelerde faydalanilmasinin yararh olacag diistiniilmektedir.

e PBS’nin gelistirilebilmesi icin caba gosterilmedigi, bu biitce sistemi adi
altinda klasik biitce esaslarinin devam ettirildigi vurgulanmaktadir. PBS’nin
biitgce siniflamasinda degisiklik bazinda sadece bir sekil degisikligi olarak
kaldigina ve kamu yonetiminde etkenligi artirict ekonomik ve mali arag

olma 6zelliginin kullanilmadigina deginilmektedir.

PEB acisindan bakildiginda, PEB’in sadece bir sekil degisikligi, muhasebe
sistemlerinde degisiklik veya biitce simiflandirilmasinda bir degisiklik olarak
kalmamasi i¢in kamuda performans anlayisinin tamamen benimsenmesi gerektigi

diistiniilmektedir.

e PBS’nin uygulamasi bakimindan bir bagka olumsuzlugun ise, bir masrafin
biitceye girdikten sonra miiesseselesmesi ve artik bu masrafin biitce disina

¢ikariimasiin miimkiin olamamasi oldugu belirtilmektedir.**®

PEB’de 6ngoriildiigii gibi kaynaklarin tahsisi performansa gore saglanabilirse

bu sorunun asilmasimin ¢ok zor olmadig diisiiniilmektedir.

e PBS’inde biitce yil1 i¢inde, ddeneklerin serbest birakilmasinda harcamaci
kuruluslara daha esnek sartlarda harcama yapabilme imk&ninin
getirilmedigi, Odenekler serbest birakilsa dahi nakdin zamaninda
gonderilemedigi, 6denekler kullandirilmayarak biitce dengesi saglanmaya

calisildig: belirtilmektedir.**

338 ibid. s. 149.
3% ibid.
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PEB’de performansa gore kaynak tahsis edileceginden kurumlarin bu sisteme
olan inanglariin ve desteklerinin tam olarak saglanilabilmesi icin boyle bir durumun

s0z konusu olmasi diisiiniilemez.

Bu aksakliklar, PEB uygulanmasinin degerlendirmesinde 1s1k tutmasi acisindan

oldukg¢a 6nemlidir.

4.3.3.5018 Sayih Kanunla Uygulanmasi Ongoriilen Sistem ve Biitce Siireci

Agisindan Degerlendirme

5018 sayili kanun ile kamu kaynaklarinin etkili, verimli ve tutumlu
kullanilmasimi saglamak iizere PEB’e gec¢is Ongoriilmiistiir. Bu kanun ile
uygulanmasi ongoriilen PEB {i¢lii bir yap1 iizerine oturtulmustur. Bu yap1 orta ve
uzun vadeli stratejik plan ile bu planlarin yillik uygulamalarim géstermek ve biitceye
dayanak olusturmak iizere yillik performans programi hazirlanmasini ve performans
programi uyarinca yiiriitiilen faaliyetlerin sonuglarinin ise performansa dayali olarak
yillik faaliyet raporu ile raporlanmasini bngbrmektedir.340 Esasen kanunda biitiin
kamu idarelerinde 2006 yilindan itibaren uygulanacagina dair kesin bir hiikkiim
yoktur. Kanun kademeli bir geg¢isi ongérmektedir. Bu dogrultuda Maliye Bakanligi

ve DPT suanda sekiz kurumda pilot uygulama yapmaktadir.**!

[lgili boliimde anlatilan uygulanmasi 6ngoriilen PEB hakkinda ozet bilgiler
verdikten sonra, uygulanmasi ongoriilen sistemin cizilen cercevesi dogrultusunda

basarisini etkileyebilecek faktorler asagida aglklanmlstlr:3 42
Yasadan Kaynaklanan Sorunlar

e Jkili Yapi: 5018 sayili kanun ile stratejik plan hazirlamakla yiikiimlii olacak
kamu idarelerinin ve stratejik planlama siirecine iligskin takvimin tespitine,
stratejik planlarin kalkinma plan1 ve programlarla iligkilendirilmesine
yonelik usul ve esaslarin belirlenmesine iliskin yetki DPT Miistesarligi’na
verilmistir.  Biitgelerin ~ stratejik  planlarda  belirlenen  performans

gostergelerine uygunlugu ve idarelerin bu c¢ercevede yiiriitecekleri

9 Eriiz (2005), op.cit., ss. 64-65.
341 Mutluer ve digerleri, op.cit., s. 153.
**2 Eriiz (2005), op.cit., ss. 68-73.
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faaliyetler ile PEB’e iliskin diger hususlar1 belirleme yetkisi ise Maliye
Bakanligi’na verilmistir. Kanun ile yetki verilen bu iki kurumun yapacagi
diizenlemelerin uyumlu olmasi PEB yapisinin dogru olusturulmasi ve
basarili olabilmesi icin gereklidir. Aksi durumda stratejik planlar ile

performans programlar ve dolayisiyla biitceler arasindaki iliski kopabilir.

e PEB’in Biitce Siirecindeki Yeri: Ozellikle merkezi yonetimlerde PEB’in
basarili olabilmesi i¢in bu siirecte hazirlanacak belgelerin ne tiir bir isleme
tabi tutulacaginin belirlenmesi ¢ok dnemli olmaktadir. Kamu idarelerince
hazirlanacak stratejik planlarin DPT ve Maliye Bakanliginca iyi bir sekilde
izlenmesi, bu belgelerin orta vadeli program ve orta vadeli mali planin
hazirhiginda dikkate alinmasi, makro diizeydeki politikalarla uyumunun
saglanmasi 6nemlilik arz etmektedir. Buradaki iliski iki yonliidiir. Stratejik
planlar bir yoniiyle bu belgelerle uyumlu olarak hazirlanmali, bir yoniiyle
de stratejik planlarda yer alan bilgilerin bu belgelere girdi niteliginde

kullanilmasi1 gerekmektedir.

PEB siirecinde hazirlanacak stratejik planlar, performans programlarn ve
faaliyet raporlarinin, merkezi yonetim kapsamindaki kamu idarelerinin
TBMM tarafindan onaylanmasi ve denetlenmesinde onemli bir ara¢ olarak
kullanilabileceginden, Meclis ic¢ tiiziiglinde yeni biitce siirecine uygun
diizenlemeler yapilarak PEB siirecinde TBMM’ne sunulacak belgelerin ne
gibi bir isleme tabi tutulacagmin belirlenmesi gerekmektedir. Ornegin
kaynak tahsisini sektorel diizeyde takip edecek ve kurumlarin strateji, hedef
performanslarin1 bu bazda irdeleyecek sektorel komisyonlarin olusturulmasi
faydali olabilecektir. Bu tiirden komisyonlar, Plan ve Biitce Komisyonu’'na
yardimci olabilecektir. Bunun yaninda kaynak tahsisinin makro diizeyde
stratejik bir gozle irdelenmesini saglayabilecektir. Aksi taktirde biitce
stirecinde hazirlanacak belgeler kamu idarelerine ilave is yiikiine neden

olacak ve yeni sistemden beklenen faydalarin saglanmasi giiclesecektir.

® Performansa Dayali Odiil ve Yaptirunlar: PEB’den beklenen faydanin

saglanmast ve idarelerde performans yoOnetimine gecilebilmesi icin,
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calisanlarin  performans agisindan degerlendirilmesine ve  gerekli
odiillendirmenin ya da yaptinmlarin uygulanmasina imkan tamiyacak bir
personel iicret rejimine gecilmesi gerekmektedir. Bu husus bir Olciide
belediyeler acisindan 6diil yonii itibariyle yeni yasalara dahil edilmistir.
Ancak merkezi yonetim acisindan bdyle bir diizenlemeye ihtiya¢ vardir.
Diger yandan iyi performans gosteren idarelere odiil niteliginde ilave
O0denek tahsis edilmesine iliskin bir diizenlemenin de yapilmasi faydal
olacaktir. Ancak boyle bir sistemin uygulanabilmesi agisindan tarafsiz bir
performans  degerlendirmesi ~ mekanizmasinin  da  olusturulmasi

gerekmektedir.

ABS ve Tahakkuk Esashh Muhasebe: PEB, politikalarin olusturulmasi ve
biitcenin hazirlanmas1 asamasinda cesitli mali bilgilerin varligina ve
olusturulacak gostergeler icin gerekli verilere ihtiyag gostermektedir.
Konsolide biitce kapsamindaki idareler agisindan 2004 yilia kadar
uygulanan muhasebe modeli sinirli bilgi {iretimine imkan taniyan nakit
esasli bir muhasebe sistemine dayamiyordu. 2004 yilindan itibaren
uygulamaya gegirilen ve kisa zamanda genel yonetim kapsamindaki biitiin
idarelere yayginlastirilacak olan tahakkuk esasli muhasebe sistemi daha
fazla bilgi tiretme kapasitesine sahiptir. Ayrica bu muhasebe sistemine
miktar bilgilerinin de eklenmesi yani ayniyat takibinin de bu sistem
iizerinden izlenmesi halinde bu fonksiyon artacaktir. Ayrica muhasebe
sistemine maliyet muhasebesi unsurlarinin da eklenmesi halinde PEB’e
iligkin maliyet bilgilerinin daha dogru bir sekilde elde edilmesi miimkiin
olacaktir. Bu sayede kamu hizmetlerinin gercek maliyetinin izlenmesi
saglanacaktir. Diinyada faaliyet ve program maliyetlerinin dogru bir sekilde
elde edilmesi ve biitce tahminlerinin gercekci olmast agisindan faaliyet
esasli maliyetlendirme/ biitgeleme anlayisinin yayginlastigi gézlenmektedir.
Bu anlamda iilkemizde de bu sistemin uygulanabilmesi agisindan tahakkuk
esasli muhasebe biiyiik bir imkan saglayacaktir. Ote yandan 2004 yilindan
itibaren konsolide biitce kapsamindaki idarelerde uygulamaya baslanan ve

kisa zamanda genel yoOnetim kapsamindaki  biitiin  idarelere
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yayginlagtirllacak olan ABS de kamu kaynaklarimin idari birimler,
fonksiyonlar ve ekonomik nitelikleri itibariyle detayli bir sekilde
izlenmesini ve yillar itibariyle karsilastirilabilmesini saglayacaktir. Aym
sekilde yeni smiflandirmaya gore olusacak veriler yillar itibariyle
karsilastirmay1 kolaylastirirken, PEB’in gerek duydugu bilgilerin daha
saglikli sekilde olusturulmasina ve gosterilmesine imkan tanmyacaktir. Bu
kapsamda ABS’nin ve tahakkuk esasli muhasebenin tiim unsurlariyla
hayata gecirilmesi ve tim kamuya yayginlastirilmas1 PEB’in yapilabilmesi
acisindan  biiyiik  kolayliklar saglayacak olup, bu iki yapinin
olusturulmasinda yasanacak eksiklik ve gecikmeler PEB’i de bir Ol¢iide

olumsuz olarak etkileyebilecektir.

Uygulamada Cikmas: Olast Sorunlar

Kurumlara Esneklik Saglanmasi: Kurumlarin performansinin izlenmesi ve
performans agisindan degerlendirilebilmesi acisindan biitce harcama
stirecinde belirli bazi esnekliklerin taninmasi biiyiikk 6nem arz etmektedir.
5018 sayili kanunla getirilen yeni mali yap1 belirli ol¢iide kurumlara

gecmise nazaran esneklikler tanimistir.

Bunlara ornek olarak,

Harcama siirecinin hizlandirilmasi,

Maliye Bakanligi birimlerinin ve Sayistay’in harcama oncesi kontrol

fonksiyonunun kaldirilmast,
Odenek 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.
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Getirilmig olan bu esnekliklere ragmen kamu idarelerinin istedikleri nitelikte
personel temininde yasayacaklan giicliikler ile kadro degisiklik taleplerinin yerine
getirilmemesi performanslarini olumsuz yonde etkileyebilecektir. Ayrica kurumlarin
personelin cografi olarak dagiliminda idari ve hukuki olarak yasayabilecekleri
problemler istenilen diizeyde performansin elde edilmesi karsisinda bir engel olarak
goziikmektedir. Ote yandan performans programlarinda ©ngoriilen yatirim
projelerinin kabul edilmemesi halinde kurumlar ile merkezi biitce kurumlar1 arasinda
sorunlar ¢ikmasi ve bu hususun kotii performansa gerekce olarak gosterilmesi s6z
konusu olabilecektir. Bu husus yatirim projelerinin biitce siirecinden Once

degerlendirilmesi suretiyle asilabilir.

e Nitelikli Personel Ihtiyaci: PEB sisteminin etkili bir sekilde hayata
gecirilmesi ile performans yonetim anlayisinin yerlesmesi acgisindan
ozellikle mali birimlerde calisan personele bu sistemin gerektirdigi bilgi
donaniminin kazandirilmasi basar1 i¢in gerekli goriinmektedir. Bilindigi
izere, 5018 sayili kanun 6ncesi donemde kurumlarin mali islemlerin 6nemli
bir kism1 Maliye Bakanlig1 birimleri tarafindan gerceklestirildiginden, yeni
mali yapinin yiiriitilmesinde idarelerin mali birimleri personel say1r ve
niteligi itibariyle yeterli olmayacaktir. Bu birimlerin Maliye Bakanligindan
personel aktarilmasi veya yeni personel alimiyla desteklenmesi ve yeni mali
yonetim ve kontrol anlayisina uygun olarak hizmet ic¢i egitime tabi
tutulmas1 gereklidir. Mali birimlerin personel ve egitim olarak yeterince
desteklenmemesi halinde PEB sistemine geciste sorunlarin yasanmasi

muhtemeldir.

e Yatinm-Cari Biitce Ayruimi: PEB, kurumlarin politika olusturma siirecini
giiclendirirken, performans oOl¢iimii ve hedeflerin belirlenmesinde
kendilerine karar verme imkdmi tamimaktadir. Performans programlar
kurumlarin yetkili organlara ve kamuoyuna karsi performans taahhiidii
niteligini tagimaktadir. Bu nedenle kurumlarin kararlarina merkezi biitce
kurumlarimin agir1 miidahalesi performansin gerceklestirilmesi karsisinda

bir engel ve gerekge niteligi tasiyabilecektir. Bu anlamda merkezi yonetim
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kapsamindaki kamu idarelerinin cari biitcelerinin Maliye Bakanliginca,
yatinm biitcelerinin ise DPT Miistesarliginca degerlendirilecek olmasi,
kurumlarin kendi biitceleri iizerindeki s6z haklarim azaltabilecek, farkl
bakis agilar1 nedeniyle cari harcamalar ile yatinm harcamalar1 arasinda
uyumsuzluk ortaya cikabilecektir. 5018 sayili kanunla getirilen yOnetim
sorumlulugu modelinin de islemesi acisindan bu husus bir sorun teskil
edebilecektir. Bu nedenle merkezi biitge birimlerinin idarelere y&netmesi
icin yeterli alan birakmasi performans sorumlulugunun ortaya c¢ikmasi

acisindan gereklidir.

Gostergelerin Olusturulmasi: Performans gostergeleri, kamu idarelerince
stratejik amag¢ ve hedefler ile performans hedeflerine ulasmak amaciyla
yiriitiilen faaliyetlerin sonuglarim 6l¢mek, izlemek ve degerlendirmek i¢in
kullanilan araglardir. Bu tamimdan anlasilacagi {izere performans
gostergeleri biitce performansini izlemek diger deyimle performans
hedeflerini agiklamak maksadiyla kullanilacaktir. Bu yoniiyle gostergelerin
biit¢e ile ilgili oldugunu ve merkezi biit¢e birimlerinin de ilgi sahasinda
oldugunu soylemek dogru olacaktir. Ote yandan PEB kurumlarda
performans yonetimini hayata gecirmek tizere kullanilacak arag niteligini de
tasidigindan gostergelerin  olusturulmast kurumun yOnetim tarzi ve
onceliklerinin ifadesi olacaktir. 5018 sayili kanunun 9 uncu maddesinin son
fikrasinda yer alan ‘“Maliye Bakanligi, DPT Miistesarligl ve ilgili kamu
idaresi tarafindan birlikte tespit edilecek olan performans gostergeleri,
kuruluglarin biit¢elerinde yer alir. Performans denetimleri bu gostergeler
cercevesinde gerceklestirilir” hiikkmii yukarida yer alan prensibin aksine
merkezi miidahaleyi artirict ve kurumun kendi performans olgiim ve
yonetim modelini olusturmasini engelleyici nitelikte goérilnmektedir. Ayrica
biitiin kamu idarelerine yonelik belirleme yapmanin getirecegi is yiikiiniin
merkezi kuruluslarin asil fonksiyonlarin1 (yani standart belirleme,
diizenleme yapma ve izleme) yerine getirmelerini zorlastiracagi goriiniir bir
olasiliktir. Bu anlamda gostergelerin idareler tarafindan belirlenmesi, temel

gostergelerin  merkezi kuruluslar tarafindan izlenmesi, performans
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Ol¢timiiniin ve gostergelerin nitelik ve giivenilirliklerinin i¢ ve dis denetim
organlan tarafindan denetlenmesi diinya uygulamalarina ve deneyimlerine
daha uygun olacaktir. Bu noktada performans denetiminin sadece bu
gostergeler cercevesinde yapilacagi ibaresi de performans denetimini
sinirlayict  niteliktedir. Gergekte performans denetimi  kurumlarin
performans Ol¢iim sistemlerinin dogrulugu ve yeterliligi de dahil olmak
iizere performansin kapsamli bir sekilde nesnel ve sistematik olarak

degerlendirilmesidir.

Ust Yonetim Destegi: Biitiin reform ve degisim calismalarinda iist yonetim
desteginin saglanmis olmas1 basar1 icin temel gosterge niteligindedir. PEB
sisteminin olusturulmasi ve performans yonetimine gecilmesi biiyiik 6l¢iide
idarelerin yoOneticilerinin bunu sahiplenmesine baglidir. PEB sisteminin
getirdigi is yiikii ile performansin Ol¢iilecek olmasinin yoneticiler iizerinde
yaratacagi baski bu konuya isteksiz bakmalarina yol acabilecektir. Bu
nedenle kamu yoneticilerinin bu sistemin kamu hizmetlerinin daha kaliteli
sunulmasi ile etkili ve verimli kaynak kullanimimin saglanmasi agisindan
gerekli olduguna ikna edilmesi gerekmektedir. Aksi takdirde PBS
uygulamasinda oldugu gibi bu reform ¢alismasinin da sekli bir doniigsiimden
ibaret olup sonu¢ vermeyen, kaynaklari israf eden bir uygulamaya

doniigsmesi ihtimali s6z konusudur.

Performans Denetimi: PEB sisteminin oturmasi ve bu siirecte iiretilen
performans bilgilerinin dogrulugunun teyit edilmesi ile objektif ve
sistematik bir performans degerlendirmesinin yapilabilmesi ag¢isindan
kurumlarda i¢ denetim sisteminin olusturulmasi ve i¢ denetgilerin
gorevlendirilmesi  gereklidir. Ayni sekilde Sayistay’in performans
denetimine yonelik standartlari olusturmasi, rehberleri hazirlamasit ve
performans denetimine baslamasi sistemin saglikli bir sekilde islemesi
acisindan zaruridir. PEB’e gecisin saglikli olmasi ve sistemin gelistirilmesi,
i¢ ve dis denetim organlarimin tarafsiz degerlendirilmeleriyle miimkiin

olacaktir.
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Gecig Siireci: 5018 sayili kanun PEB’i kamu idareleri acisindan biitce
modeli olarak Ongormiistiir. PEB modelimiz stratejik planlamaya dayali
olarak belirlenmistir. Kanunun 9 uncu maddesinde “Stratejik plan
hazirlamakla yiikiimlii olacak kamu idarelerinin ve stratejik planlama
stirecine iligkin takvimin tespitine, stratejik planlarin kalkinma plan1 ve
programlarla iliskilendirilmesine yonelik usul ve esaslarin belirlenmesine
DPT Miistesarligr yetkilidir” hiikkmii yer almaktadir. Bu hiikkiim uyarinca
hangi idarelerin stratejik plan hazirlayacaklar1 ve takvimin yani gecis
stirecinin nasil olacagi DPT tarafindan belirlenecektir. Bu anlamda gecis
stirecinin  ikinci adimimi  olusturacak  performans programlarinin
hazirlanmasi siireci Maliye Bakanligi tarafindan belirlenecektir. Bu noktada
her iki kurumun gecis siirecini birlikte planlamasi, oncelikli kurumlari
belirlemesi doniigiimiin hizli ve etkili bir sekilde gerceklestirilmesini
saglayacaktir. Ayrica diinya uygulamalarindan goriildiigii iizere gecis
stirecinin kisa tutulmamasinda ve saglam bir yapinin olusturulmasinda
biiyiik yarar vardir. Ancak siirecin degisimin benimsenmesini gii¢lestirecek
ve yapilamaz inancinin olugmasina neden olacak sekilde ¢cok uzun olarak

belirlenmesi de sorun olarak karsimiza ¢ikabilecektir.

Ote yandan benzer hizmet ve fonksiyonlari icra etmeleri nedeniyle mahalli
idarelerde sistemin olusturulmasinin  ve denetiminin daha kolay
olabilecegini sdylemek ve onceligi bu kurumlara vermek daha dogru
olacaktir. 2004 ve 2005 Yillar1 Programi ve Mali Yili Biitcesi Makro
Cerceve Kararlar uyarinca orta vadede biitiin idarelere yayginlagtirilmak
iizere sekiz kurumda DPT Miistesarliginca pilot diizeyde stratejik planlama
ve Maliye Bakanliginca da PEB caligmalart yiiriitiilmektedir. Pilot
calismalarin ve olusturulacak modellerin basarili olmast doniisiime ivme

kazandiracaktir.
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BESINCi BOLUM
SONUC

1980’11 yillarda baslayan ve 6zellikle 1990’1ardan itibaren pek cok iilkede az ya
da c¢ok hiikmiinii siirdiiren biitce reformu dalgasi, kamu yOnetiminin tiimiini
kapsayacak sekilde “devlet reformu” olarak anilmaktadir. Bunun en onemli nedeni
reformlarin biit¢e tekniklerinden ziyade kamu yonetiminin biitiiniinii kucaklayacak
bir nitelik tagimasidir. Reformlar kapsaminda, kamu yoOnetiminde benimsenen
performans yonetimi ve performans denetiminin kamu mali yOnetimine entegre
edilmeye calisilmasi, bir baska deyisle kamu yonetimine hakim olan performans
yaklagiminin biitge siireciyle entegrasyonu ile reformun alami kamu yoOnetiminin

tamamini i¢ine alacak sekilde genislemistir.

Performans anlayisinin hakim kilinmas1 baglaminda PEB sistemi OECD
ilkelerinin biiyiik bir ¢ogunlugunda uygulanmaktadir. Aym sekilde OECD iiyesi
olmayan bir¢ok iilkede de PEB yapildigi veya bazilarinda da yapilmasi yoniinde
adimlar atildignr goriilmektedir. 1980°li yillarin sonlarinda Yeni Zelanda ve
Avustralya, 1990’11 yillarda isveg, ABD, Finlandiya, ingiltere, Danimarka, Hollanda,
Kanada ve Fransa, 2000’li yillarin baslarinda ise Avusturya, Isvicre ve Almanya

PEB’e gecis yoniinde diizenlemeler yapmuslardir.

Diinyada yasanan gelismelere paralel olarak PEB, Tiirk Mali Yonetim
Sistemi’nde de ilgi uyandirmigstir. Yasal olarak sistemin unsurlari belirlenmeden 6nce
Maliye Bakanliginca, 2002 yilinda alti kurumda cesitli faaliyet ve projeler pilot
olarak secilerek, PEB calismalart yapilmistir. 2003 yilinda ise kamu mali yonetimi
anlayisimizda koklii degisiklik meydana getirilerek, PEB’e gecisin ongoriildiigii
5018 sayih KMYKK kabul edilmistir. Bu kanun ile PEB i¢in yasal zemin

olusturulmus ve sistemin unsurlar1 ortaya koyulmustur.

PEB sistemine gecis siirecinin yonetimi ve planlanmasi konusunda DPT ve

Maliye Bakanligi’na yetki verilmistir. Stratejik planlama ile ilgili usul ve esaslar
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DPT, PEB ile ilgili usul ve esaslar ise Maliye Bakanligi’nca belirlenecegi

kararlagtirilmistir.

5018 sayili kanunda uygulanmasi Ongériillen PEB sistemi, stratejik plan,
performans programi ve faaliyet raporu olmak iizere ii¢ temel unsur iizerine
oturtulmustur. Buna gore kamu kurumlart orta ve uzun vadeli amaglarim ve
hedeflerini stratejik planlarda belirleyeceklerdir. Burada belirlenmis olan amac ve
hedeflerle biitce baglantis1 kurumlarca her yil hazirlanacak olan performans
programlan ile kurulabilecektir. Performans programlar ile orta ve uzun vadeli
hedefler, 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
yilsonunda kurumlarin olusturduklart hedefler ve goOstergeler cergcevesinde
degerlendirme yapilacak, sonucglara faaliyet raporlarinda yer verilecektir. Faaliyet
raporlar esas alinarak gelecek yillardaki kaynak tahsisinin yapilmasi, hesap verme
sorumlulugu ve saydamliga katki saglanilmasi amaclanmaktadir. Tiim bu unsurlar
haricinde sisteme Ozellikle saydamlik ve hesap verme sorumlulugu konusunda
saglayacaklar1 katkilar acisindan “Tahakkuk Esasli Muhasebe”, “CYB” ve “ABS”

uygulanmasina baslanilmistir.

Diinya’da hizla yayginlasan PEB anlayisina Tiirkiye’nin belli bir gecis
dahilinde gececek olmasi, diinyadaki degisimi zamaninda yakalamak agisindan umut
verici olarak goziikmektedir. Ayrica ilk uygulama orneklerinden elde edilecek
tecriibelerden de faydalanilabilecek olmasi, basarili bir uygulamanin saglanmasi
acisindan avantaj olusturmaktadir. Bu avantajlardan ve de PBS uygulama
sonuclarindan elde edilen tecriibeler dogrultusunda PEB’in  Tiirkiye’de
uygulanmasinda basarili olunabilmesi icin bazi kosullarin olusmas1 gerekmektedir.

PEB’in uygulanmasinda basar1 olunmasini etkileyecek unsurlar asagida belirtilmistir;

e PEB’in basarisi, kamu yonetimi anlayisimizda genel bir degisime baglidir.
Bu nedenle 6nemli olan iyi bir yapimin kurulmasi, ge¢is doneminin iyi
planlanmasi ve uygulayicilarca sahiplenilmesidir. PEB c¢alismalar bilgi

sahibi kurum ve uzmanlar tarafindan yiiriitilmelidir. Ayrica PEB’in
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saglayacag faydalar i¢in sabirli ve kararli olunmasi1 gerekmektedir. Ciinkii
PEB’in ¢ok uzun vade de sonuglarim gosterecegi tiim uygulayici iilkelerce

kabul edilmisdir.

PEB’in uygulamasinda konuyla ilgili birimlerin personel ve egitim olarak
desteklenmesi gerekmektedir. Bu amacgla Maliye Bakanligi’ndan personel
aktarimiin yapilmasi veya yeni personel alimmin desteklenmesi ve

personel i¢in egitim programlarina 6zen gosterilmesi gerekmektedir.

Faaliyetlerin ¢iktilarinin dl¢iilmesi, hazirlanan raporlarin yonetimin istegine
uygun hale getirilmesi icin devamli izlenen bilgiler gerekmektedir. Bu

amagla bilgi teknolojilerinin daha iyi kullanilmas1 gerekmektedir.

PEB ile ilgili yapilmis olan diizenlemeler siirekli gelistirilmelidir.
Uygulanmasina baslanilmis olan tahakkuk esasli muhasebe sistemi mali
yonetim sitemi ile performans yonetim sisteminin entegrasyonuna onemli
katki yapmaktadir. Muhasebe sistemine maliyet muhasebesi unsurlarinin
da eklenmesi halinde PEB’e iliskin maliyet bilgilerinin daha dogru bir
sekilde elde edilmesi miimkiin olacaktir. Tahakkuk esasli muhasebe sistemi
ile birlikte uygulanmaya baslanmis olan ABS’nin tiim unsurlariyla birlikte
hayata gecirilmesi ve tiim kamuya yayginlastirilmast PEB uygulamasina

biiyiik kolayliklar saglayacaktir.

Kamu y6netiminde gorevli olan kisi ve kurumlarin PEB’i benimsemeleri ve
elde edilen bilgilerin kullanilabilmesi gerekmektedir. Bunun icin ise
performansa dayali 6diil veya ceza sisteminin uygulanmasi gerekmektedir.
PEB’in bagarisinda hayati 6nem tasiyan bu sistemin bir kanunla

diizenlenmesi gerekmektedir.

5018 sayili kanun ile stratejik plan hazirlamakla yiikiimlii olacak kamu
idarelerinin ve stratejik planlama siirecine iliskin takvimin tespitine,
stratejik planlarin kalkinma plan1 ve programlarla iligkilendirilmesine
yonelik usul ve esaslarin belirlenmesine iliskin yetki DPT Miistesarligi’na

verilmistir.  Biitgelerin  stratejik  planlarda  belirlenen  performans
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gostergelerine uygunlugu ve idarelerin bu cercevede yiiriitecekleri
faaliyetler ile PEB’e iliskin diger hususlar1 belirleme yetkisi ise Maliye
Bakanligi’na verilmistir. Bu iki kurumun yapacaklar1 diizenlemelerin
uyumlu olmasi PEB’in basarisinda dogrudan etkili olacaktir. Bu nedenle ya
bu yetkilerin tek kurumda toplanmasi ya da bu iki kurum arasinda daha iyi
bir koordinasyonun saglanmasi gerekmektedir. Aksi taktirde PEB’in

uygulanmasinda zaman kaybedilebilir ve saglikl1 bir yap1 kurulamayabilir.

Kurumlara biitce harcama siirecinde daha fazla esneklik tanimmmasi
gerekmektedir. Ciinkii performans artisinin saglanmasi i¢in kurumlarin

ellerindeki kaynaklar istedikleri sekilde kullanabilmeleri gerekmektedir.

Denetim siteminin giiclendirilmesi ve denetime daha fazla onem verilmesi
gerekmektedir. PEB sisteminin oturmasi ve bu siirecte iiretilen performans
bilgilerinin dogrulugunun teyit edilmesi ile objektif ve sistematik bir
performans degerlendirmesinin yapilabilmesi agisindan kurumlarda ig
denetim sisteminin olusturulmast ve i¢ denetgilerin gorevlendirilmesi
gereklidir. Aym sekilde Sayistay’in performans denetimine yoOnelik
standartlar1 olusturmasi, rehberleri hazirlamasi ve performans denetimine
baslamas1 sistemin saglikli bir sekilde iglemesi acisindan zaruridir. PEB’e
gecisin saglikli olmasi ve sistemin gelistirilmesi, i¢ ve dis denetim

organlarinin tarafsiz degerlendirilmeleriyle miimkiin olacaktir.
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