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PERFORMANS ESASLI BUTCELEME SISTEMI VE TURKIYE
UYGULAMASI

Erhan KARACAN

Ciktilar ve sonuglar c¢ergevesinde performansa odaklanan performans esasl
biitgeleme sistemi, giiniimiizde ¢ogu iilke tarafindan kabul edilmekte ve uygulanmaya
calisilmaktadir. Bu biitceleme sisteminin esas amaci, kaynak tahsislerinin gosterilen
performansa bagli olarak dogrudan yonlendirilmesi degil, performans bilgisinin biitge
stirecine dahil edilmesiyle kamu sektoriiniin etkinligi ve etkililiginin artirilmasidir. Bu
amacin gerceklestirilebilmesi, kamu idareleri tarafindan sonu¢ odakli amac, hedef ve
onceliklerin plan ve programlarla kamuoyuna agiklanmasi ve hesap verebilirligin
performans bilgisi temelinde saglanmasi ile miimkiindjir.

Ulkelerin politik ve idari yonetim sistemleri ile kamu o6rgiitlenmesindeki
farkliliklarin dikkate alinmasiyla uyumlastirilan performans esash biitgeleme sistemi,
farkli iilkelerde ¢esitli enstriimanlarla farkli bigimlerde uygulanmaktadir. Tiirkiye’de
performans esasli biitgelemenin g¢ergevesini, 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve
Kontrol Kanunu belirlemektedir. 5018 sayili Kanunda performans esasli biitceleme
sadece bir biitceleme sistemi degil, stratejik plan, performans programi ve faaliyet raporu
bilesenlerinden olusan stratejik yonetim dongiisiiniin uygulama aracidir.

5018 sayili Kanunun mali yonetimimiz agisindan koklii degisiklikler getirmesi,
kamu idarelerini yeni ve her biri reform niteliginde olan araglarla tanistirmasi ve
Tiirkiye’de klasik biitge uygulamasindan performansin esas alindig biitceleme sistemine
gecilmeye calisilmasi gibi nedenlerle bu c¢alisma, Tirkiye’deki sistemin kamu
idarelerince basarili bir bigimde uygulanabilmesi i¢in mevcut durumun analizini
yapmay1 ve Onerilerde bulunmay1 amaglamaktadir.

Bu ¢alismada OECD genelinde ve dort iilke 6zelinde performans esasli biitge
sistemleri analiz edilmis; ilk stratejik planlar, performans esasl biitgeleme sistemine
somut temel olusturmasi agisindan bu tez kapsaminda gerceklestirilen ve 27 idareyi
kapsayan bir arastirma ¢ergevesinde incelenmistir. Bu ¢alismalarin  sonucunda
performans esasli biitceleme sisteminin Tiirkiye uygulamasindaki mevcut ve olasi
problemler sekiz temel konu ile stratejik plan ve performans programi uygulamalari
cercevesinde analiz edilmistir. Bu analiz sonucunda uygulamanin iyilestirilmesi i¢in
kamu idarelerindeki kurumsal Kkiiltiirel ortamin iyilestirilmesi, TBMM’nin biitce
stirecindeki etkinliginin artirllmasi, orta vadeli ¢er¢evenin gii¢lendirilmesi, iist politika
belgeleri ile stratejik plan iligkisinin artirilmasi, strateji gelistirme birimlerinin
kapasitesinin  artirilmasi, stratejik plan ve performans programlarmin biitge
miizakerelerinde etkili bir bicimde kullanilmas1 ve stratejik planlarin  Gzellikle
oOl¢iilebilirlik agisindan iyilestirilmesi gerektigi ortaya konulmustur.

Anahtar Kelimeler: Biitce sistemleri, performans esasli biitceleme sistemi,
performans, performans olgiisii, performans bilgisi, stratejik yonetim, stratejik plan,
performans programi, faaliyet raporu






ABSTRACT
Planning Expertise Thesis
PERFORMANCE BASED BUDGETING SYSTEM AND TURKISH CASE
Erhan KARACAN

Today, the performance based budgeting system which focuses on
performance in the context of outputs and outcomes is adopted and being tried to be
implemented by most of countries. The main aim of this budgeting system is not to
channel resource allocation directly on the basis of performance but to increase
public sector efficiency and effectiveness by including performance information in
budget process. This objective can be achieved when result based goals, targets and
priorities are made public by public administrations through plans and programs and
accountability is ensured on the basis of performance information.

Performance based budgeting which is harmonised by considering differences in
political and governmental systems of countries is being implemented differently with
various instruments in different countries. In Turkey the framework of performance
based budgeting is provided by the Public Financial Management and Control Law No.
5018. In Law No. 5018, performance based budgeting is not only a budgeting system but
also an implementation tool for the strategic management cycle consisting of the
strategic plan, performance program and activity report.

This study aims to analyze the current situation and make suggestions so that the
system in Turkey can be implemented successfully by public administrations, because of
the fact that Law No. 5018 is bringing radical changes in terms of financial management
and introducing new instruments each of which constitutes a reform and efforts are
continuining to transform classical budgeting in Turkey into a budgeting system which is
based on performance.

In this study, performance based budgeting systems across OECD countries in
general and in four particular countries were analyzed; in order to provide a concrete
basis for the concept of performance based budgeting, the first strategic plans were
examined in a research comprising 27 administrations which is conducted as a part of
this study. As a result of these studies, the current and potential problems in Turkish case
of performance based budgeting system have been analyzed in the context of eight basic
issues and implemantations of strategic plan and performance programme. In
consequence of this analysis, it has been concluded that developing the institutional
culture at public administration, increasing efficiency of Grand National Assembly of
Turkey in budget process, strengthening the medium term framework, increasing the
relations of high level policy documents and strategic plan, increasing the capacity of
strategy development units, taking into consideration the strategic plans and performance
programs effectively in the budget negotiations and improving strategic plans especially
in terms of measurability are the necessary subjects to improve the implementation.

Key Words: Budget systems, performance based budgeting system,
performance, performance measure, performance information, strategic management,
strategic plan, performance program, activity report
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GIRIS

Kamu ¢aliganlarinin ¢ogunda igsellesen ve kurumsallasan biirokratik kiiltiiriin
paradigmalariin degistirilmesi, diizenlemelere ve kurallara uyumun artirilmasi ve
yaptirimlarin  uygulanabilmesi i¢in kamuda etkili bir yonetim ve harcama
cergevesinin kurulmasi gerekmektedir. Bu nedenle somut hedeflere dayali bir
planlama anlayisinin gelistirilmesi, hesap verme sorumlulugu ve saydamligin
artirllmasi, sonu¢ ve performansa odaklanilmasi, iilke genelinde yapilan plan ve
programlarin biitce ile baglantilarinin giiclendirilmesi oncelik arz eden konulardir.
Bu hususlarin saglanmasi zihinsel bir doniisiimle birlikte biitce sisteminin

gelistirilmesini gerektirmektedir.

Biitce yapma ve uygulamasinin kamu yonetimi acisindan her zaman zor bir
olgu olmasinin yaninda performans esasli biitceleme diger biitce sistemlerine kiyasla
daha zor bir uygulamadir. Clinkii performans esasl biitgeleme (PEB) ile geleneksel
blitce uygulamasindaki denetim amaci ve program/plan-program biitce
uygulamasindaki planlamaya ve programlamaya odaklanmanin &tesinde elde edilen
sonuglara ve performansa odaklanma amag¢ haline gelmektedir. Bu ise PEB
sisteminin ¢ok 1yl tasarlanmasini, {lkenin kosullar1 ve kamu Orgiitlenmesi
cercevesinde etkili bir bicimde uyumlastirilmasin1 ve siirecin degisik enstriiman ve

reformlarla desteklenmesini zorunlu kilmaktadir.

Biitcelemeye temel teskil edecek iyi bir planlama ve programlamanin
yapilmasi, bu plan ve programlar cercevesinde Olclilebilir nitelikte hedeflerin
belirlenmesi, uygulama sonuglarinin geleneksel faaliyet raporu anlayisindan ziyade
performansi ortaya koyacak bir bicimde raporlanmasi ve bu siirecin en Onemli
halkalarindan olan i¢ ve dis denetimlerin performans c¢ergevesinde gerceklestirilmesi

performans esash biitcelemenin en 6nemli unsurlaridir.

Tirkiye’de stratejik plan, performans programi ve faaliyet raporundan
miitesekkil stratejik yonetim ve stratejik yonetimin biit¢celeme sistemi olan PEB,
5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu (KMYKK) ile yasal zemine
kavusmustur. 5018 sayili Kanun, bu diizenlemelerin yan1 sira mali yonetimimiz

acisindan kokli degisiklikler getirmis ve kamu idarelerini yeni enstriimanlar hatta
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her biri reform niteliginde olan araglarla tamigtirmigtir. Tiirkiye’de PEB sistemi,
kurumsal diizeyde planlama ve performans gostergeleri gelistirme caligmalari ile i¢
kontrol, i¢ denetim sistemi gibi reformlarla birlikte giindeme gelmistir. Diger bir

deyisle PEB’le birlikte bir¢ok reformun ayni1 anda yapilmasi gerekmistir.

Reform niteligindeki bir¢ok yeni aracin ayni anda uygulanmaya calisilmasi,
PEB sistemi i¢in hem uygulayict kamu idareleri acisindan hem de bu reformlari
yonlendiren kamu idareleri agisindan bazi zorluklar1 da beraberinde getirmis ve bu
sliregte bazi sikintilar da ortaya ¢ikmistir. Uygulayict kamu idarelerine yeterince
destek verilememesi, yasal diizenlemelerin ve rehberlerin zamaninda kamu
idarelerinin hizmetine sunulamamasi kuruluglari zor durumda birakmigtir. Bunun
yaninda yoOnlendirici idareler arasinda kooOrdinasyonun 1iyi saglanamamasi,
reformlarin biirokratik anlamda ve siyasi platformda sahipliginin zayif kalmasi bu
sistemin basartyla uygulanmast bakimindan sikinti doguran ve dogurabilecek
hususlardir. Ayrica, PEB sisteminin uygulandigi kamu sektoriinde performansin nasil

denetlenecegi hususunun da belirsizligini korumasi ayr1 bir problem alanidir.

Yukaridaki hususlar cergevesinde bu calismanin amaci, PEB sisteminin
Tirkiye uygulamasindaki mevcut ve olasi problemlerin analiz edilmesi, PEB
sisteminin Tiirkiye uygulanabilirliginin artirllmasina yonelik iilke incelemeleri ve ilk
stratejik planlar kapsaminda bu calisma igin gergeklestirilen arastirma 1s1ginda

oOnerilerin gelistirilmesi ve sistemlerin ortaya konulmasidir.

Ulke incelemelerinin ayrmtili bir bicimde yapilmasi, ilk stratejik planlar igin
Olciilebilirlik endeksinin hesaplanmasi ve PEB sisteminin Tiirkiye uygulamasinda
karsilagilan sorunlarin kapsamli bir bicimde analiz edilmesi ve uygulamaya yonelik
somut Onerilerin gelistirilmesi nedeniyle, bu c¢alisma PEB sistemine iligkin

literatiirdeki diger ¢alismalardan ciddi oranda farklilasmaktadir.

Bu calisma, yedi bolimden olusmakta olup birinci bolimde, kamu mali
yonetimi ¢ergevesinde biitge kavramina, kamu mali yonetiminin ekonomik etkilerine

ve biitge sistemlerinin gelisimine deginilmektedir.

Ikinci boliimde, PEB sistemi ayrintili bir bigimde anlatilmaktadir. Bu

cercevede PEB sisteminin odak noktasi olan performans kavramina deginilmekte,
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farkli ilkelerde farkli uygulama alanlari bulan PEB sisteminin uygulama
modellerine, PEB sisteminin etkili bir bicimde uygulanmasi i¢in performans

Olctilerinin ve bilgi sisteminin 6zelliklerine yer verilmektedir.

PEB sisteminin sagladig1 faydalar ve uygulama giicliikleri detayl bir bi¢imde
anlatilmakta, PEB sisteminin risk yonetimi, i¢ kontrol ve performans denetimiyle
iligkisi ortaya konulmaktadir. Ayrica, PEB sisteminin yapisini ve igerigini etkileyen
yapisal faktorler, bu sisteme ilgililer tarafindan nasil yaklasildigini gosteren
davranigsal faktorler ile kiiltiirel faktorlere yer verilip, ulusal kiiltiiriin PEB sistemi

tizerinde nasil bir etkide bulunabilecegi hususuna farkli bir agidan yaklagilmaktadir.

Ugiincii béliimde, OECD iilkelerindeki farkli yapilarin ve ortak noktalarin
belirlenmesi i¢in OECD Biitce Uygulamalar1 ve Siirecleri Veritabani’ndan (OECD
Budget Practices and Procedures Database) yararlanarak elde edilen bulgular OECD
Ulkeleri alt bagliginda ortaya konulmaktadir. Farkli uygulama enstriimanlarina sahip
olmasi nedeniyle ABD, 1ngiltere, Polonya ve PEB sistemine Tiirkiye ile benzer bir
tarihte gecen Gliney Kore’de uygulanan PEB cergevesi, PEB c¢er¢evesinin 6nemli
bilesenleri ve performans bilgisinin kullanimi ayrintili bir bicimde incelenmekte ve
her iilkeye yonelik genel degerlendirmelerde bulunulmaktadir. PEB ¢ercevesi
kapsaminda tilkelerdeki PEB girisiminin tarihi, iilkelerin bu alandaki tecriibeleri ve
PEB’in nasil bir reform hareketinin pargasi oldugu anlatilmakta; PEB cergevesinin
onemli bilegenleri ile PEB’in adim adim gelisim siireci ve sistemin Onemli
enstriimanlar1 detaylandirilmakta; performans bilgisinin kullanimi kapsaminda ise
onemli aktorler tarafindan bu bilginin kullanimi1 ve performans bilgisi-biitge tahsisi

baglantisi agiklanmaktadir.

Dérdiincii boliimde, Tiirkiye’de uygulanan biit¢eleme sistemleri anlatilmakta
ve bu sistemlere iliskin degerlendirmelerde bulunulmaktadir. Tiirkiye’de PEB’e
iliskin reform girisimlerine yonelik calismalara deginilmekte ve 5018 sayili Kanun
ile getirilen stratejik yonetim ve PEB sistemi detaylandirilmaktadir. Ayrica, 5018
saylli Kanun sonrasi mevzuat diizenlemelerine deginilmekte ve bunlara iliskin

degerlendirmelerde bulunulmaktadir.
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Besinci boliimde, Tiirkiye’de PEB uygulamasinda karsilagilan giigliikler ele
alinmakta olup stratejik yonetimin bilesenlerini ve bu baglamda PEB sistemini

etkilemesi diisiiniilen ana konular tartisilmaktadir.

Altinc1 boliimde, PEB sisteminin temeli olan stratejik planlara iliskin
idarelerin uyguladiklar ilk planlarin, PEB sistemine ne derece altyap1 olusturdugu 27
idare kapsaminda incelenmektedir. Stratejik planlara yonelik ilk kez bu tez
kapsaminda gergeklestirilen ayrintili arastirma sonuglar1 ¢ercevesinde sorun teskil
eden alanlar ortaya konulmakta ve degerlendirmelerde bulunulmaktadir. Ayrica,
stratejik planlarin yillik uygulama dilimi olan performans programlari, biitge

baglantisini olusturmalar1 agisindan incelenmektedir.

Sonu¢ boélimiinde ise, calismanin temel bulgular cergevesinde PEB
sisteminin orta ve uzun vadede kamu idarelerince basarili bir bi¢imde

uygulanabilmesi i¢in somut onerilerde bulunulmaktadir.
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1. KAMU MALI YONETIMI VE BUTCE

Bu ¢alismanin ana konusunu performans esasli biitgeleme sistemi olugturmasi
ve bu sistemin kaynaklarin etkin, etkili ve ekonomik kullanilmasini amaglamasi
nedeniyle bu calisma genel olarak biitcenin gider kismin1 kapsamaktadir. Bu
boliimde ise 6z bir bi¢cimde biitce kavramina, biitce sistemlerine ve kamu mali
yonetiminin ekonomik etkilerine deginilmektedir. Calismanin konusunu olusturan
performans esasl biitgelemeye iliskin ayrintilar ikinci boliimde ayrintili bir bigimde

sunulmadan 6nce temel bilgilerin verilmesi amag¢lanmaktadir.
1.1. Kamu Mali Yonetimi ve Biitce

Kamu mali yonetimi, kamu kaynaklarinin tanimlanmis standartlara uygun
olarak etkili, ekonomik ve verimli kullanilmasini saglayacak yasal ve yonetsel sistem
ve siireclerden olusmaktadir.! Bu yonetsel sistem ve siireclerden en Gnemlisi
biitcedir. Devletin kamu harcamalarindan ve kamu gelirlerinden olusan mali
islemleri mali bir gergevede ger¢eklesmekte olup, bu mali cergeveye biitge
denilmektedir. Kavram olarak bati {ilkelerinde ortaya ¢ikip gelisme gosteren biitce,
bugiin devletin gelecek bir doneme iligkin gelir ve gider tahminlerinin yer aldigi,
bunlarin yiiriitiiliip uygulanmasi i¢in parlamentonun hiikiimete yetki ve izin verdigi

bir kanun olarak alnlasllmaktadlr.2

Biitcenin kendisi bizzat bir yénetim aracidir. Ulke genelinde ve idare bazinda
bakildiginda biitce mali kaynaklarin nasil yonetildigini gosterir, belirlenen strateji ve
hedeflerin hayata gegcirilmesine aracilik eder. Milli gelirin 6nemli bir bdliimiiniin
merkezi ve mahalli idarelerin biitce harcamalarindan olusmasi nedeniyle ¢ok biiyiik
bir kaynagin yonetilme hakkinin devredilmesi biitgeyi ve biitcenin yonetilmesini de

cok onemli hale getirmektedir.

Biitceler, ister mahalli olsun ister merkezi, bir idareye ya da biitiin hiikiimete
dair ilk izlenimleri gorme firsatim verir. Gelecege ait gelir ve gider tahminlerinin

gosterilmesi, bu gelirlerin hangi kaynaklardan elde edilecegi, giderlerin de hangi

15018 Sayili Kamu Mali ve Yénetimi ve Kontrol Kanunu, 2003
? Tiigen, 2005:1
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harcama kalemleri vasitasiyla yapilacaginin ortaya konulmasiyla hiikiimetin ya da
mistakil bir idarenin ne yapacagi ve neleri basaracagini, yani hiikiimetin ya da

idarelerin gelecege dair mali fotografini gorme imkani saglar.

Biitgeler, siyasi tercihlerin yansimasidir. Mali kaynaklarin farkli idarelere ve
idareler i¢inde de farkli ama¢ ve hedeflere dagitilmasinda, hem makro diizeyde
uygulanan ekonomi politikas1 hem de kurulus diizeyinde uygulanacak politikalar géz
oniinde bulundurulur. idare diizeyinde uygulanacak politikalar1 sekillendirmede ilgili
bakan, lilke diizeyinde uygulanacak politikalar1 sekillendirmede de hiikiimetin
tercihleri hem iilke diizeyinde hem de idare diizeyinde biitcenin biiyiikligiinii ve

biit¢enin kendi i¢indeki tahsisini etkiler.

Biitceler hiikiimetlerin uygulayacaklari kamu politikalarinin ekonomik, mali
ve sosyal taraflarinin yansimasidir. Yani biitge son derece 6nemli ekonomik, mali ve
sosyal bir aractir. Bu aracin, hem politikacilar hem de kamu idarelerinin yoneticileri
tarafindan politikalarin tespit ve uygulanmasinda etkin bir sekilde kullanilmasi

gerekmektedir.

Biitce yapmak bir Aaktir. Demokrasinin egemen oldugu {ilkelerde siyasi
iktidarin mesruiyeti secime, yani halkin tercihlerine dayanir. Halkin tercihi esasen
biitge lizerinde s6z sahibi olabilme iradesidir. Bu ¢er¢evede biitce hakki, demokratik
secim sonucu iktidara gelen hiikiimet tarafindan biitcenin hazirlanmast ve
parlamentonun da bu biitgeyi kabul etmesiyle devletin hangi alanlara kaynak
aktaracagi, tercihini hangi alanlara yonelik kullanacagi ve halka ne kadar
yiikiimliilik getirecegi hususlarinin meclis tarafindan karara baglanmasidir. Bu

durum, biit¢eye siyasi bir dokiiman olma 6zelligini de kazandirmaktadir.

1.2. Kamu Mali Yonetiminin Ekonomik Etkileri

Kamu harcamalarimin milli gelir i¢inde onemli bir pay1 bulunmasi ve bu
harcamalarin da biit¢e araciligiyla gerceklestirilmesi nedeniyle 1yi isleyen bir kamu
mali yoOnetim sisteminin toplam mali disiplin, stratejik Onceliklere gore kaynak
tahsisi ile kamu hizmetlerinin etkililigi ve etkinligi olmak iizere {i¢ agidan ekonomi

tizerinde onemli etkileri bulunmaktadir.

% Lee and at al, 2004:18
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1.2.1. Toplam Mali Disiplin

Devletin yapmis oldugu kamu harcamalarindaki artis, kisi basina sunulan mal
ve hizmetlerde artis meydana getirip getirmemesine gére nominal ve reel artis olmak

tizere ikiye ayrilmaktadir.

Ayni ekonomiden nakdi ekonomiye gecilmesi, biitge olusturma usuliinde
degisiklige gidilip gayri safi usuliin benimsenmesi, paranin deger kaybetmesi,
nifusun artmasi, vb. hususlar kamu harcamalarindaki nominal artisin nedenlerini
olusturmaktadir. Reel artisin nedenlerini ise; iktisadi alandaki degisikliklerin devletin
ekonomik islevlerini etkilemesi (kiiresel krizlerin devlete yeni misyonlar yiiklemesi),
teknolojik gelismelere hem kamusal agidan uyum saglanmasi zorunlulugu hem de
tilke diizeyinde bazi yatirnmlarin desteklenmesinin gerekmesi, iilke savunmasinin
etkili bir bigimde gergeklestirilebilmesi i¢in ordunun siirekli modernize edilmesi, adil
ve dengeli kalkinma icin sosyal hizmetlere duyulan ihtiyacin artmasi vb. hususlar

olusturmaktadir.

Neoliberal politikalarin etkisiyle bazi iilkelerde kamu harcamalarinin
GSMH’deki payr 1980-1990 arasinda diigmiis olmakla birlikte tarihsel siireg
icerisinde, gerek gelismis gerek gelismekte olan iilkelerde kamu harcamalarinin
sirekli artis egiliminde oldugu g('iriilmektedir.4 Burada 6nemli olan nokta, devlet
harcamalarindaki israf ve verimsizlik ile devlet yonetimindeki mali sorumsuzlugun
dogurdugu acik biitgelerdir. Biitge agiklar1 birgok probleme yol agmakta ve gelecekte
yeni sorunlar doguracak olan bor¢lanma, para basma ve vergi koyma yoluyla finanse
edilmektedir. I¢ bor¢lanmanin yapilmasi, ilk basta 6zel kesimde verimli olarak
kullanilabilecek fonlarin kamu kesimine ¢ekilmesine yol agmakta ddenecek faiz ise
¢ogu kez anaparayi katlamaktadir.” Dis borglanma ise devletin yine asiri faiz
O0demesine ve dis dengesinin bozulmasina neden olmaktadir. Yeni vergiler getirmek
ise siyasi ve ekonomik nedenlerle bir dereceye kadar miimkiin olabilecek bir

uygulama se¢enegidir.

* Arisoy, 2005:64
® Tiirk, 2003:3
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Bu sebeplerle mali disiplinin saglanmasi Ozellikle su hususlar agisindan

onemlidir:®

a) Gigli bir kamu maliyesi makroeckonomik istikrar agisindan bir 6n sarttir. Mali
disiplinin saglanmasi yukarida zikredilen makroekonomik problemlerin ortaya

¢ikmasini Onler.

b) Para politikast daha etkili kullanilabilir. Gevsek maliye politikasinin para

politikasinin etkili kullanilmasini engelleme riski ortadan kalkar.

c) Karar alicilar, kaynak tahsisi ve bilylime igin uygulanacak olan vergi ve harcama

programlarinin etkililigine odaklanabilir.

d) Ongoriilebilir (yar1 mali islemler) ve dngériilemez (kosullu yiikiimliiliikler) mali

baski tehditlerini azaltma imkan1 dogar.

1.2.2. Stratejik Onceliklere Gore Kaynak Tahsisi

Kaynaklarin stratejik oOnceliklere gore tahsisi, kit kaynaklar tizerindeki
rekabetci talepleri onceliklendirmeyle ilgilidir.7 Bu onceliklendirme isi temelde
politiktir. Politik olmasi, kaynaklarin tahsisinde stratejik 6nceliklerin mi yoksa kisa
vadeli siyasi ¢ikarlarin m1 goz Onilinde bulundurulacagi sorusunu giindeme
getirmektedir. Alinacak kararlarda kamu c¢ikarinin géz oOniinde bulunduruldugu
durumlarda, kaynaklarin stratejik onceliklere gore dagilmast muhtemeldir. Ancak,
popiilist diizeyde segmen odakli bir yaklagima gidilmesi durumunda, kaynaklarin
poplilist oncelikler dogrultusunda tahsisi ve verimsiz bir bi¢gimde kullanilmasi

ihtimali de bulunmaktadir.

Kamu politikalar1 ve uygulamalarimi sekillendiren, orta vadede kamuya ve
0zel sektdre yol gosteren, uygulanacak politika ve oncelikler setini ortaya koyan,
sektorel ve idare diizeyinde harcama tavanlarini belirleyen orta vadeli stratejik
dokiimanlarin olmasi, kamuoyunun en azindan politikacilarin orta vadeli hedeflerini
bilmesini ve izleyebilmesini saglamaktadir. Ancak siyasi rantin azaltilmasi ve

kaynaklarin stratejik onceliklere gore harcanip harcanmadiginin goriilebilmesi icin;®

® Hemming, 2003:2
" The World Bank, 1998:28
® The World Bank, 1998:29
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a) Hiikiimet politikalarinin orta vadeli maliyetlerinin,

b) Her bir politikanin ¢ikt1 ve sonug bilgileri ile yeni politika onerileri i¢in maliyet,

¢ikt1 ve sonug bilgilerinin

ortaya konulmasi gerekmektedir. Bu da hiikiimet ve kurumsal diizeyde orta/uzun
vadeli planlar ile etki analizlerinin yapilmasint ve bu c¢er¢evede izleme-

degerlendirme sisteminin kurulmasini gerektirmektedir.

Ayrica, onceki yillardan devreden faiz ve personel harcamalar1 gibi esnekligi
olmayan harcamalarin toplam harcamalar igindeki paymin yiiksekligi sonucu,
hiikiimetlerin harcama imkanlarmin kisitlanmas1 da onceliklendirmenin 6nemini

artirmaktadir.

1.2.3. Kamu Hizmetlerinin Etkililigi ve Etkinligi

Uriin ve hizmetlerin etkili ve etkin bir bicimde saglanmasi, biitgenin iyi
kullanilip kaynaklarin da iyi yonetildigi anlamina gelmektedir. Uriin ve hizmetlerin
etkili bir bicimde sunulmasi bu hizmetlerin olumlu sonuclar dogurmasi, etkin bir
bicimde sunulmasi ise asgari diizeyde kaynakla bu hizmetin gergeklestirilmesi

demektir.

Biitgenin hizmetlerin etkililigi ve etkinligini desteklemesi ise biitceye destek
dokiimanlar ve sistemler aracilifiyla miimkiin olmaktadir. Biitge yili iginde
basarilacak amag¢ ve sonuglar ile iiretilecek c¢iktilarin kamu idareleri tarafindan
belirlenmesi, bu amag¢ ve ¢iktilarin iiretilmesini kolaylastirmak i¢in calisanlara ve
yoneticilere islevsel esnekligin saglanmasi ve ayni zamanda kontrol ve hesap
verebilirlik mekanizmalarinin da tesis edilmesi, biitcelerin kamu idarelerince etkili ve
etkin bir bi¢imde harcanmasmi desteklemektedir.’ Ayrica, merkezi biitce idaresi
tarafindan biitcelerini etkili ve etkin kullanan idarelere daha fazla kaynak tahsis
edilmesi sonucu, idareler arasinda olusan rekabet kaynaklarin daha iyi kullanilmasini

saglamaktadir.

® The World Bank, 1998:30
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1.3. Kamu Mali Yénetiminin Degisen Ihtiyaclar1 Dogrultusunda Uygulanan

Biitce Sistemleri

Hayat standartlarinin yiikselmesi, yeni teknolojik gelismelerin yasanmasi,
modern hayatin getirdigi aliskanliklar nedeniyle kamu harcamalarinin artmasi, buna
karsilik kamusal kaynaklarin ayni oranda artirilamamasi ve devlet yonetimleri ile
sistemlerindeki degisiklikler sonucunda kamu mali yonetiminin artan ihtiyaclariin
karsilanabilmesi i¢in biitce sistemlerinde zaman ic¢inde degisiklikler meydana
gelmistir. Bu degisim biitcelemenin girdi odaklt bir yaklasimdan sonuclara,
performansa odaklanan bir biitgeleme anlayisina gegisi seklinde olmustur. Bu gecis
stirecindeki biitce sistemleri ve zaman i¢inde meydana gelen degisimler asagidaki

basliklarda incelenmektedir.

1.3.1. Geleneksel-Odenek Bazinda Biitce

Ekonominin temel sorunu olan kit kaynaklarin yonetimi hususu biitceleme
acisindan ele alindiginda; yolsuzluklarin ve asir1 harcama egiliminin 6nlenebilmesi
icin ilk biitgeler ¢ok siki kurallara baglanmistir. Bu baglamda, 6denek bazinda biitce,
klasik biitge veya geleneksel biitce adi verilen bu biitceleme sistemi en eski

biitceleme sistemidir.

Geleneksel biitce sisteminde, kuruluslarin hangi harcama kalemlerine ne
miktar ddenek verilecegi tespit edilmekte ve Odenekler parlamentonun onayindan
gecirilmesiyle biitgeler 0lustumlrnaktadlr.10 Odeneklerin belirlenmesinde hizmetlerin
maliyeti, etkinligi, gerekliligi gibi hususlar yerine, kurulusun faaliyetini
stirdiirebilmesi igin gerekli girdilerin (personel, yolluk, mal ve hizmetler) maliyetleri

esas almmaktadir. ™

Geleneksel biitcede, hiikiimet tarafindan biit¢e hazirlanirken hangi amaglarin
hangi araglarla gergeklestirilmek istendigine yeterince 6nem verilmemekte, daha ¢ok
hangi devlet dairelerine ne kadar Odenek verilmesi gerektigi belirlenmeye

g;ahsllmaktadlr.12 Yani, kurulusun tiiretecegi hizmetlerden ziyade onu kullanan

10 Mutluer ve ark., 2006:102
1 Ccandan, 2007:104
12 Bulutoglu ve Kurtulus, 1981:102
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Orgiitiin gereksinimleri 6n plana ¢ikmaktadir. Bu nedenle bu biitge sistemi Orgiit

biit¢esi olarak da adlandirilmaktadir.

Orgiit biitgesi anlayisi, devletin asgari diizeyde saglamasi gereken hizmetler
olan savunma, i¢ giivenlik, adalet hizmetlerine uygun diisen bir biitce tliriidiir. Diizen
devleti ya da polis devlet anlayisi, geleneksel biitgelerde kamu kurum ve
kuruluglarinin {iriin ve hizmetleri iizerinde durulmaksizin, varliklarinin stirdiirtilmesi
icin 0denek verilen uygulama ile ortiismektedir.™® Ancak, refah devleti anlayisinin
yayginlasmasi, kamu kurumlarinin sunduklari hizmetlerde yararlanici taleplerinin
gdz Oniinde bulundurulmasi ile kaynaklarin etkili ve etkin kullanilmasim
gerektirmektedir. Geleneksel biitcenin bu ihtiyaclart karsilayacak esnekligi

gdsterememesi yeni biitge sistemlerinin gelistirilmesine yol agmaistir.

1.3.2. Torba Biitce

Odeneklerin harcama kalemi ayrintisina inilmeden toplu olarak verildigi
biit¢e tiiriine torba biitge denilmektedir. Klasik biitceyle kiyaslandigi zaman torba
biitce daha cok esneklik saglayan bir biit¢e tiiriidiir. Biit¢elerin hazirlanmasi ve
parlamentoda goriigiilmesi sirasinda ayrintilara inilmesi gerekmedigi icin biitcenin

gorlisiilmesi asamalar1 kolay ve ¢abuk bir bigimde gergzeklesmektedir.14

Yeterli analizler yapilmadan kamu idarelerine kaynak tahsislerinin yapilmasi
ve denetim sisteminin etkili bir bigimde islememesi durumunda bu biit¢e sisteminin

olumsuz sonuglar dogurmasi ihtimali ¢ok yiiksektir.

1.3.3. Sifir Tabanh Biitce

Klasik biit¢e, artirrmli bir biit¢e tiirii olup kamu idarelerine verilen biitgeler
her sene belli oranlarda artirilmaktadir. Kamu idarelerinin bazi hizmetlerine ve
uyguladiklart baz1 programlara ihtiyag kalmamasi ya da uygulanmasinin
imkansizlagmas1 durumunda idarelere biit¢ce verilmeye devam edilmesi israfa ve

kamu kaynaklarinin verimsiz kullanilmasina yol agmaktadir.™

3 Bulutoglu ve Kurtulus, 1981:102
“ Mutluer ve ark., 2006:103
> Folscher, 2007:123
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Bu sikintilar1 giderebilmek icin sifir tabanlt biitgceleme sistemi gelistirilmistir.
Bu sistemde ge¢mis yillarin politikalart ya hi¢ g6z 6niinde bulundurulmamakta ya da
gecmis yillarla ¢ok az bir baglanti kurulmaktadir. Her sene sifirdan biitce
yaptyormuscasina kamu hizmetleri blitce yili i¢in ayr1 olarak degerlendirilmekte ve

o0denekler Oncelikli kamu hizmetlerine aktarilmaktadir.

Her sene degerlendirme yapilmasi ve Oncelikli hizmetlere O6deneklerin
aktarilmasi, biit¢elerin kamu idarelerinin karar birimleri tarafindan hazirlanmasi
sonucu ihtiyaclarin daha gercek¢i tespit edilmesi bu biitce sisteminin olumlu
yonleriyken; biitcenin hazirlik siirecinin uzun zaman almasi ve zor olmasi,
coztimlenmis eski konular {izerinde yeniden, sifirdan ele aliyormusgasina
diisiinmenin yonetim i¢in bir zaman kaybi olusturmasi ve politik olarak yapilmasi
istenilen sosyal igerikli hizmetlerin 6nceliginin verimlilige dayandirilamamasi da bu
biitge sisteminin olumsuz yonlerini olusturmaktadir.® Bu olumsuz nedenlerle, ilk
olarak Amerika Birlesik Devletleri Tarim Bakanliginda 1960’larin baslarinda
uygulanan bu biitce sistemi beklenilen sonuclar1 iiretemeyip ¢ok fazla uygulama

alani bulamamustir.”’

1.3.4. Performans Biitce

Performans biitge ilk defa gercek anlamda ABD’de Hoover Komisyonu18

tarafindan ortaya konulmus ve savunulmustur. Performans biitceden beklenilen;
idarelerin, gergeklestirdigi fonksiyonlara ve yiiriittiikleri faaliyetlerin girdilerine
odaklanmalar1 yerine, bu fonksiyonlar ve faaliyetler neticesinde basarilan sonuglara

odaklanmalaridir.*®

Performans biitce, programlar araciligiyla uygulanmakta ve bu biitce
sisteminde, gergeklestirilmesi planlanan amagclar ile alternatif programlarin

maliyetleri ve birim maliyetlerinin hesaplanmasi énem kazanmaktadir.?’ Ancak bu

1 Mutluer ve ark., 2006:106; Lee and at al, 2004:122

" Lee and at al, 2004:122

8 Savasg borcunun azaltilmasi, savas sonrasi hiikiimetin kiigiiltiilmesi ve etkinligin artirilmasina
yonelik idari degisiklikler hususunda tavsiyelerde bulunan gegici birim.

19 United States General Accounting Office, 1997:5

2 Akdogan, 2002: 343
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hesaplama her zaman ve her hizmet tiirii i¢in miimkiin olmamaktadir.?! Bir iilkenin
askeri giicliniin caydiricilik unsuru olusturdugu diisiiniildiiginde savunma
harcamasmin miktarinin birim maliyetlere bakilarak karar verilmesi mantikli
degildir. Bu tarz kamu hizmetleri agisindan birim maliyet, elde edilen ¢ikti
karsilagtirmas1 yapilamamaktadir. Ayrica, ayni nitelikteki hizmetlerin negatif
digsalliklar yiiziinden farkli birim maliyetlerle sonuglanmasi da karsilastirma

acisindan zorluk yaratmaktadir.

Performans biit¢ce, uygulama giicliikleri nedeniyle higbir iilkede tam olarak
uygulanamamuistir. Ancak planlama-programlama-biitceleme sistemine katkisi ve bu

sisteme Oncliliik etmesi en olumlu yoniidiir.

1.3.5. Plan-Program Biitce ve Program Biitce

Plan-program biit¢e sistemi, program biitge sisteminin gelistirilmis sekli
oldugu icin bu iki biitce sisteminin ayr1 ayr1 ele alinmasi yerine birlikte
degerlendirilmesi daha uygundur. Bu biitge sistemi biitcelemeyi kurulus diizeyinde
degil de, iilkenin amaclar1 c¢ercevesinde ele almasi acisindan diger biitce

sistemlerinden ayrllmaktadlr.23

Biitge sisteminin adindan da anlasildigi tlizere biitcelemeye ilk olarak
planlama asamasi ile baslanmaktadir. Her seyden once hiikiimet tarafindan amaglar
ortaya konulmaktadir. Planli ekonomilerde ya da planli kalkinma donemlerinde bu
amaglar kalkinma planlarina uygun olmak zorundadir. Amagclar belirlendikten sonra
bunlar1 gergeklestirecek olan hizmet programlar1 ve bu programlar: olusturan cesitli
faaliyet ve projeler saptanmaktadir.?* Ornegin; ulastirma politikasinin diizenlenmesi
hizmetleri programi altindaki kara ulastirmasi hizmetleri alt programi kapsaminda
kara ulastirmasi hizmetleri faaliyeti yiiriitiilmektedir. Odeneklerin harcama
kalemlerine degil plan ve programlardaki hizmetler icin ayrildigi bu sistemde
programlar, alt programlar olusturulup faaliyetler belirlendikten sonra biitceleme

gerceklestirilmektedir.

2L | ee and at al, 2004:118

22 Biilbiil ve ark., 2005:66

2 Mutluer ve ark., 2006:107

? Bulutoglu ve Kurtulus, 1981:102
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Hizmet {iretimine odaklanma, bunu en diisiik maliyetle gerceklestirme gibi
cok faydali yonleri olan plan-program-biitce sisteminin basarisi, bu sistemi
uygulayacak yeterli diizeyde personelin varligina ve program analizlerinin etkili bir

bigimde gerceklestirilmesine baghdlr.25

1.3.6. Performans Esash Biitce

Performans esasli biitge; kaynak tahsislerinin programlarda, stratejik
planlarda, kurumsal ya da iist politika dokiimanlarinda yer alan amag¢ ve hedeflerin
gerceklestirilebilmesi i¢in yapildigi; performans hesap verebilirliginin etkililik,

etkinlik ve ekonomiklik dlgtimleriyle saglandigi bir biitce sistemidir.

Bu biitge sisteminin diger biit¢e sistemlerinden en 6nemli farki, sadece bir
biitce sistemi olmayip ayni zamanda bir yOnetim araci olmasidir. Bu nedenle
giiniimiizde, ¢ogu iilke tarafindan farkli enstriimanlar kullamilarak ve kamu

orgiitlenmesi ¢ergevesinde uyumlastirilarak uygulanmaya calisilmaktadir.

Performans esasli biitce sistemi tezin ana konusunu olusturmasi nedeniyle

ilgili ¢aligmalara tezin diger boliimlerinde ayrintili bir bigimde yer verilmektedir.

% Bulutoglu ve Kurtulus, 1981:105; Mutluer ve ark., 2006:108
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Bu boliimde, PEB sistemi ayrintili bir bi¢imde anlatilmaktadir. Bu ¢ergevede
PEB sisteminin odak noktasi olan performans kavramina deginilmekte ve ¢esitli
tilkelerde farkli uygulama yapilar1 bulan PEB sisteminin uygulama modellerine, PEB
sisteminin etkili bir bicimde uygulanmasi i¢in performans Olgiilerinin ve bilgi

sisteminin 6zelliklerine yer verilmektedir.

PEB sisteminin sagladigi faydalar ve uygunlama giicliikleri detayli bir
bi¢imde anlatilmakta, PEB sisteminin risk yonetimi, i¢ kontrol ve performans
denetimiyle iliskisi ortaya konulmaktadir. Ayrica, PEB sisteminin yapisint ve
icerigini etkileyen yapisal faktorler, bu sisteme insanlar tarafindan nasil
yaklagildigin1 gosteren davranigsal faktorler ile kiiltiirel faktorlere yer verilip ulusal
kiiltiirtin PEB sistemi iizerinde nasil bir etkide bulunabilecegi hususuna farkli bir

acidan yaklasilmaktadir.

2.1. Performans Kavramm

Performans, ulasilmak istenilen vizyon, ama¢ ve hedefler yolunda
gerceklestirilmesi planlanan islerin niteliksel ve niceliksel olarak ne kadarinin hangi
basarim oraniyla gerceklestigi olup insan kaynaklari, mali kaynaklar ve diger
kaynaklarin bir kombinasyonu olarak ortaya ¢ikmaktadir.? Iyi performansa sadece
insan kaynaklar1 ya da sadece mali kaynaklar araciligiyla degil, bir idaredeki biitiin
kaynaklarin etkili ve etkin kullanimi ile siireglerin koordineli bir bicimde islemesi

sonucu ulasilmaktadir.

Bir seyin yonetilmesinin 6n kosulu, performansinin 6lgiilmesidir. Daha iy1
yonetilmesinin 6n kosulu ise 6grenilmek, izlenmek, kontrol edilmek ve iyilestirilmek
istenilen hususlarin daha kesin bir bi¢cimde bilinmesidir ki; bu durum, o6lgiimiin
kalitesi, gercekeiligi ve dogrulugu ile ilgilidir. Kaliteli bir 6l¢iim sonucu elde edilen
performans bilgisinin yonetimin kullandig1 bir enstriiman haline gelmesi, yonetim
kademelerindeki aktorlerin alacagi kararlart saglam bir temelde olusturmalarina

yardimci olmaktadir. Ornegin; performans bilgisine sahip olunmasi, politikacilar igin

%6 Schick, 2002:12
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tirettikleri politikalarin sonuglarin1 goérmeleri, izlemeleri ve biirokrasiye hesap
sormalari, yoneticiler i¢in de kurumsal sorumluluk ve hedeflerine iligkin gerceklesme

ve performans bilgisine ulasmalar1 a¢isindan son derece dnem arz etmektedir.

Performans kavramina yaklagimdaki farklilik, aktorlerin odak noktalarindaki
farkliliktan kaynaklanmaktadir. Performansi oncelik olarak gérmeyen, giindelik ve
teknik islere yogunlasan her diizeydeki aktoriin davranisiyla; basarilacak sonuglari
referans alan, o sonuglara odaklanarak islerini yiiriiten aktorlerin davraniglari
farklilasmaktadir. Bu hususa kamu sektorii biirokrasisi agisindan bakildiginda,
geleneksel kamu sektorii biirokrasisinde performans, konulan kural ve diizenlemelere
uyum, girdileri kontrol etme ve kamu sektorii etigine bagli olma hususlar tarafindan
yonlendirilmistir. Bu sistem, genellikle hiikiimetlerin daha az karmasik ve standart
isleri gergeklestirmek durumunda olduklar1 zaman ve kurallar ile prosediirlere
uyumun etkinlik ve etkililikten daha énemli goriildigii bir ortamda iyi islemektedir.?’
Ancak, giinimiiz diinyasinda standardize hizmetlerden ziyade bireylerin ihtiyaglarini
dikkate alan, daha karmagsik problemlere esnek yaklasimlarla ¢oziim {iiretmeye
calisan modern kamu yoOnetimi anlayisi, girdilerden ¢ok ¢iktilara ve sonuglara
odaklanmayi, performansa dayali bir biitce ve yoOnetim sistemi olusturmayzi,
kaynaklar stratejik onceliklere ve performansa gore dagitmayi ve bir performans

kiiltiiri olusturmay1 gerekli kilmaktadir.

Modern kamu yoOnetiminin ihtiyaglarimin  karsilanmasi, performansin
Olclilmesinin yaninda yonetilmesinin saglanmasi i¢in sistematik ve biitlinciil bir
performans Ol¢limii ve izleme sistemine ihtiyag duyulmaktadir. Boyle bir sistemin

etkili bir bigimde sonuglar iiretebilmesi i¢in gerekli olan hususlar sunlardir;

i. Ust yonetim desteginin saglanmasi: Idare igin yenilik arz eden ve reform
niteligini haiz olan doniisiimler i¢in {ist yonetimin bu siirece yeterli destegi saglamasi
basar1 i¢in vazgecilmez bir unsurdur. Ust ydnetimin performans 6l¢iimiinii
onemsemesi ve bu siirece sahip c¢ikmasi performans Ol¢iimii ig¢in yeterli zaman ve
kaynagin ayrilacagi ve calisanlar tarafindan da performans Olgiilerinin yonetim

tarafindan kullanilacagi algisini zihinlere yerlestirir.28

2 OECD, 2005:72
%8 Hatry, 1999:28
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ii. Misyon, vizyon, amag¢ ve hedeflerin belirlenmesi: 1darelerin plan, program
vb. araglarla yol haritalarinin ¢ikarilmasi ve bu c¢ergevede amag¢ ve hedeflerinin

ortaya konulmasi performans 6l¢iimii i¢in gerekli bir husustur.

iii. Olciilebilir — performans  hedeflerinin  belirlenmesi: ~ Performansin
Olgiilebilmesi i¢in yillik bazda belirlenen performans hedeflerinin miktar, maliyet,
kalite ve zaman cinsinden ifade edilebilir olmasi gerekmektedir. Hedeflerin
niceliksel ifade edilmesi gerekmekle birlikte Olgmenin tam anlamiyla
gerceklesebilmesi icin hedefle ilgili glincel durumun da bilinmesi gerekir.
Performans hedeflerinin kendisi olgiilebilir olarak ifade edilemeyecek karakterde ise
hedefe yonelik performans gostergeleri ve bu gostergelerin sayisal degerleri ile hedef

Olciilebilir hale getirilebilmektedir.

iv. Veri toplama prosediirlerinin sistematize edilmesi: Olgiilecek hedefler
belirlendikten sonra akla gelen ilk soru nasil Olgiilecegi olup, verilere iliskin

asagidaki sorularin cevaplanmasi gerekmektedir.?
a) Hangi bilgiye ne siklikta ihtiyag var?

b) Mevcut durumda hangi veriler toplanmakta ve bu veriler ihtiyaglar1 hangi oranda

kargilamaktadir? Hedeflerin 6lglilebilmesi igin hangi yeni veriye ihtiya¢ vardir?

c) Personel ve bilgisayar sistemleri olmak tizere mevcut veri toplama kaynaklari ve

bu kaynaklara ulasmada yasanan problemler nelerdir?

V. Performans bilgisinin toplanmasi, analiz edilmesi ve raporlanmasz3oi Yil
iginde herhangi bir donemde performans bilgisinin goriilebilmesi, amag ve hedeflere
iligkin gelismelerin izlenebilmesi, performansin raporlanmasinin sistematize edilmesi
ile hangi donemlerde diizenli raporlamalarin yapilacaginin belirlenmesi ve bu
dénemlerin planlama ve biitceleme donemlerine yakin zamanlarda gergeklestirilmesi
onem arz etmektedir. Ayrica, raporlarin tiim yararlanicilarin ihtiyaglarimi karsilar
nitelikte olmas1 ve bu g¢ergevede kurumun sorumlu oldugu bakan, kurumun fist
yoneticisi ve kamuoyu tarafindan istenilen bilgilere bu raporlardan ulasilmasi

raporlarin islevselligini artiran bir husustur.

2 Government of Alberta, 2001:9
% Government of Alberta, 2001:10
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vi. Karar alma siireclerinin  performans dlciimiine  dayandirilmasi®:
Performans 6l¢limii sonucu elde edilen performans bilgisinin alinan 6nemli kararlara
temel teskil etmemesi durumunda performans oOl¢limiiniin zamanla islevsiz hale
gelme ihtimali bulunmaktadir. Performans bilgisinin alinan kararlarda destekleyici
bir ara¢ olarak kullanilmasi, 0Ozellikle performans sonuglarmin gelistirilmesi
noktasinda ¢aliganlarin tesvik edilmesi acisindan kritik bir husustur. Kurumsal olarak
katilimci bir yaklasimla amag ve hedeflerin belirlendigi, bu amag ve hedeflerin birim
ve insanlarla iliskilendirildigi bir ortamda bu siirecin etkili bir bigimde islemesi karar

alma siireclerinde performansin goz 6niinde bulundurulmasina baglhdir.

vii. Performans verilerinin  denetlenmesi®*:  idarelerin  hazirlayacag
performansa iliskin rapora temel teskil edecek olan performans verilerinin
dogrulugunun da denetlenmesi gerekmektedir. Bu, gerek i¢c kontrol siiregleriyle

gerekse de i¢ denetim ve dig denetim vasitasiyla gerceklestirilebilmektedir.

Kamu idarelerinde politika olusturma ve uygulama kapasitesinin
artirtlmasina, girdilerden ziyade ¢ikti ve sonuglara odaklanilmasina, performansin
ortaya konulup hesap verebilirligin ve saydamligin saglanmasina cergeve olusturan;
biitlinciil ve sistematik bir performans O6l¢giimii ve izlemesi ile modern kamu
yonetiminin ihtiyaglarii karsilayan bilitce sistemi performans esasli biitceleme
sistemidir. Bu biitce sistemine iliskin detaylar, diger reformlarla iliskileri, getirdigi

faydalar ve uygulama giicliikleri asagidaki bagliklar ¢er¢evesinde incelenmektedir.

2.2. Performans Esash Biitceleme

Olgiilebilir ¢ikt1 ve sonuglar dogrultusunda kaynak tahsislerinin yapildig,
performans bilgisinin biitge siirecine entegre edilip performans hesap verebilirliginin
gozetildigi ve bu silirecte kamu idarelerine yeterli esnekligin saglandigi biitce
sistemine performans esash biitce veya performans biitge denilmektedir.®® Bu
calisma kapsaminda PEB ve performans biitge birbirlerinin yerine kullanilmaktadir.
Bu nedenle eski biitge sistemlerinden olan performans biit¢e ile PEB anlaminda

kullanilan performans biitgenin karistirilmamasi gerekir. Bu hususun ve PEB’in

81 Government of Alberta, 2001:11
%2 Government of Alberta, 2001:10
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performansi One ¢ikaran yonetim anlayisindan 6nce uygulanan biitce sistemlerinden

farkinin daha net ortaya konulmasi i¢in bazi eski biitge sistemlerinin zamanla ortaya

c¢ikan eksik yonleri Tablo 2.1°de gosterilmektedir.

Tablo 2.1: Baz1 Eski Biitce Sistemlerinin Eksik Yonleri

Geleneksel Biitce Performans Biitce Sistemi PPBS-Program Biitce
Sistemi Sistemi

Ciktilar yerine girdiler | Maliyet-fayda arasinda | Programlarin marjinal

esas alinmaktadir. | kantitatif ~ bir  mukayese | sosyal fayda ve

Girdilere  odaklanma | saglanmakla birlikte devlet | maliyetinin 6l¢iilmesinde

sonucu fayda | faaliyetlerinin kalitesi | sorunlarla

maksimizasyonu amaci | hakkinda fikir vermekten | karsilagilmaktadir.

da giidiilmemektedir. uzaktir.

Uzun siireli planlamaya | Yillik  olarak  uygulanip | Program analizleri

uygun degildir. hizmetlerin ~ fayda-maliyet | yapilmayip programlarin
esasina dayanmasi, | alternatifleri konusunda da
programlarin  ilk  yilin | herhangi  bir  calisma
disinda  kalan  boliimleri | yapilmamaktadir. Bu
onemlerini kaybetmekte bu | nedenle belirli amaclara
nedenle uzun vadeli | yonelik alternatif program
planlama ile uyum | ve projeler
saglanamamaktadir. degerlendirilememektedir.

Geleneksel biitgede | Cesitli gruplar, birimler ve

orgiitler arasi 1iliskiler | orgiitler kendilerini diger

dikkate alinmamakta, | birimlerden bagimsiz sadece

dolayisiyla ~ hizmetin [ 0 programi  uygulamaya

toplam maliyeti | calisan  kuruluslar olarak

bilinememektedir.

gordiikleri i¢in, programlar
arasi iligkiler zayiflamistir.

birimler
tekliflerinde
kesinti yapilacagi
diisiincesiyle  6denek
taleplerini gereksiz yere
artirmaktadir.

Harcamaci
biitce

Uretilen {iriin ve hizmetlerin
Olciilmesinde sorunlar
yasanmaktadir.

Kaynak: Egeli, 1997:67-100

Yukaridaki temel biitce sistemlerinin eksik yonleri incelendiginde bu

sistemlere kiyasla performans esasl biitgeleme ile;

I. Sonuclara odaklanilir; halbuki 6denek bazinda biitgeleme veya girdi bazli

biitceleme ile kaynagin nereye harcandigindan ziyade ne kadar harcandigi ve nasil

% Government of Alberta, 1998:1
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harcandigiyla ilgilenilmektedir. Girdilerin, ¢ikti ve sonuglarla herhangi bir baglantisi
kurulmamakta dolayisiyla kamusal kaynaklarmm hangi etkinlikte kullanildigi
konusunda herhangi bir ipucu elde edilememektedir. Performans esasli biitgelemede
ise hangi ¢ikt1 ve sonuglarin basarilacagi dnceden belirlenmekte ve biitge, bu ¢ikt1 ve

sonuglar1 gergeklestirebilmek i¢in yapilan kaynak tahsislerini yansitmaktadir.

Il. Esneklik saglanir; kaynaklar 6denek bazinda degil toptan bir sekilde tahsis
edildiginden iiretilmek istenen ¢ikt1 ve sonuglarin elde edilmesinde en iyi kararlarin

verilmesi i¢in yoneticilere esneklik saglanmaktadir.

lii. Kapsayicihik saglamir; rettikleri politikalarla kamu idarelerine yol
gosteren politikacilar, politikalart uygulamaya koyan yoneticiler ve politikalardan
dogrudan veya dolayli olarak etkilenip bu politikalar iizerinde etkisi bulunan
paydaslar biitce siirecine bir sekilde dahil edilmektedir. Bu aktdrlerin biitge siirecinde
icerilmesi, bilitce hazirlanmadan Once planlamasinin  yapilmasi, harcama
onceliklerinin tespit edilmesi ve performansin degerlendirilmesiyle miimkiin

olabilmektedir.

iv. Uzun dénem perspektifi yansitilir; biitceleme Oncesinde planlama
yapilarak stratejik Oncelikler ile ama¢ ve hedeflerin belirlenmesi, orta vadeli
blitceleme yaklasimi ve uygulanan politikalarin orta ve uzun vadeli sonuglarinin
goriilmesi ihtiyaci disliniildiigiinde performans esash biitgeleme uzun vadeli bir

bakis agisin1 yansitmaktadir.

Politika olusturma kapasitesinin artirilmasini da saglayan performans esasl

biitceleme iIe;35

a) Planlar, performans gostergeleri ve biitgeler birbirleriyle iliskilendirilerek
biitceler, salt bir mali belge olmanin yaninda belirlenen politikalarin yansima ve

maliyetini gosteren bir ara¢ haline getirilmektedir.

b) Kamu idareleri, idarelerdeki birimler ve politika yapicilar sadece kendi birim veya
idarelerine odaklanmamakta, sonu¢ odaklilik sayesinde hizmet edilen nihai

amacin goriilmesi saglanmaktadir.

% Government of Alberta, 1998:3
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¢) Uretilen ¢ikt1 ve sonuglarin analizi sonucunda biite kararlarmim vatandaslar

tizerindeki etkisinin goriilmesi saglanmaktadir.

d) Performans bilgisi biitge siirecine entegre edilmekte ve politik diizeyde karar alma
kapasitesi giiclendirilmektedir. Basarilmasi planlanan amag¢ ve hedeflerin
maliyetinin goriilmesi ile bu amac¢ ve hedeflere yonelik kararlarin alinmasi

kolaylagmaktadir.

e) Etkili bir raporlama sistemi gerekmekte olup bu raporlama sistemi ile kamu
idarelerinin performansinin net bir bicimde ortaya konulmasi gerekmektedir.
Etkili raporlama sayesinde, iyi performans veya kotii performansin tespit
edilmesiyle idarelerin strateji belirleme ve politika olusturma siiregleri

desteklenmektedir.

Performans esashi biitgelemenin basariya ulasmasinda etkili bir raporlama
sisteminin kurulmus olmasi ve performansin hem kurum i¢i denetiminin hem de
bagimsiz dis denetiminin etkin bir bi¢imde gerceklestirilmesi kritik dnemde olup
etkili bir i¢ kontrol sisteminin mevcudiyeti ve performans esash biitcelemenin insan
kaynaklar1, bilgi teknolojileri gibi diger yonetim sistemleriyle entegre edilmesi bu

sistemi basariya ulastiracak diger 6nemli hususlar1 olusturmaktadir.

Performans esasl biitceleme ile yukarida belirtilen faydalarin goriilebilmesi

icin uygulanan temel modeller asagidaki basliklarda sunulmaktadir.

2.3. Performans Esash Biitceleme Modelleri

Performans esasl biitceleme, sadece performans bilgisinin tiretilmesiyle degil
bu bilginin biitge siireclerinde kullanilmas1 ve kaynak tahsis kararlarinda g6z 6niinde
bulundurulmasiyla da ilgilidir. Performans bilgisi ile; uygulanan programlar,
projeler, kamu idarelerinin ama¢ ve hedeflerinin etkili ve etkin bir bigimde
gerceklesip gerceklesmedigi hususunda bilgi saglanmaktadm36 Bu bilginin tiretilmesi
esasen cok yeni bir sey degildir. Fakat bu bilginin biitce siirecine nasil dahil edildigi

onemlidir ve biitge siirecine entegrasyonuna gore farkli performans esasl biitgeleme

% OECD, 2008a: 2
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modelleri ortaya ¢ikmaktadir. Anwar Shah’in simiflandirmasma® gore dort tiir

performans esasli biitgeleme vardir.

2.3.1. Performansi Raporlayan Biitceleme

Performans bilgisi biitce dokiimaninda ya da diger hiikiimet belgelerinde
sunulmaktadir. Bu bilgi, hedef ve/veya sonugclarla ilgili olabilmektedir. Bu modelde,
bilgilendirme sadece hesap verebilirlik ve kamu politikalar1 konusunda vatandasi
bilgilendirmeyi amaglamaktadir. Bu bilgi, biitceyle ilgili aktorler tarafindan karar

alma siireclerinde ve kaynak tahsisinde kullanilmamaktadir.

2.3.2. Performans Bilgili Biitceleme

Performans bilgisi biitceleme siirecinde dikkate alinmakta fakat kararlarin
alinmasinda, kaynak tahsislerinin gerceklestirilmesinde dnemsiz bir faktor olarak g6z
oniinde bulundurulmaktadir. Performans bilgisi raporlanmakta ancak karar alma
sireglerine ¢ok az temel teskil etmektedir. Bu modelin uygulandig: {ilkelerde

performansin raporlanmasi ve izlenmesi ¢ok zayif kalmaktadir.

2.3.3. Performans Tabanh Biitceleme

Performans bilgisi diger faktorlerle birlikte kaynak tahsis siirecinde 6nemli
bir rol istlenmekle birlikte tahsis edilen kaynagin miktar1 tlizerinde dogrudan bir
etkide bulunmayabilmektedir. Bu modelde performans bilgisi, maliye politikasi
tizerindeki makro kisitlamalar: ilgilendiren diger bilgilerle ve politika dncelikleriyle
birlikte biitge kararlarim1 sekillendirmede kullanilmaktadir. Ancak, hedefler ve
performans sonuglariyla kaynak tahsisi arasinda dogrudan, mekanik bir baglanti

bulunmamaktadir.®

2.3.4. Performans Kararh Biit¢celeme

Bu biitgeleme sisteminde kaynaklarin tahsisi dogrudan ve agik bir bigimde

birimlerin gosterdikleri performansa bagli olup kaynak tahsisi dogrudan basarilan

%7 Shah and Shen, 2007:153
% OECD, 2007a; 21
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sonuclarla iligkilendirilmektedir. Bu tarz bir biitgceleme smirli sayida OECD

iilkesinde sadece belirli sektorlerde uygulanabilmektedir.*

OECD’de, performans bilgisinin kullanilmasina gore performans esasl

blitcelemede ticlii bir ayrima gidilmektedir.

Tablo 2.2: Performans Esash Biitceleme Kategorileri

Biitce Tiirii Performans Bilgisi Planlanan ya da Biitce
ve Kaynaklar Giincel Performans Siirecindeki
Arasindaki Baglanti Temel Amag
Sunumsal Baglant1 yok Performans hedefleri Hesap
Biitceleme ve/veya performans verebilirlik
sonuglari
Performans Zay1f/Dolayl Performans hedefleri Planlama
Bilgili baglanti ve/veya performans ve/veya hesap
Biit¢eleme sonuglari verebilirlik
Dogrudan Gtgli/Dogrudan Performans sonuglar1 ~ Kaynak tahsisi
Performans baglanti ve hesap
Biitceleme verebilirlik

Kaynak: OECD, 2007a:21

a)  Sunumsal biitcelemede, performans bilgisi performans hedefleri veya
sonuglariyla ilgilidir. Performans bilgisi aracilifiyla hesap verebilirlik, kamu
politikalart ve hiikiimet uygulamalar1 hakkinda vatandasla diyalog kurulmaktadir.
Performans bilgisiyle kaynak tahsisi arasinda dogrudan bir baglanti

bulunmamaktadir.

b)  Performans bilgili biitcelemede, performans bilgisi karar alma
stirecinde Onemlidir ancak, tahsis edilen kaynagin miktar1 performans bilgisine
dayanmak zorunda degildir. Performans sonuclariyla kaynak tahsisi arasinda

dogrudan bir baglant1 bulunmamaktadir.

C)  Dogrudan performans biitcelemede, kaynaklarin tahsisi dogrudan

performansa ve bagarilan sonuglara baglidir.

Rekabetei taleplerin boy gosterdigi, karmasik iliskilerin yasandigi bir ortamda
Anwar Shah’in performans kararli bilitceleme ve OECD’nin dogrudan performans

biit¢eleme kategorilerinde oldugu gibi performans esasli biitgelemenin politik siirecin

% OECD, 2007a:22
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yerini alabilecek mekanik, rasyonel bir sistem olarak ele alinmasi dogru degildir.
Kaynak tahsisleri ile ger¢eklesen performans arasinda dogrudan ve agik bir iligkinin
olmast gerektigi yoniindeki gergek¢i olmayan beklentiler, pek ¢ok kisinin bu

blitceleme sisteminin uygulanabilirligine olan inancini zayiflatma sebebidir.*°

Performans esasli biitgeleme, biitceye dayanak olusturan diger belgelerin

varlig1 acisindan ele alindiginda;

a) Ilk olarak, planlar (stratejik plan), programlar ve sdzlesmeler (kamu hizmeti
sozlesmeleri-PSAs) gibi performans esasli biitcelemenin baslangi¢ noktasini
olusturan bazi dokiimanlar bulunmaktadir. Bu dokiimanlarda belirlenen amag,
hedef ve performans gostergeleri, diger enstriimanlarla detaylandirilmakta ve

biit¢elendirme bu ¢ercevede gerceklestirilmektedir.

b) ikinci olarak, biitceye dayanak teskil eden dokiimanlar bulunmamakta,
biitcenin kendisi performans bilgileri ile birlikte 6denek bilgilerinin bir araya

getirildigi bir belge haline getirilmektedir.**

Performans esasli biitcelemenin uygulandig: iilkelerde ¢ok farkli modeller
goriilmektedir. Bu modellerin farklilagmasiyla birikte esasen PEB, ilk once etkili bir
biitgesel onceliklendirme, iKinci olarak da idarenin performansimin iyilestirilmesi

amaclarinin gerceklestirilmesi i¢in kullaniimaktadir.*?

2.4. Performans Esash Biitcelemeyi Etkileyen Faktorler

Cesitli tilkelerin kamu idareleri tarafindan performans esasl biitce ve yonetim
sistemleri kurulmakla birlikte uygulamada yapisal, davranigsal ve kiiltiirel faktorlerin
etkisinin yeterince g6z Oniinde bulundurulmamasindan kaynaklanan zorluklar

yagsanmaktadir.

Performans bilgisini lireten ve kararlara etki eden bir biitce sistemini
uygulamanin amaci, istenilen sonuglar1 elde etmede idaredeki insan davranisinin
yonlendirilmesidir. Bu davranis1 etkileyen faktorler, PEB sisteminin yapisint ve

icerigini etkileyen yapisal faktérler, bu sisteme insanlar tarafindan nasil

%0 Shah and Shen, 2007:150
41 Eruz, 2005: 63
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yaklasildigim gosteren davramssal faktorler ve kiiltirel faktorlerdir.® 1darelerde
performans odakliligin olugmasinin 6niindeki engellerin ve performans odakli bir
sistemin kurulabilmesi i¢in gelistirilecek alanlarin tespiti i¢in bu faktorlerin goz

oniinde bulundurulmasi gerekmektedir.

Sekil 2.1: Performans Odakh Davranis1 Etkileyen Faktorler

Davranissal
Faktorler
~ _  __J
Yapisal Kiltirel
Faktorler Faktorler

o i e
/ Performans
|." Esasli

\ Bltceleme

Kaynak: Yazari tarafindan olusturulmustur.

2.4.1. Yapisal Faktorler

Yapisal faktorler, PEB sisteminin uygulanabilmesi igin gerekli olan
sistemlerin mimarisiyle ilgilidir. Performans esasli biitceleme sistemini olumlu

etkileyen alt1 yapisal faktor sunlardar;*

1. Sorumluluk yapisi, gorev ve sorumluluklarin acik bir bigimde
tanimlanmas1 ve bunlarin biitlin yonetim kademelerinde uygulaniyor olmasi,
idarelerde hangi diizey personelin neleri bilmesi gerektigini ortaya koyan bilgi-beceri
envanterinin olusturulmasi, yetki ve sorumluluklari belirleyen unvan bazinda tanimh

yetki tablosunun ¢ikarilmasi ve yaymlanmasi,

2. Igerik, mali ve mali olmayan performans bilgisinde dengenin kurulmast,
performans bilgisinde ¢ikt1 Ve sonuclara agirlik verilmesi, kritik basar1 faktorleri ve
anahtar performans gostergeleri araciligiyla stratejik odagin belirlenmesi ve idarenin

birimleri arasinda karsilagtirma yapilabilmesi,

3 Waal, 2006: 61-79
* \Waal, 2006: 76
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3. Biitiinsellik, performans bilgisinin kalitesinin ve giivenilirliginin yiiksek
olmasi, kullanict (personel, yonetici, siyaset¢i) ihtiyaglart dogrultusunda
sekillenmesi, bilginin zamaninda saglanmasi, veri dgeleri arasindaki uyumun yiiksek

olmasi ve ilgili veri 6gelerinin standardizasyonunun saglanmasi,

4. Yonetilebilirlik, yonetim raporlarinin kullanict dostu olmasi ve detayh
performans bilgisinin bilgi ve iletisim teknolojileri vasitasiyla kolayca erisilebilir

olmasi,

5. Uyumlastirma, idarenin insan kaynaklar1 yonetimi, risk yonetimi, bilgi ve
iletisim yonetimi gibi diger yonetim sistemleriyle PEB sisteminin uyumlastiriimast;

odil, egitim ve degerlendirme sistemleriyle baginin kurulmast,

6. Farkinda olma, performans esaslt biitcelemenin kolay ve maliyetsiz
olmayip bazi1 baslangic maliyetlerinin bulundugu, bu biitceleme sisteminin karar
alma siirecinde kullanilabilmesi i¢in personel ve yoneticilerin ¢alistigi alanlarla ilgili
veri tretmesi gerekliligi ve performans esasli biitgeleme sisteminin ithal bir sistem
olmayip kurum personelince kurulan ve uygulanan bir sistem oldugu ve bunun igin
stirekli bir egitime ihtiya¢ bulundugunun farkinda olunmasi, PEB sisteminin bagariya

ulagmast i¢in 6nemli yapisal faktorlerdendir.*

2.4.2. Davramssal Faktorler

Davranigsal faktorler, idarenin ¢alisanlar1 ve PEB sisteminin kullanilmasiyla
ilgili olup kiiltiirel faktorleri de icermektedir. Performans esasli biitgeleme sistemini

olumlu etkileyen dort davranigsal faktor sunlardir;*

1. Hesap verebilirlik, idarenin personelinin hem kendi hem de idarenin
sorumluluk alanlariyla ilgili kilit performans gostergelerinden sorumluluk hissetmesi;
kilit performans gostergelerinin yoneticiler tarafindan siirekli kullanilmasi ve bu
gostergelerin sonuglari lizerinde etkide bulunabilme; sonuglarin gergeklestirilmesine
yonelik taahhiit ve kilit performans gostergelerindeki degisiklikte kullanicilarin da

goriiglerinin alinmast,

*® Kelly and Rivenbark, 2003:246
*® Waal, 2006: 77
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2. Yonetim kiiltiirii, yOnetim tarafindan acik bir bi¢cimde idarenin
calisanlarinin performansiyla ilgilenilerek iyilestirme kiiltlirii ve proaktif davranigin
harekete gegirilmesi ve idarenin iyi zamaninda da kotii zamaninda da performans

esasli karar alma mekanizmasinin isletileceginin taahhiit edilmesi,

3. Eylem yonelimi, performans bilgisinin idare c¢alisanlarmin giinliik
aktivitelerine entegre edilmesi ve bdylece problemlerin hizli bir bigimde tespit edilip
diizeltici ya da onleyici tedbirlerin alinmasi ve bilgiye dayali karar alma sisteminin

gelistirilmesi,

4. [letisim, sonuglar hakkinda asagidan yukariya, yukaridan asagrya iletisimin
olmasi, iletisim mekanizmalarinin kurulmasi ve islemesi, birimler arasinda bilgi
paylasiminin yapilip birimler arasi iliskilerin gelistirilmesi, PEB sisteminin basariya

ulasmasi icin 6nemli davranigsal faktorlerdendir.

2.4.3. Kiiltiirel Faktorler

Kiiltiir, bir idarenin is yapma bigimi, ortak inanglari, idarenin ve idare
personelinin davranis kodlarini etkileyen ve problemleri nasil ¢ézecegini belirleyen

yazili ve yazili olmayan politika ve prosediirleridir.*’

Performansin gozetilmesi ve kullanilmasi, alman kararlarin performans
bilgisine dayandirilmasi agisindan performans esasl biitgeleme sistemi, hem bireysel
hem de organizasyonel anlamda kiiltiirel bir degisimi zorunlu kilmaktadir. Bu
kiiltiirel degisim vatandaslara, yararlanicilara ve topluma daha kaliteli, daha hizl
hizmet sunumu i¢in eski is yapma zihniyeti ile aligkanliklarin degistirilmesini

gerektirmektedir.

Performansin, bireysel ve organizasyonel boyutunun yaninda bir de makro
boyutu vardir. Ulkelerin tarihi, bulunulan cografya, demokrasinin gelismislik diizeyi,
mensubu bulunulan din, politik sistemler, politika yapma bigimi, biirokratik kiiltiir ve
bunlarin olusturdugu ulusal kiiltiir “performans” terimine bakista farkliliklar1 yaratan
unsurlardir. Bu unsurlarin bazilar1 degisebilip gelisebilmekteyken, bazilar1 da

degismez karakterdedir. Bu ¢ergevede, yararlanicilarin ihtiyaglari dogrultusunda iiriin

*" Improvement and Development Agency, 2006:2
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ve hizmetleri iireten, bunlari ihtiya¢ sahiplerine en etkin bigimde ileten, bunu
rakiplerden daha iyi yapan ve performansa dayali bir temelde 6l¢en kamu kurum ve
kuruluglarinin olusabilmesi ve varligimi siirdiirebilmesi i¢in bu unsurlara iliskin

kiltiirel bir degisimin yasanmasi zor ama zorunludur.

2.4.3.1. Performans ve Performans Esash Biitceleme Sistemine Farkh Bir
Bakis: Ulusal Kiiltiiriin Etkisi

Ulusal kiiltiiriin, performans kavramina bakisa ve performansa dayali bir
biitce sistemine direkt bir etkisi bulunmaktadir. Ciinkii ulusal kiiltiir, farkli iilkelerde
bulunan farkli kurumlarin farkli calisanlarinin benzer performans bilgisine farkl
reaksiyon gostermesine neden olabilmektedir. Bu yiizden, ulusal kiiltiir performans
bilgisinin ¢ok uluslu kullaniminda dikkat edilmesi gereken bir faktdr olup,
performans esasli biitce ve yonetim sisteminin tasariminda ve uygulanmasinda goz

oniinde bulundurulmas gereken bir faktordiir.*®

Ulusal kiltiirler1 farklilagtirmak ve ortak noktalar1 yakalamak i¢in Geert
Hofstede tarafindan 1967-1973 yillar1 arasinda 70’den fazla iilkede IBM calisanlari
tizerinde degerlere yonelik bir anket uygulanmistir. Bu anket, her diizeyde ¢aligani
kapsayan 116.000 bireyi kapsamaktadlr.49 Ulusal kiiltiir ile performans kiiltiiriiniin
iliskilendirebilmesi i¢in Hofstede’nin ¢alismasindan yararlanilarak kiiltiirleri

farklilastiran sonuglar dort boyutta incelenebilir.

1. Gii¢ Mesafesi

Bir toplumda, kurum ve kuruluslardaki daha az giiclii calisanlarin, giiclin
esitsiz bir bicimde dagildigini kabullenmeleridir. Giiciin toplumun bireyleri arasinda
esit olmayan bir bi¢cimde dagilmasi gli¢ mesafesini ortaya ¢ikarmaktadir.®® Bu
mesafenin derecesi o ulusun deger ve normlariyla iligkilidir. Giiciin benimsendigi ve
kurumsallastirildigi, hiyerarsinin esitsizligin varolussal kaynagi olarak algilandigi ve
giliclin imtiyaz yarattig1 toplumlar yiiksek giic mesafesini; giliciin neden oldugu

farkliliklar1 en aza indirgemeye calisan, hiyerarsinin sadece rollerin farklilagmasi

8 \Waal, 2006:66
49 Hofstede, 1980: 44
% Uzun, 2007:80
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olarak algilandig1r ve giiclin yasal bir temele dayandigi toplumlar ise diisiik gii¢

mesafesini yansitmaktadir.

2. Belirsizlikten Kacinma

Belirsizlikten kacginma, toplumlarin belirsizlige ne kadar tolerans
gosterdigiyle ilgili olup, belirsizlik durumunda insanlarin kendilerini nasil
hissettikleriyle ilgilidir. Belirsizlikten kaginmanin kuvvetli oldugu toplumlarda,
genclerin gelecek kaygisi yliksek olup, yasamdaki belirsizlikler, miicadele edilmesi
gereken siirekli bir tehdit olarak goriiliip yazili kural ve diizenlemelere ihtiyag

bulunmaktadir.

Belirsizlikten kaginmanin zayif oldugu toplumlarda, genglerin gelecege
pozitif yaklagimi sayesinde yasamdaki belirsizlikler daha kolay kabul edilebilir olup,

miimkiin oldugunca az kural konulmalidir.

3. Toplumculuga Kars1 Bireycilik

Bireycilik, bireyin kimliginin i¢inde bulundugu gruptan veya toplumdan
ziyade kendisinden gelmesi, bireylerin sadece kendilerinin ve ailelerinin ¢ikarlarin
gozetmesi anlamina gelmektedir. Toplumculuk ise toplum menfaatinin, toplum

varliginin kisi varliginin tizerinde gozetilmesi demektir.

Bireycilikte, bireysel girisim ve basart vurgulanip liderlik ideal olandir.

Toplumculukta ise aidiyet vurgulanip ideal olan tyeliktir.

4. Disilige Kars1 Erillik

Eril bir toplumda erkekler iddiali ve baskin taraftir, cinsiyet rolleri agik bir
bicimde farklilagsmistir, daha biiyliik ve daha hizli olan iyidir, kazanmak temel
degerdir. Disil 6zelliklere sahip bir toplumda ise cinsiyet rolleri agik bir bi¢imde
farklilagsmamaistir, yasam kalitesi onemlidir, kadinlar gibi erkekler de yasam kalitesini

ve bagkalarin1 onemsemektedir.

Hofstede’nin arastirmasi ile temel olarak gilic mesafesinin diisiik,
belirsizlikten kaginmanin zayif oldugu, eril ve bireyci toplumlarda ulusal kiiltiir ile

performans kiiltiirii arasinda olumlu bir iligki oldugu ortaya konulmaktadir. Bu
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arastirmanin ~ sonuglarma  “Tirkiye’de = Performans  Esasli  Biitceleme
Uygulamasindaki Gigliikler ve Yaklasimlar” bolimiinde detayli bir bi¢imde yer

verilmektedir.

2.4.3.2. Performans Esash Biitceleme Sisteminin Etkililigi I¢in Biirokratik
Kiiltiirden Girisimci Kiiltiire Gegis

Ulkelerin uluslararast alanda varliklarin1  hissettirebilmeleri artik  her
zamankinden daha fazla c¢aba gerektirmekte olup, bunun saglanabilmesi tiim
kesimlerin etkin bir bigimde islemesini saglayan kii¢iik ama etkin bir devlet yapisin
gerektirmektedir. Fakat, risklerden ve sorumluluktan kaginma egilimi gosterme,
problemleri teshis edip ¢oOziimler iiretmek yerine suclamalarda bulunma, sadece
kurallar1 ve prosediirleri takip etme ve degisime karst direng gosterme
karakteristiklerini sergileyen biirokratik kiiltiir farkli nedenlerden dolayr kamu
idarelerinde varligim siirdiirmektedir.>* Emir-komuta ve talimat ruhunun idarelerdeki
hakimiyeti, yeni diisiincelerin ortaya konulmasini engellemekte ve zamanla da
personelin inisiyatif almamasina yol agmaktadir. Idarelerde performansa dayali bir
denetimin olmamasi, gosterilen performans konusunda herhangi bir baskiya maruz
kalinmamasi, performansin gelistirilmesi yerine daha ¢ok yoneticilerin blitce ve

kendi statilerine odaklanmasina neden olmaktadir.

Yukarida zikredilen biirokrasi kiltiiriinii degistirmede, kamu idarelerince
stratejik plan yapilarak amag¢ ve hedeflerin net bir bigimde ortaya konulmasi veya
baska bir sekilde amaclarin netlestirilmesi, kurallardan ziyade bu amaclara
odaklanilmasimi saglamakta; performansa iliskin sonug¢ ve hedeflerin belirlenmesi
idareleri daha iyi sonuglarin elde edilmesine yogunlastirip motivasyon unsuru
olusturmakta; hizmet ve {irlin kullanicilar1 karsisinda idarelerin daha hesap verebilir
kilinmasi, idareleri elde edilen sonuglar1 agiklamak durumunda birakmakta;
kontrolcii zihniyetin yerinin ve yapisinin degistirilmesi, sonuglar {retilmesi

noktasinda idarelerin ve c¢alisanlarin sorumluluk almasina imkan saglamaktadlr.52

%1 Oshourne and Plastrik, 2000:531
%2 Oshourne and Plastrik, 2000:532
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Bunlarin uygulanmasi kolay olmadigi gibi tek basina da yeterli degildir.
Biirokratik kiiltiirin, zaman iginde c¢alisanlarin aliskanliklar1 haline gelmesi,
zihinlerine kazinmasi ve biirokrasinin gerektirdigi sartlanmalar1 gostermelerine
neden olmasi baglaminda biirokratik diisiincenin iistesinden gelinmesi, kurumsal ve
organizasyonel diizeyde yeniden yapilanmanin Gtesinde politik kiiltiir ve degerler

agisindan bir degisimi gerektirmektedir.>

Insanda icsellesen ve kurumsallasan biirokratik kiiltiirden girisimei kiiltiiriin
paradigmalarinin saglanmasi, performans esasli biitceleme ve bu sistemin temel
Ogelerinin uygulanabilirligi acisindan ¢ok dnemlidir. Bu 6nem, girigsimci idarelerin
paradigmalarinin ~ biirokratik  idarelerin ~ paradigmalarindan  farkliligindan
kaynaklanmaktad1r.54 Girisimci idarelerde ¢alisanlar tarafindan idarelerin etkinligi ve
elde edilen sonuclarin iyilestirilmesi amaglanmakta, islerin yapilma bi¢imi ve is
yapma bi¢iminde degisime ihtiyacin olup olmadigi hususu analiz edilmekte,
problemlerin ¢éziimiinde ve yeni agilimlar konusunda birlikte ¢aligilmakta, {iriin ve
hizmet kullanicilarindan alian geri bildirimlere esnek ve hizli bir bicimde cevap
verilmektedir. Ayrica, ¢alisanlar tarafindan idarenin amaglariyla kendileri arasinda

giiclii bir bag hissedilmekte ve degisim tehdit degil bir firsat olarak goriillmektedir.

2.5. Performans Esash Biitceleme Sisteminin Etkililigi Icin Performans Olgiisii

ve Bilgi Sistemi

Basaril1 idarelerde, performans Ol¢lilmekte, yonetilmekte ve performans
Ol¢timiiyle elde edilen performans bilgisi sadece hesap verebilirlik, karar alma ve
biit¢esel tahsislere temel olusturma amaciyla degil, yapilan islerin daha etkin ve etkili

yapilabilmesi ve yonetime kritik bilgilerin saglanabilmesi i¢in de kullanilmaktadir.

Idarelere bu performans bilgisini saglayacak olan performans olgiileri bes
temel kategoriye ayrilmaktadir. Bunlar girdi, ¢ikti, sonug, verimlilik ve kalite

Olctileridir.

% Kalu, 2003:552,
% Oshourne and Plastrik, 2000:532
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Tablo 2.3: Performans Olgiisii Kategorileri

Tanim Ornek
Girdi Uriin veya hizmet {iretiminde Yol bakimi i¢in kullanilacak
gerekli kaynaklar asfalt miktar
Cikt1 Uretilen iiriin ve hizmetlerin Bakim onarimi yapilan karayolu
miktari uzunlugu
Sonuc¢ Elde edilen ¢iktilarla amag ve Bakim onarimi yapilan
hedeflere ulasilip ulagilmadig karayollarinda ulagim

hizmetlerindeki iyilesme ( kaza
istatistikleri)
Verimlilik  Cikt1 veya sonug basina maliyeti  Kilometre basina bakim onarim

maliyeti
Kalite Yararlanicilar ve ¢ikar Bakim onarimi yapilan
gruplarinin beklentilerinin karayollarinda 6ngoriilen siire

karsilanmasindaki etkililik diizeyi i¢inde tekrar bakim ve onarim
ihtiyac1 gdstermeyenlerin orani

Kaynak: Devlet Planlama Teskilati, 2006a:37

Performans olciileri araciligiyla gergeklestirilen 6lgiimler sonucu ortaya ¢ikan
performans bilgisinin farkli alanlarda farkli amaglar1 olan aktorler tarafindan
kullanimi1 esnasinda en etkili faydanin goriilebilmesi i¢in performans 6l¢iilerinin bazi

ozelliklere sahip olmas1 gerekmektedir. Bu nedenle bir performans Slgiisii;>

i. Uygun olmalidir. Performans olgiisii, idarenin 6l¢meyi planladigi hedefe
uygun olmas1 gerekir. Kamu idareleri, yaptiklar: isin niteligi itibartyla 6l¢limii zor
alanlarda faaliyet goOsterse bile idarelerin performans o6lg¢iisii  belirlememeye
yonelmemesi, hicbir 6l¢iiniin belirlenmemesinin yerine eksik veya kusurlu da olsa bir

performans 6l¢iisiiniin belirlenmesi gerekmektedir.

Il. Yanhs motive edici olmamalidir. Performans Olgiisiiniin, istenmeyen
davraniglar1 tesvik edici bir bigimde tasarlanmamasi gerekir. Sonuctan ziyade girdi
ve c¢iktilara odaklanildigi zaman bu riskin ortaya c¢ikma ihtimali artmaktadir.
Ornegin; doktorlara tedavi edilen hasta basina ek 6deme yapilan bir sistemde,
tedavinin kalitesinin ve hastalarin memnuniyetinin 6l¢iilmedigi durumda, doktorlar
acisindan ters bir motivasyon etkisi yaratilip doktorlarin daha c¢ok hastaya

bakabilmek amaciyla basit bir tedaviye yonelmeleri ihtimali bulunmaktadir.

> HM Treasury, 2001:17
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lii. Atfolunabilir olmalidir. Performans 6lgiisii ile herhangi bir degisimin ne
kadarinin idareye atfolunabileceginin gosterilmesi gerekir. Bazi dlgiiler, bir hizmetin
birden fazla yoniinii yansitabilmektedir. Ornegin, bir hizmetle ilgili sikayetlerin
sayist hem hizmetin standardi hem de hizmeti kullananlarin sikayet etme
egilimi/kolaylig1 ile de ilgili olabilmektedir. Dolayisiyla sikayet sayilarindaki artig
sikayetlerin dikkate alinacagina olan giivenden, sikayet etme kolaylifindan ya da
gercekten hizmetin kalitesinin diisiikliigiinden kaynaklanabilir. Ancak performans
Olciisiiniin  hizmetin kalitesinden kaynaklanan sikayetleri gosterecek sekilde

tasarlanmasi gerekmektedir.

iv. Iyi ifade edilmelidir. Performans olgiisiiniin yoneticiler, kullanic1 gruplar:
veya hizmetin bireysel kullanicilar tarafindan kolay bir bicimde anlasilmasi; kafa
karistirict nitelikli, kullanicilar tarafindan farkli bigcimlerde anlasilan performans

Ol¢iilerinin belirlenmemesi gerekir.

V. Zamamnda tiretilmelidir. Performans Ol¢iisiiniin {iretilebilmesi igin
verinin, gelismeleri izlemeye imkan verecek kadar sik ve kullanilabilirligi saglanacak
kadar da hizli iiretilmesi gerekir. Hizli veri iiretilmesi veri kontrollerinin etkin bir
bicimde yapilamayip verilerin dogruluk derecesinin azalmasmma neden

olabilmektedir. Bu hususa dikkat edilmesi gerekmektedir.

Vi. Giivenilir olmalidir. Performans 6l¢lisiinlin giivenilir ve dogru olmasi ve

ayrica degisime uyumlu olmasi gerekmektedir.

vii. Karsilastirilabilir olmalidir. Performans Olgilisii gegmis periyodlarla,
kurumun faaliyet alanindaki diger kurumlarla ve diger kurumlarin benzer
faaliyetleriyle karsilastirilabilir olmasi gerekir. Degisimin zorunlu oldugu yer ve
donemlerde, var olan Olgiimler {iizerinden degisimin etkisi ele alinmakta ve

degisimden onceki donemle kiyaslamalar yapilabilmektedir.

viii. Dogrulanabilir olmahdir. Olgiimii olusturan siireglerin gecerliliginin
denetlenebilmesi i¢in performans Ol¢iisiiniin agik bir dokiimantasyonunun bulunmasi

gerekmektedir.
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Yukaridaki nitelikleri tasimasi beklenen performans oOlgiilerinin daha iyi
isleyip daha kaliteli performans bilgisini sunabilmesi i¢in performans bilgi sisteminin

de bazi ozelliklere sahip olmasi gerekir. Performans bilgi sistemi;

I. Odaklanmalidir. Performans bilgi sistemi ile idarenin amag ve hedeflerine
odaklanip idarenin hedeflerini izlemeye yetecek olandan fazla performans 6l¢iisiiniin

belirlenmemesi gerekir.

ii. Kullanici dostu olmalidir. Performans bilgi sistemi ile toplanilan bilginin,
cesitli kullanicilarin farkli amaglart i¢in uygun ve kullanislt olmasi gerekmektedir.
Performans bilgisinin farkli kullanicilar i¢in diizenlenmesi ve kullanici siniflart igin
en uygun hale getirilmesi faydasii artirmaktadir. Ornegin; hastalar, tedavi igin
beklenilen siire ve tedavinin etkinliginin 6l¢iimiiyle; 6zel bir hasta grubu, hastanede
yabanci dil hizmetinin olup olmadig1 ve yirmi dort saat erisilebilir olup olmadigiyla;
yonetim ise tedavi basina maliyet ve tedavi edilenlerin sayist gibi performans
Olgiileriyle ilgilenebilir. Bu durumda performans bilgi sisteminin kullanict

ithtiyaglaria yonelik olmasi gerektigi ortaya ¢cikmaktadir.

iii. Dengeli olmalidir. Performans 6l¢iimleri ile idarenin faaliyette bulundugu
biitlin 6nemli alanlar1 kapsayan dengeli, biitiinciil bir tablonun sunulmasi gerekir.
Sadece daha kolay olan girdiler ilizerinden ol¢iim yapilmamasi, sonu¢ ve Kkalite

Olciimlerinin de gerceklestirilmesi bu bakimdan 6nemlidir.

iv. Saglam olmalidir. Performans bilgi sisteminin organizasyonel degisimlere
veya bireysel ayrilmalara dayanabilmesi, performans bilgisinin diizenli iiretimini

tehdit eden risklerin yonetilebilmesi gerekmektedir.

v. Entegre edilmelidir. Yonetim siirecinin bir pargasi olarak performans bilgi
sisteminin idareye entegre edilmesi ve ek bir is olarak algilanmayip is siireclerinin
bir pargasi haline getirilmesi dnemlidir. Idarenin ama¢ ve hedeflerinin personelle
iligkilendirilmesi ile, performans bilgi sisteminin daha 1yl islemesi saglanip
performans oOlgiilerinin basarilmasi hususunda personel tarafindan daha biiyilik bir

cabanin ortaya konulmasi tesvik edilmektedir.

*® HM Treasury, 2001:11
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Vi. Maliyet etkin olmalidir. Performans bilgisinin elde edilmesi i¢in harcanan

kaynaklarin, bu bilginin sagladig1 yararlarla orantili olmasi gerekmektedir.

2.6. Performans Esash Biitceleme Sisteminin ve Performans Olciimiiniin

Yonetimde Etkililige Katkilar:

2.6.1. Saydamhk

Milton Friedman’a gore bir sahis, kendi parasiyla kendisine bir sey alacaksa
hem kalite hem de maliyetine 6nem vermekte, kendi parasiyla baska birine bir sey
alacaksa sadece maliyetine onem vermekte kalite ikinci plana diigmektedir. Fakat
baskasinin parasiyla bagkasina bir sey alacaksa hem maliyet hem de kalite ikinci
plana diismekte, alinan seyin maliyetinin yliksek olmasi ve kalitesinin de diisiik
olmasi ¢ok Onem arz etmemektedir. Kamu acisindan bu husus ele alindiginda,
kaynaklarin kullaniminda baskalarinin parasiyla baskalar1 i¢in bir seylerin yapildigi
bir duruma benzetilebilir. Bu agidan, yapilan harcamalarin performansinin 6lgiilmesi
ve denetlenmesi gerekmektedir. Ciinkii, performansin 6l¢iilmesi ve raporlanmasi ile
calisanlarin, yoneticilerin, biirokrasinin elindeki yetkileri kamu yararma aykir1 ve
kendi ¢ikarini gbzeten bir bigimde kullanma ihtimali azalmaktadir. Ornegin,
performansin 6l¢iildiigii saydam bir sistemde ¢esitli kamu hizmetlerinin maliyeti
kolayca izlenebildiginden, idarenin bu hizmetleri sunarken israftan yeterince kaginip
kacinmadig1 degerlendirilebilmekte, israfin yiiksek olmasi halinde hizmet sunulma
bicimi degistirilebilmekte ve kaynaklarin kullanimi esnasinda idare tarafindan
maliyet ve kalitenin dikkate alinmasi saglan'clbilmektedir.57

Ayrica demokrasinin etkili bir bigimde isleyebilmesi i¢in vatandaglarin dogru
bilgilendirilmesi gerekmektedir. Vatandas politikacilarin ne yaptigi, yetkilerini ne
yonde kullandigi, kamu kaynaklarmi nasil ve hangi amagclara yonelik olarak
harcadig1 konularinda yeterli bilgiye sahip degilse saglikli oy verememektedir. Ayni
sekilde politikac1 da iiretilen politikalarin nasil hayata gectigini gézlemleyemedigi
zaman biirokrasiyi yetkin bir bicimde yonlendiremeyip politikalarin etkin bir bicimde
uygulanmasini saglayamamaktadir. Iste saydamlik, bu denetim mekanizmalarmnin

saglikli bir sekilde isleyebilmesi igin gerekli olan bilginin sistem tarafindan

> Atiyas, Sayin, 2000:3
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iiretilmesidir.”® Bu bilginin iiretilmesi tek basina yeterli olmayip vatandaslar, sivil
toplum orgiitleri, politikacilar (sorumlulugu altindaki idareler agisindan) ve idarelerin

ist yoneticileri tarafindan kullanilmas1 gerekmektedir.

2.6.2. Kurum ici Hesap Verebilirlik

Calisanlar performanslar1 konusunda birim {ist yoneticisine, birim st
yoneticileri de kurum iist yoneticisine karsi sorumludur. Bu sorumluluklar, idarelerin
tirlin ve hizmet liretme siireglerinde her diizeyde hesap verilebilir bir yap1 olugsmasini
saglamaktadir. Bdyle bir yapmin tesis edilmesi, herhangi bir sorunla
karsilasildiginda, ama¢ ve hedeflerde sapma olmasi durumunda sorumlulugun
herkese mal edilerek dagitilmasi ve hesap verebilirligin etkinsizlestirilmesi yerine
bagvurulacak sorumlu kisilerin belirli olmasini ve ilgili soruna etkili miidahalelerin
gerceklestirilmesini olanaklt kilmaktadir. Bu kapsamda performansin 6Slgiilmesi,
karar alicilar tarafindan hesap verebilirligin saglanmasi noktasinda 6nemli bir arag

gorevi gormektedir.

2.6.3. Otomatik Kontrol

Performans bilgi sisteminin kurulmasi ve performansin raporlanmasi, hem
kurumsal anlamda hem de bireysel diizlemde iyi performans gosterilmesini tesvik
etmektedir. Performans diizeyinin diger kurumlar ve c¢alisanlar tarafindan
goriilebilmesi, calisanlarin diisiik diizeyde performans gostermemeleri ve diisiik
diizeyde gerceklesen performansi iyilestirmeleri i¢in itici bir gli¢ olusturmaktadir. Bu
cercevede performans bilgisi, miidahalede bulunmadan kontrol edilmeyi yani

otomatik kontrol mekanizmasini saglamaktadir.

Otomatik kontrol mekanizmasinin etkili bir bigimde isleyebilmesi i¢in kamu
idarelerinin performanslarini iyilestirmeleri yoniinde itici bir gii¢c olusturacak kamu
yonetimi ve mali yOnetim enstriimanlarinin da ylirtirlilkte olmasi gerekmektedir.
Kamu idarelerinin gosterdikleri performansin biitge siirecinde goz Oniinde
bulundurulmasi, performans denetimlerinin gergeklestirilip bu denetim raporlarinin

Parlamento tarafindan etkili bir bicimde kullanilmasi, sivil toplumun ve halkin kamu

% Atiyas, Sayin, 2000:1
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idarelerinin isleyis ve performanslarini izlemeleri ve denetlemeleri bunlardan

bazilaridir.

2.6.4. Sinyalizasyon ve Etkili Karar Alma

Performans bilgisi, karar alma mercilerindeki ana aktorlere plan, program
veya 1ist politka belgelerindeki hedeflere yonelik bilgi saglaylp hedeflerin
gerceklesmeme nedenlerinin  ayrintili  analizleriyle de sinyalizasyon gorevi
gérrnek‘[edir.59 Performans bilgisine sahip olduktan sonra hedefe ulasilamama
nedeninin ayrintili analiziyle soruna farkli agilardan bakilabilmekte, kok sorun
bulunabilmekte ve bu soruna yonelik alternatif ¢6ziim Onerileri gelistirilebilmektedir.
Bu acidan performans bilgisi etkili bir bicimde karar alabilmeye temel teskil

etmektedir.

2.6.5. Stratejik Planlama Siirecine Destek

Performans ve ilerlemeyi Olgen sistemler olmadan stratejik planlarin
hazirlanmasi, gelecege doniik amag ve hedeflerin belirlenmesi daha az anlam ifade
etmekte ve planlama islevi tam anlamiyla gerceklesememektedir. Ciinkii stratejik
ama¢ ve hedeflere iliskin gelismeler ancak performans Ol¢limlerinin yapilmasi
sayesinde izlenebilmektedir. Bu baglamda performansin o6lcililmesi, stratejik
planlamanin gittikce 6nemi artan bir kismim tegskil etmektedir.®® Performansin
Olciilmesi ve raporlanmasi kamu idarelerinin ama¢ ve hedeflerini belirlerken,

stratejik planlarini hazirlarken idareleri stratejik diistinmeye de yéineltmektedir.61

Biitge siirecinin stratejik planlama ile baslamasi ve biit¢enin stratejik planin
yillik uygulama dilimi olarak performans planlari/programlart vasitasiyla ortaya
konulmas1 durumunda ise stratejik planlar daha da 6nemli hale gelmektedir. Stratejik
planlar, idarelerin kisa, orta ve uzun vadede yapacagi islere odaklanmasini, biitce
stirecinin etkililigi agisindan belirlenen amag ve hedeflerin gercekei ve uygulanabilir
bir bicimde olmasini ve bu amag¢ ve hedefler ¢ercevesinde hesap verebilir bir yap1

kurulmasini daha da 6nemli hale getirmektedir.

% OECD, 2007a:60
% Berman, 2006:144
%1 Workstar Library, 2008
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2.6.6. Veriye-Bilgiye Dayah Yonetime Destek

Algiya ve bireysel bilgilere dayanan yonetimin Otesine gegilmesi, bilgi
kayiplarinin  6nlenmesi, kayith ve veriye dayali bir yonetimin desteklenmesi

agisindan performansin 6l¢iilmesi ¢ok onemlidir.

Kuruluslar tarafindan etkinliklerinin artirilmasi ve basarili bir yonetim ortaya
konulabilmesi igin bilgi siirecleri en etkin sekilde yonetilmelidir. Bunun igin,
kurumsal bilgi kaynaklarinin neler oldugunun farkinda olunmasi ve bunlarin
tanimlanmasi; uygun teknolojik altyapinin belirlenmesi ve bilgi teknolojileri
noktasinda eksiklerin giderilmesi kuruluslar agisindan 6ncelikli konular arasinda yer

almasi gerekmektedir.®

Kuruluslar, bilgi yonetim uygulamalarinin hareket noktasini olusturacak olan
bilgiyi ¢ogunlukla biinyelerinde barindirmaktadir. Ancak kurumlarin, kurumsal
bilgiyi tanimlama, ortaya ¢ikarma ve katma deger yaratmak i¢in bu bilgiyi kullanma
konusundaki yetersizlikleri bilgi yonetiminin Oniindeki en Onemli engel olarak
durmaktadir.®® Ister 6zel sektor kuruluslarinda ister kamu idarelerinde olsun bilginin

cogunlugu;
a) Insanlarda, (bilgi kisinin zihninde, kendine dzel, disartya acik degil)
b) Belgelerde,
c) Sistemlerde,

bulunmaktadir. Bilginin 6nemli bir boliimii ise kayip durumdadir. Bilgiye sahip
kisinin isten ayrilmasi, belgelerin kaybolmasi, sistemlerin ¢okmesi veya bilginin
sistemden silinmesi gibi nedenler bilgiyi ulagilamaz hale getirmektedir. Bilginin
disaridan erisime acik olmayip kisiye Ozel bir bicimde insanlarda bulunmasi ve
yukaridaki sebeplerle kaybolmasi durumu goéz 6niinde bulunduruldugunda bilginin
¢ok Oonemli bir boliimiinlin ulagilamaz ve miidahale edilemez bir durumda oldugu

gorilmektedir.

Ortiik bilginin agi1a ¢ikarilarak kayit altina almmasimi, agik bilginin ise

dolasiminin saglanarak kurumun verimine katki yapacak dogru kisilere en uygun

%2 Ozdemirci, Aydin, 2007:165
%3 Carpar, 2008
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bicimde ulastirilmasint ve yonetim kademelerine zamaninda ve kaliteli bilginin
sunulmasini amaglayan veri-bilgi yonetimi, performansin Ol¢iilmesi ve yonetilmesi

acisindan gergeklestirilmesi gereken 6nemli bir fonksiyondur.64
2.7. Performans Esash Biitceleme Sisteminde Karsilasilan Giicliikler

2.7.1. Ol¢me Problemleri

Girdi odakli biitceleme yerine ¢ikti ve sonu¢ odakli biitgelemeyi esas alan
PEB sistemi kapsaminda egitim, saglik hizmetleri ve yerel idarelerin sunduklar
hizmetler icin daha oOlgiilebilir, izlenebilir, denetlenebilir ¢ikt1 ve sonuglar
belirlenebilirken politika iireten, politika tavsiyelerinde bulunan ve hizmetleri soyut
nitelikte olan idareler i¢in O0l¢tim daha zor ger¢eklesmekte ve bu idarelerin bu sistemi
benimsemelerinde direng olusabilmektedir. Bu tiir idarelerde performans kiiltiiriini
yerlestirme ¢ok daha uzun zaman alip, performans Ol¢climii kurum c¢alisanlar
tarafindan sadece biirokrasi yaratan bir is olarak goriilebilmekte® ve bu sistemin

uygulamaya gecememe riski dogabilmektedir.

Performans ol¢ilimiine asir1 yogunlasma ve kurulan sistemin de performans
Ol¢iim sonuglarina ¢ok bagli olmasi ile idareler tarafindan sadece performansa
odaklanilmasi sonucu, yeni ve riskli alanlarda girisimlerde bulunulmayip elde edilen
sonuglar dikkate alinmadan sadece performansin kendisi amac¢ haline

getirilebilmektedir.®

Performans Ol¢iimiinde idareler arasinda iyi bir kiyaslama sistematiginin
kurulmamast sonucu farkl: biitcelerle ayn1 performansin gerceklestirildigi idarelerden
daha diisiik biitge kullanan idare igin cezalandirict bir 6ge olmakta, daha iyi
performans sergilenmesi engellenebilmektedir. Bu nedenle performans 6l¢iimlerine
dayali olarak kamu idareleri arasinda kiyaslama yapilarak iyi uygulamalarin tegvik
edilmesi kamu idareleri i¢in daha iyi performans gdsterilmesi noktasinda itici bir gii¢

olusturmaktadir.

% Ozdemirci, Aydin, 2007:167
% Bruijn, 2002:581
% Bruijn, 2002:582
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Iyi tasarlanmis bir veri yénetim sisteminin olmamasi, yoneticiler ve galisanlar
tarafindan kullanilmayacak ya da verimsiz kullanilacak derecede fazla wveri
toplanmas1®’, performansin olgiilmesi igin ¢ok fazla gosterge belirlenmesi ve bu
gostergelerin  sayisal cokluguna ragmen Olgme agisindan genellikle girdilere
odaklanilmasi sonucu ¢ikt1 ve sonuglara odaklanmanin zayif kalmasiyla performans
Olcimii tek yonli gerceklesmekte ve performans Olglimiiniin  kalitesi de
diisebilmektedir. Performans oOl¢iimiiniin uygulanmasi, kullanimi ve sonuglariyla

ilgili diger baz1 engeller ise su sekildedir.

Tablo 2.4: Performans Olciimiine iliskin Bazi Enieller

Uygulama Diistik diizeyde varsayimsal ve metodolojik planlama yetkinligi
Yetersiz uygulama yapilari

Ust diizey yonetimin diisiik diizeydeki taahhiidii
Sabirsizlik

Direng

Tgili istatistik ve verilerin olmamasi

Ol¢iim hatalar

Yanlis yorumlama

Kararlarla diisiik diizeyde iliskilendirme
Performans gostergelerinin azligi

Performans gostergelerinin ¢oklugu

Asirt malumat

Dolayl1 sorumluluklar

Performansi sahiplenmeme

Yo6netimden ziyade mesleki normlara baglilik
Yanlis beyan (verilerin manipiilasyonu)

Tek fikre saplanma egilimi

Uzag1 gbrememe

Olgiim diiskiinliigii

Kemiklesme

e Performans gdstergelerine itibar etmeme
Kaynak: Age, 2005:11

Kullanma

Sonuclar

2.7.2. Direnc¢ Problemi

Caga ve cagin gereklerine uyum saglamak icin gelismenin gerekliligi ve

bunun aract olarak da degisimin kagimilmazligt c¢ogu insan tarafindan

®7 Artley, Stroh, 2001: 9
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savunulmaktadir. Ancak insanlardaki belirsizlik korkusu, kendini degisime uydurma
zorunlulugu, calistig1 idarenin kurum kiiltiiriinii, i yapma bicimini asir1 derece
benimsemeleri ve ¢alisanlardaki reform yorgunlugu degisime karsi ciddi bir direncin

olusmasina neden olabilmektedir.

Bu direncin idarelerin her seviyesinde goriilme ihtimali olup, yoneticiler ve
calisanlar PEB sisteminden ve bu sistemin iiretecegi performans bilgisinden rahatsiz
olabilirler.*”® Ciinkii, caliganlarin boyle bir sistemde daha fazla caligmalar1 gerektigini,
diisiik performans karsisinda idare tarafindan yaptirim uygulanabilecegini, orta
seviye yoneticilerin daha iyi sonuglar elde etmeleri gerektigini ve bu ¢ercevede hesap
vereceklerini, {ist diizey yoOneticilerin ise bu sistemin alttakilere daha g¢ok yetki
devrini gerektirdigini diistinmeleri bu sisteme ve sistemin unsurlara karsi direng
olusturabilmektedir. PEB sisteminin getirecegi asirt yilkk, veri toplama ve
yonetmedeki zorluk, performans bilgisinin biitge tahsis kararlarinda nasil
kullanilacagi hususundaki muglaklik sonucu yoneticiler ve politikacilar tarafindan
kararlar alinirken bu sisteme ve performans bilgisine bagvurulmayacagi inanci bu

sisteme olan direnci destekleyen diger unsurlari olusturmaktadir.

Bu sisteme bir diren¢ de bu sistemi kurgulayan ve harcamact kamu
idarelerine kaynaklar1 tahsis eden ana idareler ve personeli tarafindan
olusabilmektedir. Bu diren¢ harcamalar {izerindeki kontroliin azalmasi korkusundan
kaynaklanabilecegi gibi, kuruluslarca iiretilen performans bilgisinin karar alma
sireglerinde  kullanilacak  kadar  kaliteli  olamayacagi  algisindan  da
kaynaklanabilmektedir.”” Ancak ana idareler tarafindan olusan bu direncin en énemli
nedeni, bu idarelerde calisan teknik personelin bu sistemin uygulanacagina olan
inancinin eksikligidir. Ayrica teknik islere asir1 odaklanma, yapilan isin tek dogru
yolunun zaten yapildigi seklinin olduguna olan inang, stratejik, uzun vadeli

lyilestirmeleri gorememe gibi nedenlerle de diren¢ olusmaktadir.

%8 poister, 2003:269
% OECD, 2007a:69
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2.7.3. Kapasite Problemi

Bir iilkede herhangi bir reform girisimi uygulanmaya ¢alisildigi zaman o
reformu basariya ulastiracak en 6nemli husus hem reformu yoneten idarelerin hem de
reformu uygulayacak olan idarelerin teknik, idari ve beseri kapasitelerinin yeterli
olmasidir. Ancak, biitliin kurumlarin ayn1 kapasitede goriilmesi, reformun
alisilagelmis bir program veya proje uyguluyormusgasina ele almip kurumlar
arasindaki farkliliklara dikkat edilmeden PEB sisteminin uygulanmasimin zorunlu

kilinmas1 PEB sisteminin beklenen sonuclar1 iiretmesi ihtimalini azaltmaktadir.

Yasalarin ¢ikarilmasi, yoOnetimsel talimatlar ve zorlamalar eger yeterli
kapasite yoksa PEB sisteminin uygulanmasini saglayamamaktadir. Kamu
kurumlarinda oOlgiilebilir hedeflerin belirlenmesi, performans Ol¢lim ve izleme
sistemlerinin kurulmasi, performans bilgisinin elde edilmesi ve bu bilginin
yorumlanmasi belirli bir insan kaynaklar1 kapasitesini gerektirmektedir. Ayrica kamu
idarelerinde istenildiginde performans bilgisini iireten veri sistemlerinin olmamas1™,
bilgi teknolojilerinin yeterince kullanilmamasi da PEB sisteminin etkili

uygulanmasini engelleyen faktorlerdendir.

Bu ¢ercevede PEB sisteminin basariya ulasabilmesi icin ilk basta reformu
yoneten idarelerin kapasitelerinin uygulayic1 idarelere teknik destek ve egitim
verecek kadar yeterli olmasi, uygulayici idarelerin kapasitelerinin de asgari bir
standartta bulunmasi ve bu sistemin teminati olan performans denetimini yapan

idarenin de bu alandaki teknik ve beseri kapasitesinin yeterli olmasi gerekmektedir.

2.7.4. Politik Problem

Politikacilarin, sorumluluklar1 altindaki kurumlarin planlama ve hedefleri
belirleme siirecine etkin bir bicimde katilmamasi, politikacilar tarafindan performans
Olcimiinin  kurumlarin ve hiikiimetin seffafligim1  saglayan bir ara¢ olarak
goriilmemesi, dolayisiyla biitge siirecinde performans bilgisinin kullanilmamasi
sonucu PEB sisteminin biirokrasi yaratan bir boyuttan Oteye gecememe riski
bulunmaktadir. Yonetimsel veya biitcesel reform hareketlerinde reforma hazirligin

1yl yapilmasi, biirokratik ¢alismalarin, teknik altyapinin ¢ok iyi kurgulanmasi ve

0 Shah and Shen, 2007:174
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reformun iyi yonetilmesinde en Onemli unsur, reformun getirecegi sistemin
kurulmasinda, uygulanmasinda ve beklenen sonuglari iiretmesinde politik diizeydeki

sahiplenmedir.

PEB sisteminin politikacilar agisindan 6nemli yonlerinden biri de iiretilen
performans bilgisinin biit¢e kararlarin1 ne kadar etkiledigidir. OECD iilkelerinin
%72’sinde hedefler, biitce dokiimaninda gosterilerek parlamentoya sunulmakla
birlikte, sadece %19’unda politikacilar tarafindan performans 6lgiimleri karar alma
stireglerinde kullanilmaktadir. Meclis biitge komisyonunda bu performans bilgisini

kullanan politikacilarm orani ise yalnizca %8 diizeyinde kalmaktadir.”

Bu diisiik orana ragmen performans bilgisinin kamuya ve parlamentoya
sunulmas: konusunda giiclii bir egilim vardir.”” Politikacilara yiiksek kalitede,
odaklanmis, biiylik resmi gosteren, politik diizeyde ihtiyaclar1 karsilayan, gilivenilir
performans bilgisinin sunulmamasi bu egilimi zayiflatabilir. Bununla birlikte
krizlerin ve mali kisitlamalarin oldugu donemlerde kamu sektorii etkinligini artirmak

yerine kontrolcii bir anlayis da hakim olabilmektedir.

Ayrica, politikacilara 6z ve kullanigh bilgiler ve raporlar sunmasi gereken
komisyonlara yardimci birimlerin biitge analiz kapasitelerinin yeterli olmamasi da bir

baska problem alanidir.

2.8. Performans Esash Biitceleme Siirecinde Risk Yonetimi, i¢c Kontrol ve

Performans Denetimi

2.8.1. Risk ve Risk Yonetimi

Kiiresellesme ve teknolojik gelismelerin ¢ok hizlandigi, etkilenen ve
etkileyen taraflarin ¢ogaldigi, etkileme ve etkilenme wvasitalarinin ¢esitlendigi,
dolayisiyla da degisimin ve belirsizligin kaginilmaz oldugu bir diinyada, gerek 6zel
gerek kamu sektorii agisindan degisim ve belirsizlik bir risk unsuru olusturmaktadir.

Kar amaci olsun olmasin her tiizel kisiligin var olus sebebi paydaslar1 ve

yararlanicilart igin deger yaratmaktir. Ozel sektdrde bir kurulus kar ve hisselerin

" OECD, 2005:72
2 OECD, 2005:72
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degerini artirmayr amaglarken kamu idareleri, sunulan hizmeti devam ettirip
planlanan amag¢ ve hedefleri gergeklestirerek belirli ¢ikti ve sonuglar elde etmeyi
amaclamaktadir. Ister 6zel ister kamu idaresi olsun, belirsizlik ortaminin ve
degisimin yarattig1 riskin yonetilmesi, planlanan ama¢ ve hedeflerin gergeklestirilme
ihtimalini artirip paydaslar i¢cin deger yaratilmasini saglamaktadir. Bu nedenle
gelecege doniikk kurumsal planlarin  yapildigi, bu planlarin  yillik  olarak
biit¢elendirildigi ve performans raporlariyla izlendigi bir sistemde idareler tarafindan
misyonun yerine getirilerek vizyona ulasilabilmesi; yonetim siireglerinin bazi
araglarla desteklenmesini gerektirmektedir. Bu araclardan biri de “yOnetim”in

tamamlayic1 bir unsuru olan “risk yonetimi”dir.”

Hedeflerin basarisim1 etkileyen herhangi bir olayin meydana gelme olasilig
ve doguracag etkiye risk denir.” Bu durumda gbz 6niinde bulundurulmas: gereken
iki 6nemli husus, etkileyecek olan olayin gergeklesme olasiligi ve gerceklestiginde
doguracag etkidir. Riskler, idarenin stratejik veya performans planindaki amag,

hedef veya sonuglara gére simiflandirilabilir: "

i. Stratejik riskler; hiikiimet degisikligi sonucu olast politik kisitlamalar,
kiiresel ekonominin iilke ekonomisine etkileri gibi idarenin gelecekteki yonelimini,

dis ¢evresini ve planlarinin basarisin etkileyecek riskler,

ii. Operasyonel riskler; yetersiz insan kaynaklari, varliklarin fiziksel zarara

ugramasi gibi ana faaliyetleri etkileyen personel ve sunulan hizmetlerle ilgili riskler,

iii. Teknik riskler; talep ve kaliteyi karsilamada yetersiz kalmaya yol agacak,

hedeflerin gerceklestirilmesini zorlastiracak ekipman ve teknolojiyle ilgili riskler,

iv. Finansal ve sistemsel riskler; siki biitceler nedeniyle kaynaklara
ulasamama, beklenmedik harcamalar, faiz oranlari, doviz kurlari, enflasyona iliskin
tahmin edilmedik hareketler ve yolsuzluk, hirsizlik gibi finansal kontrol ve

sistemlerle ilgili riskler,

v. Uyum riskleri; Avrupa Birligi kanunlarina uyum saglamak amaciyla

kanuni ve diizenleyici yiikiimliiliiklere riayet etmekle ilgili risklerdir.

™ Government of Western Australia, 1999:6
™ Treasury Board of Canada Secretariat, 2001:8
" Victorian Auditor-General’s Office, 2004:2
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Bu riskleri biitiinciil bir bakis agisiyla yonetmek onemlidir. Klasik risk
yonetiminde bir kurulusta her bolim kendisiyle ilgili analizleri kendisiyle sinirh
kalarak yapmaktadir. Dolayisiyla risklerin kurulusun tiimiine olan etkileri
anlasilamamakta, riskin diger risklerle nasil bir iliskide oldugu ve kurulusun geri
kalanini nasil etkiledigi bilinmemektedir. Halbuki, risk yonetimi herhangi bir idarede
uygulanan stratejik yonetimin merkezi bir unsurudur.”® Bu husus gdz oniinde
bulundurularak gergeklestirilecek olan kurumsal, biitliinlesik risk yoOnetimi ise
kurulusun biitlintine iliskin riskleri anlamaya, yonetmeye yarayan ve bu riskleri

kurumun biitiiniine ileten devamli, proaktif ve sistematik bir siirectir.’’
Risk y6netiminin asamalari ise su sekildedir:"®

I. Baglamin  belirlenmesi;  risk  yonetim  siireglerinin  kapsaminin
belirlenmesidir. Risk yonetiminin idare genelindeki hususlara iligkin mi yoksa belirli
bir faaliyet veya projeye iliskin mi yapilacagina karar verilmesidir. Ayrica bu
asamada risk kriterleri de belirlenip nelerin kabul edilebilir riskler oldugu ortaya

konulur.

ii. Risklerin belirlenmesi; riskin kaynagmin, sonuglarinin ve riski etkileyen
faktorlerin belirlenmesidir. Riskleri tanimlamak ve gerceklesme olasiliklart ile
etkilerini anlamak agisindan iyi kurulmus bir performans bilgi sisteminin sagladigi
dogru ve zamanl bilgiye ulagilmasi 6nemlidir. Riskler ayrica odak grup calismalari,
denetim ve kontroller, senaryo analizleri ile giiclii yonler, zayif yonler, firsatlar ve

tehditler analizi gibi teknikler araciligiyla tespit edilebilir.

iii. Risklerin analiz edilmesi; riskin 6zelliklerinin, ger¢eklesme olasiliginin ve
sonuglarimin saptanmasidir. Bu asamada ayn1 zamanda mevcut kontrollerin riskleri
yonetmedeki Onemi, maliyet etkinligi ve devam edip etmemesi gerektigi de

degerlendirilir.

IV. Risklerin degerlendirilmesi ve onceliklendirilmesi; risklerin belirlenen
kriterler ¢ercevesinde kabul edilebilir veya edilemezliginin kararlagtirilmasi ve d6nem

sirasina gore siralanmasidir.

® AIRMIC, ALARM, IRM, 2002:2
" Treasury Board of Canada Secretariat, 2001:10
8 Government of Western Australia, 1999:8-19
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v. Riske tepki verilmesi; riskin degerlendirilmesinden sonra riske yonelik
alinacak kararin belirlenmesidir. Y6netim tarafindan riske verilecek tepkinin stratejik
plan ve performans hedeflerinin uygulanma ve gergeklesme olasiligini artiracak bir
bicimde verilmesi gerekir.”® Riske verilecek tepkiler, riskin transfer edilmesi, tolere
edilmesi, smirlandirilmast ve riske neden olan faaliyetin sonlandirilmasi
bigimindedir.?® Riske yonelik almacak onlemlerin getirecegi faydalarin riskten
kaynaklanan maliyetten daha az olmasi ve riskin smirlandirilamayip transfer
edilememesi durumunda risk tolere edilebilir. Riski her zaman tamamen bertaraf
etmek gerekmeyebilir, bu durumda risk kabul edilebilir bir seviyeye kadar
siirlandirilabilir ve riske neden olan faaliyet sonlandirilabilir ancak bu segenek

kamu sektdrii agisindan sinirli bigimde uygulanabilmektedir.

Risk kavrami tehdit ve firsat1 ayn1 anda i¢inde barindiran bir kavram oldugu
icin risk yonetimi de sadece risklerden kaginmakla sinirlandirilamaz. Risk yonetimi
firsatlar1 yakalamayi, mevcut durumu sorgulamayi, mevcut durumdan daha iyi bir
duruma nasil gecilecegini arastirmay1 ve mevcut kontrol siireclerinin olasi risklerden
kaginmamizdaki faydasin1 anlamamizi saglar. Risk yonetiminin diger faydalari da su

sekildedir:®!

a) Risk yonetimi bir idarenin basartya ulagmasinda onemli bir role sahip olup,
idaredeki en alt diizeydeki personelden en {iist diizeydeki personele kadar

gercekten sorun teskil eden alanlara yogunlagilmasini saglar.

b) i¢ ve dis degisikliklerin hesaba katilmasi, belirsizliklere kars1 hazirlikli olunmasi

kurum agisindan sasirtict gelismeleri azaltir.
) Degisime yonelik girisimlerin basariya ulagma ihtimalini artirir.
d) Bilingli hareket edilmesini ve dogru riskleri dogru maliyetlerle {istlenmeyi saglar.

e) Idarelerin hedeflerini belirleme noktasinda karar alma, planlama ve

onceliklendirme stireglerini  gii¢lendirir; hedeflerin gerceklestirilmesinde daha

" Twinning Project (Etkinlik 4.2:Riski Olgmek), 2006:3
8 HM Treasury, 2001:9
81 Twinning Project (Etkinlik 4.2:Riski Olgmek), 2006:2
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kontrollii bir ortam hazirlar; kaynaklarin daha etkin ve etkili bir bicimde tahsisinin

yapilip daha iyi sonuglarin alinmasini temin eder.

f) Politika, plan, program ve faaliyetlerle iliskilendirilen risk seviyelerinin agik bir

bigimde ortaya konulmasi hesap verebilirligi ve kurumsal yonetisimi giiclendirir.

Risk yonetiminin uygulanabilmesi ve bu faydalari gdsterebilmesi igin risk
yonetim hedeflerinin ve gerekgesinin, risk yonetimiyle idarenin stratejik plani
arasindaki baglantinin, nelerin kabul edilebilir riskler oldugunu belirten rehberin,
riskleri yonetmekle sorumlu kisilerin ve risklerin yOnetilmesinin idarenin
performansini nasil etkileyecegini ortaya koyan risk yonetim politikasinin idarelerin
yoneticileri tarafindan ortaya konulmasi gerekmektedir.*® Ayrica, idareler tarafindan
risklerin yonetilmesinde stratejik planla biitlinlesik sistematik ve koordineli bir
yaklasim izlenip stratejik planda belirlenen amag¢ ve hedeflerin referans noktasi
alinmasi ve risk yonetim siireclerinin de degisiklikler ¢ergevesinde uyumlastiriimasi

kurumlarca daha iyi performans gosterilmesine yardimer olmaktadir.

2.8.2. I¢ Kontrol

Is siireclerinin her asamasmna yerlesik, dogrularm ilk anda ve her zaman
yapilmast hususunda makul bir giivence saglayan ve mali kontroliin Otesinde
performans yonetimi ve raporlamayi da kapsayan i¢ kontrol sisteminin kurulmasi;
planlama, biitceleme, uygulama ve raporlama siireclerinin ayrilmaz bir pargas: haline
getirilmesi kuruluslarin daha iyi bir performans gostermelerinde 6nemli etmenlerden
birini olusturmaktadir. I¢ kontrol sadece hata ve istismari engellemekten ibaret
olmayip, kaynaklarin diizglin bir bigcimde harcanip hedeflerin gerceklesmesini

saglamasi agisindan da kurumsal yonetisimin 6nemli bir aracidir.®*

2004 yilinda Uluslararast Sayistaylar Birligi (INTOSAI) tarafindan
yayimlanan ve COSO® modelini iceren Kamu Sektorii I¢ Kontrol Standartlar:

Rehberine®® gére i¢ kontrol;

%2 AIRMIC, ALARM, IRM, 2002:4

8 Government of Western Australia, 1999:8

8 Twinning Project (Etkinlik 4.2:Kurumsal Y 6netigim-ilkelerin Gelistirilmesi), 2006:4

8 «Committee of Sponsoring Organizations of the Treadway Commission”, http://www.coso.org
® INTOSAI, 2004
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a) Islemlerin diizenli, etige uygun, ekonomik, etkin ve etkili bir bigimde

gerceklestirilmesi,
b) Hesap verme sorumlulugunun yerine getirilmesi,
) Yirirlikteki kanun ve yonetmeliklere uyum saglanmasi,
d) Kaynaklarin kayip, kotii kullanim ve zararlara karsi korunmast,

hususlarinda makul bir giivence saglamaktadir. Tam bir giivenceden ziyade makul
bir giivence saglamasi, i¢ kontroliin yoneticiler ve personel tarafindan isletilecegi,
yani insan faktorii dolayisiyla i¢ kontroliin ancak onu isletenler kadar iyi olacagi ve
bu sistemi uygulamanin maliyetinin elde edilen yarardan fazla olmamasi gerektigi

dolayistyladir.

I¢ kontrol, dzel sektdrde oldugu gibi kamuda da idarelerin misyonlarini yerine
getirerek vizyonlarina ulasabilmek igin planladiklari amag ve hedeflerin gergeklesme
ihtimalini artirmasi, daha iyi performans ve sonuglar elde edilmesi ve biitgelemenin
de bu cercevede etkili bir bicimde gergeklestirilmesi agisindan, performans esasl
biitcelemenin uygulanmasina katki saglamaktadir. Bu katkinin nasil saglandiginin

goriilebilmesi icin i¢ kontroliin bilesenleri alt baslikta incelenmektedir.

2.8.2.1. I¢ Kontrol Bilesenleri

INTOSAI standartlarina gore i¢ kontrol bilesenleri; kontrol ortami, risk
degerlendirmesi, kontrol faaliyetleri, bilgi-iletisim ve izleme unsurlarindan

olusmaktadlr.87

I. Kontrol ortami,; iyi bir i¢ kontrol sisteminin temelidir ve bir idarenin
kontrol bilincini gosterir. Kontrol ortami, idarenin hedeflerini gerceklestirme
konusunda tiim ilgililerin ilk anda dogrular1 yapmasini ve hataya diigiilmemesini
saglayan vasitalar olarak disgiiniilebilir. Kontrol ortamma iliskin bazi Ornekler

asagida sunulmaktadir:

8 INTOSAI, 2004:13-42
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a) Misyonun, vizyonun, degerlerin, amaglarin ve hedeflerin yer aldig1 stratejik
planlarin yapilmasi araciligiyla kurumun gidecegi yoniin belirlenmesi, bunun da

her diizeydeki calisana kilavuzluk etmesi,

b) Diiriistlik ve etik degerlerin olusturulmasi, bunlarin is yapma felsefesine
yansitilip kurum disindan da algilanmasimin saglanmasi ve bu cergevede is etigi

kurallarinin belirlenmesi,

c) Islemlerin etkin ve etkili bir bicimde gerceklestirilip iyi bir performans
sergilenmesini teminen bilgi ve beceri envanterinin olusturulmasi, yani X
biriminde c¢alisan veya Y isini yapan personelin asgari diizeyde bilmesi
gerekenlerin ortaya konulmasi. Ayrica yetki ve sorumluluklarin netlestirilip unvan
bazinda tanimli yetki tablolarinin olusturulmast bu cercevede bir personel

politikasinin izlenmesi,
d) Is tanimlarinin netlestirilip siire¢ analizlerinin yapilmast,

e) Diizenli araliklarla performans degerlendirmelerinin yap11mas1,88
Yukarida zikredilen hususlarin uygulaniyor olmasi ve bunun her diizeydeki
personel tarafindan bilinmesi hem dogru islerin yapilmasi hem de islerin dogru

bicimde yapilmasi noktasinda 1y1 bir kontrol ortami saglamaktadir.

Ii. Risk degerlendirmesi; hedeflerin gergeklestirilmesi yolunda ortaya ¢ikacak
risklerin belirlenmesi, analiz edilmesi ve bu risklere uygun tepkilerin verilmesidir.
Bu bilesene iliskin ayrintili agiklamalara “Risk ve Risk Yonetimi” bashig

cercevesinde yer verilmektedir.

iii. Kontrol faaliyetleri; diizenli ve zamaninda gergeklestirilen, politika ve
prosediirlerce desteklenen ve riskleri yonetip azaltmayr amaglayan eylemlerdir.®®
Kontrol faaliyetlerinin etkin bir bicimde uygulanabilmesi i¢in amag¢ ve hedeflerin
gerceklestirilmesini saglayic1 bir yapida, donem boyunca uygulanabilen, maliyet
etkin, kapsamli1 ve kontrol hedefleriyle dogrudan baglantili olmas1 gerekmektedir.

Kontrol faaliyetlerinin risklerle orantili olmasi &nemlidir. Idarelerce risk

kapasiteleri cercevesinde kabullenecekleri risk diizeyleri ve kayiplar goz Oniinde

% The University of California, 2008:6
8 The University of California, 2008:9
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bulundurularak makul bir giivence saglayan kontrol faaliyetlerinin olusturulmasi
yeterlidir. Risklerin ¢esidine gore risklerin olusmasini engelleyen onleyici kontroller,
riskin olusup olusmadigini belirleyen tespit edici kontroller ve risklerin hedefler
tizerindeki etkisini azaltmay1 amaglayan diizeltici kontroller vb. olmak iizere farkli
tirden kontrol faaliyetleri belirlenebilir. Gorevlerin birbirinden ayrilmasi sonucu
biitiin siirecin tek bir kisi tizerinden islememesiyle olasi risklerin engellenmesi; en
diisiik yetkideki birimden en {ist diizeye kadar diizenli birim toplantilar1 ve iist diizey
yonetim tarafindan amag, hedef ve faaliyetlerin incelendigi diizenli g6zden
gecirmeler ile olasi risklerin ortaya ¢ikarilmasi; idarenin amag, hedef gergeklesmeleri
ve performansinin diisiik diizeyde gergeklesmesi sonucu diizeltici  kontrol

faaliyetlerinin uygulanmasi kontrol faaliyetlerine drnek olarak verilebilir.

Iv. Bilgi ve iletisim; amag, hedef ve faaliyetlerin yiiriitiilmesi, yonetilmesi ve
hangi asamalarda olundugunun bilinerek pozisyon alinmasi bakimindan kurulus
personelinin, ilgili bilgilere ulasabilmesinin aracidir. Iyi ve eksiksiz bir
dokiimantasyon sistemine sahip olunmasi; bilginin ve raporlamanin kalitesinin
saglanmasi, kontrol faaliyetlerinin yerine getirilmesi ve daha etkili ve etkin bir

izleme gergeklestirilebilmesi i¢in gereklidir.

Yoneticiler ve her kademedeki ¢alisanlar arasinda etkili bir iletisimin tesis
edilmis olmasi ve bunun iletisim planlar1 ve bilgilendirme politikalar1 ¢ergevesinde
diizenli bir bigimde gerceklesmesi de idarelerin amag ve hedeflerine ulagmalari ve i¢
kontrol bilesenlerinin etkili bir bigimde gergeklestirilmesi agisindan Onem arz

etmektedir.

V. Izleme; i¢ kontrol sisteminin ve bilesenlerinin tasarlandig1 bicimde
calismast ve idarenin amacg, hedefleri dahil ilgili biitiin degisikliklere uyum
gostererek islevsel kalabilmesine yonelik bir fonksiyondur. Izleme, idarelerin olagan
faaliyetleri i¢in siirekli bir bicimde gerceklesmektedir. Siirekli izleme diizenli
gerceklesen yonetim kontrolleri, periyodik raporlamalar ve calisanlarin islerini
yaparken aldiklar1 diger Onlemler araciligiyla uygulanmaktadir. Miinferit
degerlendirmelere ne siklikta basvurulacag: ise siirekli izleme faaliyetinin ve risk

degerlendirmesinin etkinligine baglidir. Miinferit degerlendirmeler daha odakli bir
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kontrol degerlendirmesi olup idarenin kendisi tarafindan yapilacagi gibi i¢ ve dis

denetim vasitasiyla da gergeklestirilebilmektedir.

2.8.2.2. I¢ Kontrol ve Siire¢c Analizi

I¢ kontroliin basarili bir bigcimde uygulanmasi igin islerin siirecler bazinda
tanimlanmasi, giincellestirilmesi, iyilestirilmesi ve bunun bir yonetim fonksiyonu

olarak siirekli hale getirilmesi gerekmektedir.

Bu ise, siireglerin tanimlanmasi ve biitiin kurum calisanlar1 tarafindan bilinir
ve ulasilabilir olmasi; tanimlanan siireclere iliskin risklerin ortaya konulmasi, bu
risklerin de goz 6niinde bulundurularak siire¢ analizlerinin yapilmasi ve siire¢ akis
semalarinin olusturulmasi; siireglerin 6lglim ve degerlendirmeyle siirekli gdzden

gecirilmesi ile saglanabilir. Boylece;

a) Kamu idarelerinin program, stratejik plan ve performans plan/programlarindaki
amag, hedef, faaliyet ve projeleri etkin isleyen is siirecleri sayesinde uygulanip

basaril1 sonuglar verecek,

b) Amag ve hedeflerin gerceklestirilmesi i¢in belirlenen ancak etkisiz ve gereksiz

hale gelmis faaliyetler tespit edilebilecek,

c¢) Elde edilen ¢ikt1 ve sonuglarin kalitesi, maliyeti vb. unsurlar siireglerin tasarimi ve

etkili yonetimiyle gelistirilecek,

d) Siirece odakli bir kurum kiiltiirii gelisecek ve c¢alisanlar sadece sonuglara
odaklanmak yerine sonuclarin iiretildigi siireclerin gelistirilmesi i¢in de tesvik

edilecek,

e) Calisanlar tarafindan hem hata yapma ihtimali azaltilacak hem de gerekli

durumlarda miidahale daha etkili gergeklestirilecektir.

I¢ kontrol sisteminin ve dolayisiyla PEB sisteminin etkililigini artiran siireg
yonetimi, sadece siireclerin belirlenmesinden ibaret degildir. Siireclerin etkili

tasarlanmaylp diger stlireglerle baglantisinin  kurulmamasi ve zamaninda
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giincellenmemesi yani siireglerin yonetilmemesi durumunda siireglerin belirlenmis

olmasinin faydalari da goriilemeyecektir.*®

2.8.3. Performans Denetimi

Denetim, genel olarak gerceklesen sonuglart onceden belirlenmis amag,
hedef, faaliyet ve standartlara gére degerlendirip, ilgili idareye onerilerde bulunarak
gerceklestirilen is ve islemlerin daha etkili ve etkin yapilmasini saglayan bir arag
olarak tanimlanabilir. Ancak geleneksel teftis nitelikli denetim anlayis1 sadece
diizenlilik denetimine odaklanmaktadir. Diizenlilik denetimi; hesaplarin, kayitlarin
ve finansal raporlarin dogrulugunun, finansal is ve islemlerin mevzuata
uygunlugunun denetlendigi uygunluk denetiminden olusmaktadir.”* Bu denetim, iilke
sayistaylar1 tarafindan en ¢ok kullanilan denetim tiirii olmakla birlikte 6zii itibariyla

dar kalmaktadir.

Kamu yo6netimi ve kamu mali yonetimi sistemindeki yonetim felsefesine
iliskin degisiklikler ve stratejik plan, performans programi, faaliyet raporu, i¢ kontrol
ve i¢ denetim gibi yeni enstriimanlarin kamu idarelerince uygulanmasi, geleneksel
denetim yontemlerinin yani sira performans denetiminin gergeklestirilmesini de

zorunlu kilmaktadir.

Belirli  hiikiimet  programlarinin,  politikalarinin =~ ve  aktivitelerinin
uygulanmasini ve kamu idarelerinin orta/uzun vadeli amaglarinin, hedeflerinin ve
yonetim destek sistemlerinin yaninda gerceklestirdikleri olagan fonksiyonlarin
denetimini  kapsayan performans denetimi kamu idarelerinin uyguladigi
programlarin, mali kaynaklarinin, bilgi sistemlerinin, performans Olgiilerinin, izleme
sistemlerinin bagimsiz, objektif ve sistematik bir bigimde ekonomiklik, etkinlik,
etkililik, yasalara ve kurallara uyum acisindan denetlenmesidir.?? Bu tanimdan da
anlasildig1 {lizere performans denetiminin diizenlilik denetiminden ayrilan ydnleri

sunlardir:

a) Performans denetimi gelecek yonelimli olup asil amag olan, kuruluslarin islerini

daha iyi yapabilmeleri i¢in Oneriler gelistirmek iizere performansa odaklanir,

% Aras, 2005: 20
° Candan, 2007:45; Demirbas, 2001a:48-51
% Australian National Audit Office, 2008:3
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diizenlilik denetimi ise ge¢mis yonelimli olup performanstan ziyade hata ve

uyumsuzluklara odaklanir.

b) Hesap verebilirlik performans denetiminde performans; diizenlilik denetiminde

ise sadece uyum cercgevesinde gerg:e:klesir.93

c) Diizenlilik denetimi sadece harcamalarin mesrulugu, uygunlugu ve diizenliligi
yonlerinden inceleme yaptigindan kapsami dardir. Performans denetimi ise
harcamalarin ve gerceklestirilen isleri ekonomiklik, etkinlik ve etkililik

acisindan inceledigi i¢in kapsami daha ge:nis‘[ilr.g4

Performans denetiminin nihai amacit performansin  gelistirilmesini
saglamaktir.” Kamu idarelerince uygulanan programlarin, projelerin veya stratejik
plan ve performans plan/programlarindaki amag, hedef, performans hedefi, faaliyet
ve projelerin ekonomiklik, etkinlik ve etkililik agisindan degerlendirilmesiyle kamu
idareleri performanslari agisindan hesap sorulabilir hale getirilmektedir. Hesap verme
sorumlulugunun saglam bir temele yani performansa dayandirilmasi, kamu
idarelerince kaynaklarin ekonomik, etkin ve etkili bir sekilde kullanilip
kullanilmadigi hususunda Meclise ve kamuoyuna objektif ve bagimsiz bilgiler
sunularak yiiriitmenin Meclis ve halk tarafindan denetlenmesinin olanakli kilinmasi,
kamu idarelerine yonelik alinacak mali (biitgesel) ya da mali olmayan kararlara
destek olusturulmas: agisindan performans denetiminin, hem kamu yo6netimini
tyilestirmesi hem de PEB sisteminin uygulanabilirligini artirmasi bakimindan son

derece onemli bir enstriiman oldugu goriilmektedir.

PEB sisteminin performans denetimini kolaylagtirmast ve performans
denetimleri aracilifiyla kurumsal amag, hedef, faaliyet ve projelerin gergeklestirilme
diizeylerinin o6l¢iilmesi ve bu sayede kamu idareleri tarafindan daha iyi bir
performansin ortaya konulma gayreti bu iki sistemin birbirlerini olumlu yonde

etkilemesini saglamaktadir. Performans denetiminin uygulanabilirligi icin PEB

% Barzelay, 1996:18
% Kse, 2000:79
% Barzelay, 1996:20
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sistemi uygulaniyor olmasi zorunlu degilken® PEB sisteminin amacina ulasabilmesi

icin performans denetimlerinin gergeklestirilmesi ¢ok 6nemlidir.

% Demirbag, 2001b:6-7
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Bu béliimde ABD, Ingiltere, Giiney Kore ve Polonya’da uygulanan PEB
cergevesi (glindeme gelme gerekgesi ve temel amaglar1), PEB c¢ergevesinin dnemli
bilesenleri ve performans bilgisinin kullanimi ayritili bir bicimde incelenmekte ve
her iilkeye yonelik genel degerlendirmelerde bulunulmaktadir. PEB c¢ercevesi
kapsaminda iilkelerdeki PEB girisiminin tarihi, iilkelerin bu alandaki tecriibeleri ve
PEB’in nasil bir reform hareketinin parcasi oldugu anlatilmakta; PEB ¢ercevesinin
onemli bilesenleri ile PEB’in adim adim gelisim siireci ve sistemin Onemli
enstriimanlart detaylandirilmakta; performans bilgisinin kullanimi kapsaminda ise
onemli aktorler tarafindan bu bilginin kullanimi1 ve performans bilgisi-biitge tahsisi
baglantis1  agiklanmaktadir. Ayrmntili  ilke incelemelerinden o6nce OECD
tilkelerindeki farkli yapilarin ve ortak noktalarin belirlenmesi icin OECD Biitce
Uygulamalar1 ve Siiregleri Veritabani’ndan (OECD Budget Practices and Procedures
Database) yararlanarak elde edilen bulgular OECD Ulkeleri alt bashiginda ortaya

konulmaktadir.
3.1. OECD Ulkeleri

3.1.1. Performans Esash Biitcelemenin Cercevesi

Kamu harcamalar1 talebindeki ve vergi O0deyenlerin daha kaliteli hizmet
beklentisindeki artis sonucu 1990’11 yillarda OECD fiyesi iilkeler tarafindan ana
amaci kamu sektorii performansinin artirilmasi ve performansa dair daha kaliteli ve
kesin bilgilerle karar alma siireglerinin iyilestirilmesi olan yeni reform hareketlerine
hiz verilmistir. Bu kapsamda biitceleme, personel ve kurumsal yapilarda yeni
yaklasimlar gelistirilmis, performans bilgisinin biit¢e siirecine dahil edilmesi, ilgili
idarelere sorumluluklar yiiklenerek girdi kontrollerinin gevsetilmesi, performansa
dayali iicretlendirme ve kamusal hizmetlerin goriilmesinde dis kaynak kullanimi1 gibi
girisimler baglatilmistir.”” Bu girisimler ABD ve Ingiltere’de siyasi iktidarin
degismesi, Giiney Kore’de finansal krizin yasanmasi, vb. hususlardan etkilenerek

uygulamaya gecirilmistir. Ayrica OECD fiyesi iilkelerde hedeflerin, performans

" OECD, 2005:56; OECD, 2007a:11
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Olciilerinin ve performans bilgisinin yonetim ve biitce siireglerine entegre edilmesini
amaglayan biitce reformuna iliskin farkli tetikleyicilerden bahsedilmektedir.

Bunlar:®
a) Biitge siireci ve kaynak tahsisine iliskin karar alma siire¢lerinin iyilestirilmesi,

b) Sonug-bazli bir yonetim yaklasimina daha fazla odaklanilmasi ve kamu hizmeti

sunumunun, etkinliginin ve performansinin iyilestirilmesi,

€) Yoneticilerin politikacilara ve politikacilarin da halka kars1 hesap verebilirliginin

saglanmasina yonelik mekanizmalarin gelistirilmesidir.

Bu amaglart gergeklestirmek tizere OECD iilkelerinde yiiriitiilen performans
biitge girisimlerinin uygulama stratejileri de farklilasmaktadir. OECD’nin “OECD

5999

Ulkelerinde Performans Biitceleme™™ adli ¢alismasinda bu farkliliklar yasal gerceve,

reform yOnetimi ve zaman g¢ercevesi kapsaminda incelenmektedir.

Yasal cerceve agisindan bakildiginda bazi iilkelerde (ABD) reformlar,
hiikiimet degisikliklerinden sonra da devamlili§in saglanmasi i¢in mevzuata,
bazilarinda (Kanada) mevzuata ve yol gosterici politika ilkelerine
dayandirilmaktadir. Ingiltere’de ise reformlarin kanuni bir temeli bulunmamakla
birlikte uyulmasi zorunlu hususlar ve yol gosterici ilkeler merkezi bakanliklar

tarafindan belirlenmektedir.

Reform yonetiminde yukaridan asagi ve asagidan yukar1 uygulama ise bir
baska farklilasma alanidir. Daha merkezi nitelikli olan yukaridan asagi yaklagimi ile
reform, daha iyi koordine edilip yonetilmekte ve idareler arasinda farkli uygulama
yapilar1 yerine standart bir yap1 kurulmakta fakat, reformun idareler tarafindan daha
az sahiplenilmesi ve reformun gereksinimlerinin sadece uyulmasi gereken kanuni bir
zorunluluk olarak algilanmasi riskleri bulunmaktadir. Asagidan yukari uygulama
yaklasiminda ise reformun sahiplenilmesi saglanmakla birlikte reform koordineli bir
bicimde yiiriitiilemeyip performans bilgisine dayanan karsilastirmalar standart bir
yapinin kurulamamasindan 6tiirii yapilamamaktadir. Ornegin, Danimarka, Isvec ve

Iskandinav iilkelerinde idarelere yiiksek derecede dzerklik verilen ademimerkeziyetci

% OECD, 2007a:25
% «performance Budgeting in OECD Countries”
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bir yapiya gegme egilimi bulunmaktadir. Boyle bir kurumsal ¢ercevede sistematik bir

performans biitce ve yonetim uygulamasi zor goriilmektedir.

Reformlara zaman c¢ercevesi agisindan bakildiginda, karmasik iliskileri
bulunan ve birbirleri i¢in 6nem arz eden reformlar/reform bilesenleri hep birlikte
uygulamaya gecirilmekte veya uygulama tecriibelerinden yararlanilarak agama asama
gelistirilmektedir. ilk yaklasim iist diizeyde politik ve biirokratik destek
gerektirmekte olup, kamu idarelerince reformun uygulanmasinda hem kaynak hem
kapasite sorunu ortaya ¢ikabilmektedir. Ikinci yaklasimda reform, tecriibeler 1s131nda
daha emin adimlarla yonetilmekte ancak reformun giiciiniin azalmasi, ilgi ve
enerjinin dagilmasi gibi riskler bulunmaktadir. Ingiltere ve ABD’de artirimli bir
performans biitce ¢ercevesi bulunmaktayken, Giiney Kore’de biitge dahil bircok

reformun uygulamasi ayn1 anda baslatilmistir.

Yukaridaki  hususlar  ¢ercevesinde performans biitce reformunun
tetikleyicileri, amaglari, beklenen faydalar1 ve uygulama stratejileri agisindan OECD
tiyesi lilkelerde farkli yapilarin ortaya ¢iktigi goriilmektedir. Bu boliimde, sinirh
sayidaki iilke incelemesinin yaninda OECD iilkelerindeki farkli yapilarin ve ortak
noktalarin belirlenmesi i¢gin OECD Biitge Uygulamalar1 ve Siiregleri Veritabani’ndan
(OECD Budget Practices and Procedures Database) yararlanilarak performans bilgisi
kapsaminda bazi bulgu ve degerlendirmeler ilgili basliklar ¢er¢evesinde sunulmaya

calisilmaktadir.

3.1.2. Performans Esash Biitcelemeye Iliskin Genel Gériiniim

OECD iilkeleri kapsaminda PEB uygulamasina iligkin genel goriiniimii
yansitmak i¢in “OECD Biit¢ce Uygulamalar1 ve Siirecleri Anketi”® sonuglari iyi bir
veritabani olusturmaktadir. Bu anket Diinya Bankasi igbirliginde OECD tarafindan
ilk defa 2003 yilinda, ikinci versiyonu ise 2007 ve 2008 yillarinda yiiriitiilmis olup,
2008 yil1 itibariyla 30°’u OECD iiyesi toplam 97 iilkeyi igermektedir. Anket, biitgenin
hazirlanmasi, onaylanmasi, yonetilmesi, muhasebesi, denetimi ve performans bilgisi

dahil biitiin performans dongiisiine iliskin sorular1 icermektedir. Performans bilgisine

dair ayrintil1 degerlendirmeler ise asagidaki alt basliklarda sunulmaktadir.

1% 5ECD, 2007b
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3.1.2.1. Performans Bilgisinin Kullanimi

» Kanada, ABD, Yeni Zelanda gibi ¢ikti ve sonug Olgiilerini 10 yili askin bir

zamandir kullanan {ilkelerin yaninda Polonya, Giliney Kore, Tiirkiye gibi
performans Olciilerini genel yoOnetim kapsaminda kullanma girisimini yeni
baglatan iilkelerin de bulundugu OECD’de orta/uzun vadeli bir uygulama

tecrubesi bulunmaktadir.

Grafik 3.1: Performans Olgiileri Uygulamasi Girisiminin ilk Baslangi¢ Tarihi
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Kaynak: OECD, 2007b;
Not: 30 iilkenin 24’{i cevaplamistir.

» Hikiimetin mali olmayan performansinin degerlendirilmesi icin genel olarak

performans hedefleri, Olgiileri ve degerlendirme raporlar1 (program, sektorel,
etkinlik ~ gbzden  gecirmeleri  gibi)  kullanilmaktadir. ~ Performansin
degerlendirilmesi amaciyla OECD iilkeleri i¢inde en ¢ok kulanilan yontem olan
degerlendirme raporlarini kullanan {ilkelerde, iki {ilke (Liiksemburg ve Slovakya)
haric olmak {izere performans hedefi ve/veya performans dlgiileri de
kullanilmaktadir. Ayrica OECD iilkelerinin yaklasik %60’1nda, degerlendirme
raporlar1 ve hedefler karsisinda gosterilen performans, merkezi biitce idaresi ve
ilgili bakanliklar arasinda gergeklesen biitce miizakereleri baglaminda performans

bilgisi olarak kullanilmaktadir.
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Grafik 3.2: Hiikiimetin Mali Olmayan Performansinin Degerlendirilmesi i¢in
Kullanmilan Performans Bilgisi Tiirleri
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Kaynak: OECD, 2007b
Not: 30 iilkenin 30’u cevaplamustir.

» Hiikiimetin mali olmayan performansinin Sl¢lilmesi i¢in genel olarak ¢ikt1 ve
sonu¢ Ol¢iilerinin kullanilmakta oldugu goriilmektedir. Sonu¢ Olgtileri, ¢ikti
Olciilerine kiyasla daha zor belirlenip 6l¢lilmesine ragmen 22 OECD iilkesinde
kullanilmaktadir. Cikt1 dl¢iileri ise 27 OECD iilkesinde kullanilmakta olup ¢ikti

ve sonug Olciilerini bir arada kullanan iilke sayis1 21°dir.

Grafik 3.3: Performans Bilgisini Kullanan Aktorler
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Kaynak: OECD, 2007b
Not: 30 iilkenin 23l cevaplamistir.
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» Biitceyle ilgili kararlarin olusturulmasinda performans bilgisi Grafik 3.3’te yer
alan aktorler tarafindan kullanilmaktadir. OECD iilkelerinin yaklagik %70’inde
performans bilgisi maliye bakani, merkezi biitge idaresi ve bakanlar tarafindan
kullanilmakta ve aym1 zamanda diger aktorlere kiyasla bu {i¢ aktor tarafindan
performans bilgisine daha sik bagvurulmaktadir. 19 OECD iilkesinde bakanlar
performans  bilgisini  kullanmakla  birlikte  performans  hedeflerinin

gerceklestirilmesinden de sorumludur.

» Hedeflere yonelik gerceklesen performans, merkezi biitce idareleri tarafindan

biitge formiilasyon siirecinde farkli bicimlerde kullanilmaktadir.

Grafik 3.4: Performans Bilgisinin Biitce Formiilasyonunda Kullanimi
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Kaynak: OECD, 2007b
Not: 30 iilkenin 24’# cevaplamistir.

19 OECD iilkesinde performans bilgisi biit¢e tahsislerini belirlemede kullanilmakla
birlikte esasen ii¢ iilkede (Polonya, Giliney Kore ve Slovakya) biitce tahsisleri,
performans bilgisinden ciddi oranda etkilenmektedir. Bu ii¢ tlilke disinda performans
bilgisinin biitce tahsislerinin belirlenmesinde kullanildigr 16 {ilkenin dokuzunda
performans bilgisi-biitge tahsisi baglantisi neredeyse bulunmamakta yedisinde ise

cok zayif diizeyde kalmaktadir.
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3.1.2.2. Performans Bilgisinin Sunulmasi

» Performans bilgisinin iiretilmesi ve kamuoyuna agik hale getirilmesi gerek halka

karst hesap verebilirligin gerekse sivil toplum denetiminin gergeklestirilmesi
acisindan onemlidir. Belgika, Cek Cumbhuriyeti ve Liiksemburg disinda OECD
tilkelerinde performans bilgisi kamuya sunulmakta olup genellikle bu
bilgilendirme bakanliklarin performanslaria iliskin yayinladiklar1 raporlar ve

bakanliga 6zgii diger dokiimanlar araciligiyla gerceklesmektedir.

Hedeflere yonelik performansin parlamentoya sunulmasinin yaninda bu bilginin
parlamenterlerin kullanabilecegi, yararlanici odakli bir bigimde ifade edilmesi de
bir baska O©nemli noktadir. Ancak anket sonuglarindan bu bilgi elde
edilememektedir. Ankete gore, performans bilgisi Belgika ve Cek Cumbhuriyeti
disindaki OECD iilkeleri tarafindan Parlamentoya Grafik 3.5’te belirtilen ¢esitli
enstriimanlarla sunulmaktadir. Alt1 OECD iilkesi ise grafikte belirtilmeyen diger

enstrimanlar1 kullanmaktadir.

Grafik 3.5: Hedeflere Yonelik Gerg¢eklesen Performansin Parlamentoya
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Kaynak: OECD, 2007b;
Not: 30 iilkenin 26’s1 cevaplamustir.
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3.1.2.3. Denetim Cercevesi

» OECD iilkelerinin %30’unda i¢ denetim biriminin kurulmasina yonelik yasal bir
zorunluk bulunmamaktadir. Bu cer¢evede, 26 OECD iiyesi lilkenin herhangi bir
bakanliginda i¢ denetim birimi bulunmaktayken bakanliklarin %80’inden

fazlasinda i¢ denetim birimi bulunan {ilke sayis1 20°dir.

» Denetleme sonucu oOnemli bulgularin bulunmasi ve sisteme yonelik ciddi
Onerilerin getirilmesi durumunda yiiksek denetim organlar: tarafindan denetlenen
hesaplarin mali yilin bitiminden kisa siireler i¢inde yayinlanmasi, bu Onerilere
kisa siirede tepki verilmesi ve uygulamaya gegirilmesi agisindan énemlidir. Ancak
denetim sonuglarinin sadece mali bilgiler ve yaptirimlar igermesi durumunda

stirenin kisalig1 sadece seffaflik acisindan 6nemli bir rol iistlenmektedir.

Grafik 3.6: Yiiksek Denetim Orgam Tarafindan Denetlenen Hesaplarin Mali
Y1l Bitiminden Sonra Kamuya Duyurulma Siireleri
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Kaynak: OECD, 2007b
Not: 30 iilkenin 30’u cevaplamistir.

3.1.3. Genel Degerlendirme

a) OECD iilkelerinde performans bilgisinin ilgili aktorlerce kullaniminda, biitge
formiilasyonu siirecinde yararlanilmasinda ve raporlama yontemlerindeki
farkliliklar g6z onlinde bulunduruldugunda OECD igin tek bir performans biitce

cercevesinden bahsedilememektedir. Biitge sistemleri, kurumsal yapilar, politik
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ve idari yoOnetim sistemlerindeki farkliliklar performans biit¢enin {ilkeler

tarafindan kendi kosullarina uyumlastirilmasini zorunlu kilmaktadir.

b) Performans biitcenin iilke kosullarina uyumlastirilmasiyla birlikte bir tilkede
biitiin kamu idareleri i¢in tek bir model uygulaniyor ve herhangi bir esneklik
taninmiyorsa performans biitcenin uygulanma sansi azalmaktadir. Yerine
getirilen fonksiyon, iiretilen ve sunulan hizmetler ile bunlarin dl¢iilebilirligindeki
cesitlilik dikkate alindiginda performans bilgisinin {iretilmesi ve karsilastirmaya
imkan vermesi kosuluyla kamu idarelerine yeterli esnekligin saglanmasi

gerekmektedir.'*

¢) Olgiilebilirligi daha kolay ve sorumlular1 daha net olan ¢ikt1 dlgiileri, OECD
iilkeleri tarafindan en ¢ok kullanilan 6l¢ii olmasinin yaninda, sonug Slgiileri de
ciddi bir bi¢imde kullanilmaktadir. Nitekim 21 OECD iilkesinde ¢ikt1 ve sonug

Olciileri birlikte kullanilmaktadir.

d) OECD iilkelerinin %93’iinde mali olmayan performans dlgiileri belirlenmekte ve
performans bilgisi iiretilmektedir. Performans bilgisinin kullanilabilirliginin
artmasina ragmen, bu durum uygulamaya ¢ok zayif bir bicimde yansimaktadir.
Performans bilgisi {i¢ iilke disinda biitge tahsis siirecini ciddi bir bigimde

etkilememektedir.

e) Politikacilara, performans bilgisinin ortaya konuldugu cok fazla belge ve
dokiiman iletilmekte ancak bilgi, belge ve dokiiman bolluguna ragmen
anlasilabilir ve kullanigh bilgiler sunulamamaktadir.’® Yani, farkl diizeydeki
yoneticilerin ve politikacilarin kullanacagi performans bilgisinin ayni ayrinti

diizeyinde olmasi, bilgilerin kullanilabilirligini azaltmaktadir.

f) PEB uygulamasinda gorece basarili olan ve uzun siireli tecriibesi bulunan
Kanada, ABD, Ingiltere, Yeni Zelanda gibi iilkeler, kiiltiirleri farklilastiran
belirsizlikten kag¢inma, giic mesafesi, bireycilik ve erillik boyutlar1 agisindan

performans biitceyi destekleyen sonuglara sahiptir. Bu durum besinci boliimdeki

01 OECD, 2007a:76
192 Curristine, 2007:141
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Grafik 5.1, Grafik 5.2 ve Grafik 5.3 araciligiyla daha net bir bigimde ortaya

konulmaktadir.
3.2. Amerika Birlesik Devletleri

3.2.1. Performans Esash Biitcelemenin Cercevesi

Federal hiikiimette, performans bilgisi ile biitgeleme arasindaki baglantiy
giiclendirmeye yonelik ¢abalarin elli yili agkin bir siiredir araliksiz devam ettigi
ABD’de, performans esashi biitgeleme alaninda 6nemli bir uygulama tecriibesi
bulunmaktadir. Federal biitce siiregleri ile performans arasindaki baglantiyr kurmaya
yonelik hiikiimet capinda gosterilen ¢abalarla olusan bu uygulama tecriibesi, Ikinci
Diinya Savasindan giiniimiizde uygulanmakta olan 1993 tarihli Hiikiimet Performans
ve Sonuglar Kanunu (GPRA) oncesine kadar dort onemli girisim kapsaminda ele

alinabilir.*%®

Hoover Komisyonu, savas borcunu azaltmak, savas sonrasi hiikiimeti
kiigiiltmek ve etkinligi artirmaya yonelik idari degisiklikler hususunda tavsiyelerde
bulunmak tizere 1949 yilinda toplanmistir. Federal hiikiimetin, mal ve hizmetleri
dogrudan sagladigi bir donemde Komisyonun, etkinligi artirmaya yonelik
onerilerinden biri de biit¢eye iligkin kararlarin alinmasinda girdilerden ziyade is yiikii
ile hiikiimet fonksiyonlarinin ve faaliyetlerinin etkinliginin g6z Oniinde
bulundurulmasidir. Performans biitce hususunda dogrudan bahsedilmemekle birlikte
Bagkan’in ¢ikti, faaliyet ve birim maliyet hakkinda performans bilgisini sunmasini
gerektiren 1950 tarihli Biitce ve Muhasebe Prosediirleri Kanunu, Kongre tarafindan

yiiriirliige konulmustur.

Hiikiimet capindaki ikinci girisim, Plan-Program-Biitce Sisteminin (PPBS)
Savunma Bakanligi’'nda uygulanmasinin ardindan 1960 yilinin ortalarinda diger
idareler arasinda da yayginlastirilmasidir. Idareler tarafindan daha fazla kaynak
alabilme yolunda gerceklestirilen rekabet¢i teklifler arasinda karar alabilme

k104

yetenegini  gelistirebilmek ve cari performanst degerlendirebilme lizere

uygulamasi genisletilen PPBS ile uzun vadeli amaglarin ve hedeflerin basarilmasinda

103 Fantone, 2007:168-169; Tyer and Willand, 1997
1% Shea, 2007:3
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alternatiflerin analizi ve degerlendirilmesinin saglanmasi, kaynak tahsis kararlarinda

ve karar alma siireclerinde etkinligin artirilmasi amacglanmistir.

Uciincii girisim, Baskan Richard Nixon’mn 1973 yilinda baslattigi 6zel
sektorde uygulamasi olan “amaglara gére yonetim” yaklasimidir. Bu uygulama ile
beklenen sonuglar hakkinda daha kolay karara varabilmek, gereksiz ve etkisiz
programlari tespit edebilmek i¢in Federal Hiikiimetin amaglari belirlenmektedir.
Amaglarin belirlenmesinde merkezilesme olmakla birlikte yoneticilere bu amaglarin
nasil basarilacagr hususunda esneklik taninmistir. Bu uygulama ile yoneticilerle
birlikte spesifik hedefler ve lizerinde anlasilan ¢iktilar kararlastirilmis ve yoneticiler

bu ¢ergevede sorumlu tutulmuslardir.

Dordiincii girisim, Jimmy Carter yonetimi tarafindan uygulamasi baglatilan
sifir tabanl biitge pratigidir. Sifir tabanli biitce uygulamas ile, alternatif harcama
seviyelerindeki program sonuglarin1 saglamaya yonelik oncelikler belirlenerek, en
etkili basarilarin elde edilmesi amaglanmistir. Biit¢elerin hazirlanmasi siirecinde
idareler, bu alternatif harcama seviyelerini goz 6niinde bulundurarak her yil sorumlu

olduklar1 programlarin degerini kanitlamaya zorlanmislardir.

ABD’de gerceklestirilen bu reformlar beklenen amaclar1 saglamaktan uzak
kalsalar da performans esasli 6l¢iim ve biitcelemenin gelismesinde 6nemli rolleri
bulunmasi agisindan ¢ok onemlidir. Hoover Komisyonu ile performans bilgisinin
biitce siirecinde igerilmesi; PPBS ve amaclara gore yonetim uygulamasi ile
performans 6lgiim konulariin tesvik edilmesi ve politik bir ¢cevrede gerceklestirilen
program analizinin i¢sel smirliliklar ile federal diizeydeki faaliyetler, ciktilar,
sonuclar arasindaki karmasik ve belirsiz iliskilerin ortaya konulmasi; sifir tabanl
bilitce uygulamasi ile de alternatif harcama seviyelerinin belirlenmesinin ve
sunulmasinin faydasi ortaya konulup program yoneticilerinin biit¢ce slirecine

katilimlarinin artmast saglanmls‘ur.m5

Bu girisimlerden sonra ABD’de uygulanmakta olan, performans esash
yonetim ve biitcelemenin c¢ergevesini ¢izen Hiikiimet Performans ve Sonuglar

Kanunu 1993 yilinda yiiriirliige konulmustur. Bu kanun ile temelde bir programin

105 United States General Accounting Office, 1997:6
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getirileri ve bu getirilerin programin amag¢ ve hedefleriyle uyumu incelenerek
sonuclarin yonetilmesi amaglanmaktadir. Bu kanunun stratejik yonetim baglaminda
en Onemli getirisi ise idarelerin stratejik plan, yillik performans plant ve yillik
performans raporu hazirlamalarinin zorunlu hale getirilmesidir. GPRA’dan sonra
uygulamaya konulan reformlar ise genel olarak GPRA’nin eksikliklerini giderme ve

etkinligini artirmaya yoneliktir.

3.2.2. Performans Esash Biitceleme Cercevesinin Onemli Bilesenleri ve

Uygulamalar

ABD’de, performans bilgisini saglamaya yonelik elli yili agkin bir siiredir
cesitli reform hareketleri bulunmakla birlikte glinimiizde uygulanan performans
esaslt biitgelemenin c¢ercevesini GPRA ve bu kanunu etkinlestirmek {izere
uygulamaya konulan ¢esitli enstriimanlar olusturmaktadir. Bu baglamda, ABD’de

uygulanan PEB ¢ergevesi dort bilesen etrafinda incelenebilir.

Sekil 3.1: Hiikiimet Performans ve Sonuclar Kanunu Sonras1 ABD’de
Performans Yonetim Siireci

1O OrOC

GPRA E Baskan’in Y6netim§ PART E Scorecard,
- Glindemi - - ExpectMore
> Stratejik Plan: - > Biitge ve . >Taslak PART < >Puan Tablosu:
30 Eylul 1997 - Performans - (67 Program): < 30 Haziran 2002 ~
> Performans Plani: : Entegrasyonu : Nisan 2002 ~ : 3 Ayda Bir
1999 mali yili : 2002-2008 : . Giincellenmekte
. ¢ >Performans . 2002: 234 :
;1P&r;?trgﬂo’oz)%s "aporu: s [uiiestirme Girigimi 2003: 407 - >ExpectMore:
* 2009 ~ + 2004: 607 . 2007 ~
> Performans ve s . 2005: 793 :
Hesap Verebilirlik - : 2006: 977 .
Raporu: 2002 ~ 2007: 1011
Program
> Performans Biitce: Degerlendirildi
2005 ~
S J

Kaynak: Yazar tarafindan olusturulmustur.
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3.2.2.1. Birinci Bilesen: Hiikiimet Performans ve Sonuclar Kanunu

Federal programlardaki israf ve etkinsizligin Amerikan halkinin hiikiimete
olan giivenini azaltmas1 ve federal hiikiimetin 6nemli kamusal ihtiyaglar1 géz 6niinde
bulundurma kabiliyetini zayiflatmasi; federal yoneticilerin, program amaclarini
uygulamaya gegirecek yeterli enstriimanlara sahip olmamasi, program performansi
hakkinda yeterli bilgiye ulasamamalart sonucu program etkinligi ile etkililigini
tyilestirmeye yonelik ¢abalarinda ciddi bir bi¢imde avantajsiz konumda kalmalart;
program performanst ve sonuglarina yeterli diizeyde dikkat gosterilmemesinin
Kongre’nin politika olusturma, harcama kararlar1 ve program gozetimini ciddi
bigimde engellemesi'® Hiikiimet Performans ve Sonuglar Kanunu'nun (GPRA)
cikarilmasini tetikleyen unsurlar olmustur. Bu kanunun ¢ikarilmasindaki temel

amaglar sunlardlr:107

a) Federal kurumlarin sistematik bir bigimde program sonuglar1 konusunda sorumlu

tutulmasi ile Amerikan halkinin federal hiikiimete olan giiveninin artirilmast,

b) Program amaglart c¢ercevesinde program performansimnin Olgiilmesi  ve

geligsmelerin kamuoyunu bilgilendirecek bigimde raporlanmasi,

€) Sonuglara, hizmet kalitesine ve yararlanict memnuniyetine odaklanmanin
artirllarak  federal program etkililigi 1ile kamusal hesap verebilirligin
tyilestirilmesi,

d) Program hedeflerini karsilama amaciyla plan yapilmasinin zorunlu kilinmasi,

program sonuglart ve hizmet kalitesine iliskin bilgi saglanmasi ile federal

yoneticilerin hizmet sunumlarini iyilestirmelerine yardimci olmasi,

e) Kanuni hedeflerin basarilmasina iliskin daha fazla bilgi saglanmasi ile
Kongre’nin karar almasi, federal programlarin ve harcamalarin goreli etkililigi ile

etkinliginin ve federal hiikiimetin yonetsel kapasitesinin iyilestirilmesi.

Bu amagclan gerceklestirmek lizere GPRA, stratejik plan, yillik performans
plani ve performans raporu uygulamalarini baglatmis olup bu bilesenler; planlama,

yonetim ve raporlama dongiisiinii olusturmaktadir. Bu baglamda, GPRA nin getirdigi

196 \white House, 1993
107 \White House, 1993
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en Onemli yenilik stratejik plan-performans plani-performans raporundan olusan

yonetim dongiisii olmustur. Bu ¢ergevede;

Her idare bes yildan az olmayan ve en azindan ii¢ yilda bir giincellenmesi ve
gozden gecirilmesi gereken stratejik planini hazirlar. Stratejik planda, idarenin
onemli fonksiyon ve islemlerine ¢ergeve olusturan kapsamli bir misyon ifadesine,
sonu¢ odakli amag ve hedefleri de icerecek bicimde genel amag ve hedeflere, amag
ve hedeflerin nasil basarilacagin1 gosteren stratejilere, amaclarin basarilmasin
etkileyecek temel faktorlerin analizine ve stratejik planin hazirlanmasinda kullanilan

program degerlendirmelerine yer verilmektedir.

Stratejik planin hazirlanmasindan sonra idareler, stratejik planin yillik
uygulama dilimi olan, idarenin biit¢e taleplerinde sunulan her program faaliyetini
(programda yer alan belirli bir faaliyet ya da proje) kapsayan, yillik amaclarin uzun
vadeli stratejik amaclarla uyumlu oldugu performans planini hazirlar. Performans

planinda,

a) Bir program faaliyetiyle basarilacak performans seviyesinin ortaya
konulabilmesi i¢in performans amaglar1 (anlasilabilir, dlgiilebilir bir hedef gibi
ifade edilebilen performans hedef seviyesi) tespit edilir ve bu amaglar objektif,

niceliklendirilebilir ve 6l¢iilebilir bir bigimde ifade edilir.

b) Her program faaliyetinin ilgili ¢ikti, hizmet seviyesi ve sonuglarinin 6lgiilmesi
ve degerlendirilmesinde kullanilmak {izere performans gostergeleri belirlenir. Bu
performans gostergeleri, program sonuclariyla performans amaglarinin

karsilastirilmasina imkan saglar.

Idareler, performans planinin uygulanmasmin ardindan  performans
planindaki performans amaclar1 ile gerceklesen performans: degerlendirdikleri,
tartistiklart yillik program performansi raporunu hazirlar. Yillik rapor ile idarelerin
stratejik plan1 ve performans planindaki amag¢ ve hedeflerin basarilma diizeyleri ve

gerceklesen performansa iligkin bilgi saglanmaktadlr.m8

198 \white House, 1993; Fantone, 2007:170; Lee and at al, 2004:127-128
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GPRA’ya gore sistem, yukarida belirtilen bigimde islemekle birlikte Yonetim
ve Biitge Ofisi’nin 2003 tarihli A-11 numarali Genelgesi’ne™® gére 2005 mali yilinm
baslangiciyla birlikte idarelerin yillik performans planlarinin yerine bir “performans
blitce” hazirlanmas1 ongoriilmektedir. Bu genelgeye gore, performans amaglariyla
hedeflenen performans seviyelerinin basarilmasi i¢in gereken maliyetler arasindaki
iligkinin agikca ortaya konuldugu bir belge olan performans biitce vasitasiyla sonug
odakli, uzun vadeli stratejik amaglar ve performans amaclari ile bu amaclarin
basarilmasina katkida bulunacak faaliyetlerin maliyetleri iliskilendirilmektedir.
Performans biitgenin performans plani i¢in gegerli olan biitliin kanuni zorunluluklari
saglamasi gerektiginden ayri bir performans planmnin ve biitge teklifinin

hazirlanmasina da gerek yoktur.

Bir performans biitge, idarenin biitce yili igerisinde neleri basarmayi
amacladigina iligkin bir genel gézden gecirme ile baslamaktadir. Her stratejik amaca
yonelik gozden gegirmeyle basarilarin arka plani, idarenin sonuglart etkilemek igin
kullandig: stratejilerin analizi, sonuglarin nasil iyilestirilebilecegi ve PART (Program
Degerlendirme ve Derecelendirme Araci) degerlendirmelerinin de kullanilmasi ile
amaglara katkida bulunacak programlarin analizi ortaya konulmaktadir. Gozden
gecirme ayrica, her stratejik amag icin beklenen sonuglar1 ve destekleyici programlar

i¢in performans seviyelerini icermektedir.

2000 yilindaki Raporlarin Konsolidasyonu Kanunu kapsaminda idarelerin
yasal ylkiimliiliigli olan mali ve performans raporlarinin birlestirilmesi konusuna izin
verilmesi ile birlikte yillik performans raporunda da degisiklik meydana gelmistir.
Yénetim ve Biitge Ofisi’nin 25 Eyliil 2001 tarihli idare Mali Tablolarmin Sekli ve
Icerigi adl Bildirisi’nde*® 2002 mali yil1 ve daha sonraki yillar i¢in “performans ve
hesap verebilirlik” raporlarinin hazirlanmas: gerektigi belirtilmistir. Bu ¢ercevede,
yillik mali tablolarla birlikte GPRA’nin gerektirdigi yillik performans raporu ve
hesap verebilirlik raporu, “performans ve hesap verebilirlik raporu” olarak ortak bir

rapor haline getirilmistir.

109 Executive Office of the President Office of Management and Budget(Circular No. A-11), 2008
10 Executive Office of the President Office of Management and Budget(Bulletin No.01-09), 2008
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Ayrica 2007 mali yili i¢in onbir idare, performans ve hesap verebilirlik
raporuna alternatif iiretilmesi icin pilot secilmistir. Pilot uygulamasinin sonucundan
yillik performans raporunu yillik mali rapordan ayirmanin ve yurttas raporu
iiretmenin faydalar1 goriilmiistiir. Idareler 2009 yil1 icinse konsolide performans ve

hesap verebilirlik raporu hazirlayabilir ya da bu raporlar1 ayr1 ayr tiretebilir."**

Performans ve finansal bilginin daha anlamli, seffaf ve kamuoyuna daha agik
hale getirilmesi i¢in baglatilan pilot uygulama, idarelerin gerceklestirdigi
fonksiyonlar ve yaptiklar1 islerin ¢esitliligi diisiiniildiigiinde en etkili formatin

idarelerce gelistirmesi agisindan son derece faydalidir.

3.2.2.2. Ikinci Bilesen: Baskan’mn Yonetim Giindemi

2001 yilinda goreve baslayan Baskan Bush’un, GPRA sisteminin gereklerini
yerine getirmek ve daha etkili bir bi¢imde islemesini saglamak amaciyla federal
hiiklimetin yonetim ve performansini iyilestirmek tlizere hiikiimet capinda bes,
idareye 6zel dokuz amaci iceren ve gii¢lii bir plan olan Bagkan’in Yonetim Giindemi
uygulamasini 2002 mali yilinda baglatmasi, PEB alanindaki 6nemli gelismelerden
biridir. Insan kaynaklarmnin stratejik yonetimi, rekabetci kaynak temini (competitive
sourcing), iyilestirilmis finansal performans, genisletilmis elektronik hiikiimet, biitge
ve performans entegrasyonu girisimleri Bagkan’in Yonetim Giindeminde bulunan ve
hikkiimet c¢apinda belirlenen amaglardir. Bu amaglardan biitce ve performans
entegrasyonu girisimi, 2009 mali yili biitge dokiimanlarindan analitik bakis

.. 112
dokiimaninda

Bagkan’in performans iyilestirme girisimi olarak ifade edilmektedir.
Bu girisimle programlarin performansinin iyilestirilmesi ve basarili programlara daha

fazla kaynak tahsisi yapilmasi noktasinda performansa odaklanilmaktadir.

Iyilestirilmis Program Performans:: Bu girisim, program ydnetimi ve
tasariminin  gelistirilmesi i¢in her idare tarafindan imkanlarin ve zayifliklarin
belirlenmesini ve vergi gelirlerinin daha iyi kullanilmasi i¢in planlar iiretilmesini

gerektirmektedir.

11 Executive Office of the President Office of Management and Budget, 2009:1
12 White House, 2008
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Basarilt Programlara Daha Fazla Kaynak Tahsisi: Programlarin biit¢elerine
karar verilmesinde performansin tek belirleyici faktdr olmamasiyla birlikte Baskan
ve Kongre tarafindan karar alma siireglerinde kullanilmasi, performans bilgisini
onemli kilmaktadir. Performansi zayif programlar etkili sonuglar iiretemedigi
takdirde vergi ddeyenlerin 6dedikleri vergilerin karsiligin1 daha iyi alabilmeleri i¢in

kaynaklar, bagka programlara yeniden tahsis edilebilmektedir.

Hiikiimet Performans ve Sonuglar Kanunu’nun (GPRA) etkililigini artirmak
icin tasarlanan ve bir politik taahhiit niteliginde olan Bagkan’in Yonetim
Gilindeminde yer alan hiikiimet ¢apindaki amaglar birbirini destekler nitelikte olup
biitiinliik arz etmektedir. insan kaynaklar1 yonetiminin misyon, amac ve hedeflerin
gerceklestirilebilirligini  artirmasi;  rekabet¢i  kaynak  temininin  program
performansinin iyilestirilmesi ve tasarruf acisindan katki saglamasi ve iyilestirilmis
finansal yonetimin, finansal ve maliyet muhasebesi uygulamasi ile performans
Ol¢timii imkanini artirmasi, performans iyilestirme girisimini (biitge ve performans

entegrasyonu) destekler niteliktedir.*"

Yani hiikiimet capinda belirlenen biitiin
amaglar, hiikiimetin siiregler yerine performansi goéz Oniinde bulundurmasini ve

gerceklestirilen islerde sonug odakliligin dikkate alinmasini saglamaya yoneliktir.

Ayrica, program performansini azamilestirmek i¢in performans iyilestirme
girisimi  kapsaminda ¢esitli enstriimanlar  gelistirilmistir. Bunlar; program
degerlendirme ve derecelendirme aracinin (PART) kullanilmasiyla performansin
ayrintili degerlendirilmesi, PART bulgulan ile iyilestirme planlarinin uygulanmasi,
sonuclarin internet (ExpectMore.gov) lizerinden kamuya acilmasi ve kurumlar arasi

program iyilestirmeleridir.

3.2.2.3. Ugiincii Bilesen: Program Degerlendirme ve Derecelendirme Araci

Hiikiimet Performans ve Sonuglar Kanunu’nun (GPRA) yiiriirlige girmesinin
tizerinden on yillik bir zaman dilimi gegmesiyle birlikte GPRA, diizenli performans
bilgisi saglamasina ragmen bu bilgiye politika yapicilar ve program liderleri

tarafindan giiclii bir talep olmadigi ABD Sayistay: tarafindan tespit edilmistir."**

113 Executive Office of the President Office of Management and Budget, 2002:4
1 Gilmour, 2007:5
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2001 yilinda hiikiimet degisikliginden sonra biit¢elerin performans bilgisini igermesi
ve bu bilginin ilgili taraflarin dikkatini ¢eken bir bi¢imde sunulmasi amaciyla
Yonetim ve Biitge Ofisince (OMB) biitiin idarelerle birlikte ¢alisiimaya baslanmustir.
Performans bilgisinin biit¢elerde goriilmesine yonelik bu girisim Baskan’in 2003
yilinda 1000°e yakin programin performans degerlendirmesinin yapilmasi taahhiidii
ile devam etmistir. Bunun lizerine OMB, Bagkan’in Yo6netim Gilindeminin énemli bir
bileseni olan ve 2002’de gelistirilmeye baslanan “Program Degerlendirme ve

Derecelendirme Arac1” (PART) uygulamasini baglatmistir.

PART, program performansini degerlendirmeye yonelik iyi bir teshis arac1 ve
yonetim kontrol siireci olup, trilyonlarca dolarin kullanildig1 programlara yonelik iyi
bir hesap verebilirlik araci olarak karsimiza c¢ikmaktadir.'> PART ile federal
programlarin performansimin degerlendirilmesi ve degerlendirme sonucu temin
edilen performans bilgisinin kullanilarak program uygulamalarindan daha iyi

sonuclarin elde edilmesi amaglanmaktadir.

25 temel soru ve program tiirline gore bazi ek sorular iceren PART dort
boliim halinde olup birinci boliimde, program amaciin acgiklifi ve tasariminin
saglamligi  degerlendirilmektedir. Ikinci boliimde, idarenin sorumlu oldugu
programlar icin sonu¢ odakli, yillik ve uzun donemli amaglarin belirlenip
belirlenmedigi  incelenmektedir.  Ugiincii ~ boliimde  program  amaglarmin
gerceklestirilebilmesi ve programin etkili bir bicimde yonetilip yonetilmediginin
tespit edilebilmesi i¢cin mali gézetim, program gelismelerinin degerlendirilmesi,
performans verisinin toplanmasi ve program yoneticisinin hesap verebilirligi gibi
hususlara odaklanilmaktadir. Dérdiincii boliimde ise programin uzun donemli ve
yillik performans amaglarinin karsilanip karsilanamadigi degerlendirilmektedir.116

Bu boliimler ve ilgili sorular Tablo 3.1°de gosterilmektedir.

115 y.S. Environmental Protection Agency-Office of Inspector General, 2007:2
118 Office of Management and Budget, 2008a:14
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Tablo 3.1: Program Degerlendirme ve Derecelendirme Araci Sorulari

BOLUM PART SORULARI

e Programin amaci agik m1?

e Program belirli ve var olan bir probleme, ¢ikara veya
ihtiyaca mi1 yonelik?

e Program gereksiz olmayan veya diger federal, eyalet, yerel

Program ve Ozel girisimlerle ¢akismayacak bir bi¢imde tasarlandi
Amacy/Tasarim m1?

e Program tasarimi, programin etkililigini ve etkinligini
siirlayacak 6nemli kusurlardan yoksun mu?

e Kaynaklarin dogrudan programin amacina yonelebilmesi
ve beklenen faydalar1 gosterebilmesi icin program
tasarimina etkili bir bicimde yogunlasildi m1?

e Program, sonuclara odaklanan ve program amacini anlaml
bir bicimde yansitan az sayida, spesifik uzun dénemli
performans dlgiilerini igeriyor mu?

e Program, uzun donem dlgiileri i¢in iddiali hedeflere ve
zaman ¢ergevesine sahip mi?

e Program, programmm uzun donemli amaclarinin
basarilmasina yonelik gelismeyi gosteren az sayida spesifik
yillik performans 6l¢iisiine sahip mi?

e Program yillik dlgiiler icin dayanaklara ve iddiali hedeflere

sahip mi?
Biitiin ortaklar, programin yillik ve uzun vadeli amaglarini
iistlenip bu dogrultuda ¢alistyor mu?

e Yeterli kapsam ve Kkalitedeki bagimsiz degerlendirmeler
diizenli bir temelde gerceklestiriliyor mu? veya program
ilerlemelerinin  desteklenmesi; etkililigin, problem ve
thtiyaca uyumun degerlendirilmesi i¢in gerektigi gibi
yiiriitiiliiyor mu?

e Biitge talepleri agik bir bigimde yillik ve uzun vadeli
performans amagclarmin basarisina baglanmakta mi ve
kaynak ihtiyaci programin biit¢cesinde tam ve acgik bir
bigimde sunulmakta mi?

e Program, stratejik planin eksikliklerini gidermek icin
anlamli 6nlemler almakta m1?

e Idare, program ortaklarindan edinilen bilgiyi de igeren
bicimde performans bilgisini zamaninda ve giivenilir bir
bigimde topluyor mu ve bu bilgiyi programi yonetmek ve
performansi iyilestirmek i¢in kullaniyor mu?

e Federal yoneticiler ve program ortaklari, maliyet, zaman
plan1 ve performans sonuglar1 konusunda sorumlu tutuluyor
mu?

Program e Kaynaklar, zamanl bir bi¢imde kullanilmaya zorland1 mu;
Yonetimi istenilen amaci gerceklestirmek icin harcandi mi1 ve tam

Stratejik o
Planlama
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olarak raporland1 m1?

Program, 6lgmek ve program yoOnetiminde etkinligi ve
maliyet etkinligini saglamak i¢in maliyet karsilagtirmalari
vb. yontemleri kullantyor mu?

Program ilgili diger programlarla etkili bir bigimde isbirligi
yapip esgiidiim sagliyor mu?

Program, giiglii mali yonetim uygulamalarim1 kullaniyor
mu?

Program, yoOnetim kusurlarina yonelik anlamli 6nlemler
almakta m1?

Program °
Sonuclari/Hesap
Verebilirlik .

Program, uzun  vadeli performans amaglarini
gerceklestirmek icin yeterli ilerlemeyi gdstermekte mi?
Program (ortaklarla birlikte) yillik performans amaglarini
basartyor mu?

Program, program amaglarim1 basarmada her yil
tyilestirilmis etkinlik ve maliyet etkinligi gosteriyor mu?
Programin performansi benzer amaci ve hedefleri olan
kamu veya 6zel sektor programlari gibi diger programlarla
karsilastiriliyor mu?

Yeterli kapsam ve kalitedeki bagimsiz degerlendirmeler
programin etkili oldugunu ve sonuglara ulasildigim
gosteriyor mu?

Kaynak: OMB, 2008a

Sorulara verilen cevaplar her boliim i¢in 0-100 arasinda puanlandirilmakta ve

boliimlerin nihai degerlendirmedeki yiizdelik etkileri dikkate alinarak genel sonuca

ulasilmaktadir.

Tablo 3.2: Program Degerlendirme ve Derecelendirme Araci Boliimlerinin
Yiizdelik Etkisi ve Nitel Dereceler

Boliimlerin Genel Degerlendirmedeki Nitel Dereceler ve Puanlar

Agirhiklar:

1. Program Amacy/Tasarimi %20 Etkili %85-100

2. Stratejik Planlama

%10 Orta Derecede Etkili %70-84

3. Program Y onetimi %20 Yeterli %50-69

4. Program Sonuglari/Hesap Verebilirlik %50  Etkisiz %0-49
Gosterilmeyen Yok
Sonuglar

Kaynak: OMB, 2008a
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Program derecelendirmesi, programin performansimni ve vergi gelirlerinin
hangi etkinlikte harcandigini gostermesi agisindan 6nemli olup bir program igin
kabul edilebilir uzun donemli ve yillik performans Olgiileri gelistirilmez ve
programin isleyisi hakkinda veri toplanmazsa program, gosterilmeyen sonuglar

derecesini almaktadir.

Ilk olarak 2002 yilinda 67 program icin taslak olarak baslatilan PART
uygulamasmna, 2002 yilindan sonra her sene yaklastk 200 programin
degerlendirilmesiyle devam edilmistir. 2003 yilinda elde edilen sonuglar ise ilk defa
2004 mali yilinda kullanilmaya baglanmistir. Federal programlarin performans ve
yonetim degerlendirmeleri ve bu degerlendirmeler sonucu olusan performans
bilgisinin Yonetim ve Biitge Ofisi tarafindan 2004 yilinda kaynak tahsis kararlarinda

dikkate alinmasindan itibaren programlar olumlu yonde gelisme gostermektedir.

Bagkan’in Yonetim Giindemindeki amaglardan biri olan performans
iyilestirme girisimi kapsaminda 1iyilestirilmis program performanst ve basarili
programlara daha fazla tahsis yapilmasi hususlarina odaklanilmasi goz oniinde
bulunduruldugunda programlarin performanslarmin iyilestirilmesinde O6nemli

gelismeler yasandig1 goriilmektedir.

Grafik 3.7: 2002-2007 Aras1 Kiimiilatif Program Degerlendirme ve
Derecelendirme Araci Sonugclari

2002 2003 2004 2005 2006 2007
(234)  (407)  (607)  (793)  (977)  (1011)

B Gosterilmeyen Sonuglar O Etkisiz O Yeterli @ Orta Derecede Etkili B Etkili

Kaynak: Office of Management and Budget, 2008b:29
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Etkili, orta derecede etkili ve yeterli olarak derecelendirilen programlarin
sayisinda onemli bir artis oldugu goriilmekte olup program performansi ve seffaflik
gelistirilmektedir. Bu artis hem PART’in bazi programlar igin yeniden
uygulanmasindan hem de PART’mn ilk defa uygulandigi programlarin sayisindaki

artistan kaynaklanmaktadir.
Yaklagik 1000 programin degerlendirilmesinin sonucu;*’

a) Programlarn  %89’unda uzun doénemli ve yillik performans amaglart

belirlenmistir.
b) Programlarin %82’sinde performans amaglari gergeklestirilmektedir.
c) Programlarin %73’tinde programin etkinligi 6l¢iilmektedir.
d) Programlarin %70’inde yillik olarak etkinlik iyilestirilmektedir.

e) Sonuglarin gosterilemedigi ve etkisiz olan programlarin orani %55°ten %22’ye

gerileyerek program performansi agisindan en 6nemli gelisme yasanmustir.

Anlamli performans Olgiileri gelistirilerek performansa odaklanmanin
artirtlmasi, performans bilgisinin sadece raporlama i¢in degil kararlara destek olarak
da kullanilmasi, idarelerin planlama ve yonetim kapasitelerinin gelistirilmesi ve
yoneticilerin hesap verebilir kilinmast PART’in sagladigi O6nemli faydalan
olusturmakla birlikte; biit¢e tahsis kararlarinda daha fazla dikkate alinmasi, Kongre
tarafindan daha etkin kullanilmas1 gerektigi ve OMB ve idare calisanlar1 i¢in ciddi

bir is yiikii olusturmas1 bakimindan iyilestirilmeye ihtiya¢ duymaktadir.

3.2.2.4. Dordiincii  Bilesen: Puan  Tablolarimin  Yayimlanmasi  ve

ExpectMore.gov

Bagkan’in Yonetim Glindeminde  yer alan ve programlarin daha iyi
islemesini hedefleyen hiikiimet ¢apindaki amaglarin belirlenmesi, idarelerce gelecege
iligkin planlarin olusturulmasi ve amaglarin kamuya agiklanmasi, hesap verebilirligi
artiracak mekanizmalarin gelistirilmesini de zorunlu kilmistir. Bu nedenle idareler,

iyilestirilmis program performansi, insan kaynaklarinin stratejik yoOnetimi,

17 Office of Management and Budget, 2008c:14
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genisletilmis elektronik hiikiimet, iyilestirilmis finansal performans ve rekabetgi
kaynak temini girisimlerinin durumlar1t ve bu girisimlere yonelik gelismeler

cercevesinde derecelendirilmektedir.

Idareler {i¢ ayda bir durum ve gelismeyi yansitan iki derece almaktadir.
Durum degerlendirilmesinde, performans iyilestirme girisiminin basarist i¢in gerekli

biitiin standartlar*'®

karsilanirsa yesil; orta dereceli bir performans gosterilirse sar1 ve
yetersiz bir performans ortaya konulursa kirmiz1 derece ile gdsterilmektedir. Idarenin
gelisme derecesi, performans iyilestirme standartlar ¢ercevesinde Yonetim ve Biitce

Ofisi (OMB) tarafindan ayrica degerlendirilmektedir.**®

Puan tablosu, idarelerin programlarin performansini yonetebilmeleri igin
etkili bir hesap verebilirlik araci niteliginde olup idarelerin giiclii ve zayif yonleri
standartlar cergevesinde ortaya konulmaktadir. 30 Haziran 2008 tarihi itibariyla 26
idareden 18’1 performans iyilestirme cergevesinde yesil dereceli olup standartlarin
hepsi karsilanmig durumdadir. Bu sonuglar {i¢ ayda bir results.gov adresinden takip
edilebilmekteydi. Bu site, 2009 yilindaki hiikiimet degisikliginden sonra yiiriirliikten
kaldirlmustir.  Tlgili adresteki bazi kurumlar igin Tablo 3.3 &rnek olarak

sunulmaktadir.

Tablo 3.3: 30 Haziran 2008 Tarihli Puan Tablosu (Bes Idare i¢in)

. Ticari Fi | E- Perf

BAKANLIK Sgrer?]e;;/e Hizrr:%?{érin Perlpoirr]sgns Hiikiimet iiirlfsrt?r]i?es
Yonetimi

R Nl W O

TICARET @D @ @ @

AT G NS MWl

ENERJI O = D 6

Kaynak: http://www.whitehouse.gov/results/agenda/scorecard.html

QD

118 By standartlar; stratejik planlarin az sayida sonug odakli amag ve hedeflerinin bulunmast, biitce ve
performans dokiimanlarinda performans amaglarmmn tim maliyetinin gosterilmesi, idare
programlarinin iki y1l iist liste gdsterilmeyen sonuclar derecesinin %10’un altinda kalmasi, vb.

19 The President’s Management Agenda Scorecard, 2008
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Program degerlendirme ve derecelendirme araci (PART) ile Oonemli bir
seffaflik uygulamasi da baglatilarak hiikiimette ve kurumlarda 6nemli degisimlerin
yasanmasi saglanmistir ve gelecekte de bu etkinin devam etmesi beklenmektedir. Bu
uygulama Yonetim ve Biitge Ofisinin, 2006 yilinda ag¢tii ve program
degerlendirmelerinin halk tarafindan da ulasilabilir oldugu www.ExpectMore.gov
internet sitesidir. Bu site vasitasiyla iyi performans gosteren ve gostermeyen
programlar kamuya acilmakta ve performanst iyi olmayan programlarin
tyilestirilmesi beklenmektedir. Bu site kurulmadan 6nce Amerikan vatandaslarinin
federal hiikiimetin performans1 hakkindaki bilgisi sinirli diizeydeydi. Sitenin
kurulmasi ve program sonuglarinin kamuoyuna agilmastyla birlikte hiikiimetin halkin

denetimine agilmis olmasi hesap verebilirligin etkisini artiran bir uygulama olmustur.

ExpectMore.gov sitesi araciligiyla, degerlendirilen biitiin programlarin PART
sonuglarinin 6zetine ve ulasilmak istenilen performans bilgisinin detayina gore
ayrintili. PART sonuglarma ulagilabilmekle birlikte iyilestirme planlarma da
erisilebilmektedir. Iyilestirme planlar, OMB ve federal idarelerle birlikte
gelistirilmekte ve gosterilen ilerlemeler izlenmektedir. Dolayisiyla degerlendirilen
biitlin programlar performans ve program yonetiminin gelistirilmesi bakimindan
sorumlu tutulmaktadir. Performansi iyilestirmeye yonelik olan bu eylem planlar1 bazi
durumlarda bir veya iki temel alana odaklanmakta, bazi durumlarda (baska

programlarla miikerrerlik olusmasi halinde) ise kokten degisiklikler getirmektedir.?

Puan tablolarinin yayinlanmasi ve ExpectMore.gov sitesinde programlarin
performansina iligkin bilgilere yer verilmesinin, halkin performans sonuglarina
dikkatini artirmast; iyilestirme planlarinin seffafligi, amag ve basari ifadelerinin daha
acik olmasi sayesinde program sonuglarimin iyilestirilip iyilestirilmedigine dair
analizin daha kolay yapilmasi ve daha kaliteli ve zamanli performans verisini

gerektirmesi gibi cesitli faydalari bulunmaktadir.*?*

120 ExpectMore.gov, 2008
2L OMB, 2008c:13
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3.2.3. Performans Bilgisinin Kullanim

ABD’de 50 yili agkin bir siiredir uygulanan biitce sistemleriyle performans
odakl1 kaynak tahsisinin gerceklestirilmesi amaglanmaktadir. 1993 yilindan itibaren
GPRA’nin uygulanmasiyla gergeklestirilen reformlar ve gelistirilen enstriimanlar da
kaynak tahsisinin, performansin gz oniinde bulundurularak yapilabilmesine olanak
saglamaktadir. Stratejik planlarin, yillik performans planlarinin (performans biitce)
ve performans raporlarinin hazirlanmasi, bu ¢er¢evede uzun vadeli stratejik
amaclarin, performans amaglarinin  belirlenmesi, performans Ol¢iilerinin
olusturulmas1 performans bilgisinin iiretilmesine imkan verir niteliktedir. Ozellikle
son yillarda gergeklestirilen program degerlendirme ve derecelendirmeleri, puan
tablolarmin olusturulmas1 ve ExpectMore internet sitesi aracilifiyla program
performansina iliskin ayrintili bilgilerin sunulmasi1 farkli aktorler tarafindan

performans bilgisinin kullanilabilirligini artiran hususlardir.

Puan tablosu ve program degerlendirme ve derecelendirme araci (PART)
sistemiyle elde edilen puanlar ve dereceler sadece gosterime yonelik olmayip bu
enstriimanlarin  6nemli bir amaci, sonuglarin ve genel program kalitesinin
degerlendirilmesiyle biitce kararlari arasinda baglantinin kurulmasini saglamaktir.
Ancak bu degerlendirmeler, biitce kararlarini sekillendiren tek faktdor olmamakta;
yiiksek dereceli bir programin 6diillendirilmesi veya diisiik dereceli bir programin

cezalandirilmasi gibi kati bir zorunluluk bulunmamaktadir.

Yonetim ve Biitce Ofisi’nin 2004 yili i¢in gerceklestirdigi analiz ile, PART
sonuclar1 ve biitce tahsisleri arasinda olumlu bir iligkinin oldugu; ABD Sayistayi’nin
“2004 Mali Yili Igin PART 1in Kullanilmasina Yénelik Gozlemler” adli raporu ve
Gilmour ve Lewis’in calismasi ile biitge teklifleri ile PART sonuglar1 arasinda
olumlu bir iliskinin oldugu ortaya konulmustur.*? Gilmour ve Lewis’in ¢alismasi ile
PART derecelerinin biitge tahsisini sinirli ama dnemli bir bicimde etkilediginin tespit
edilmesinin yaninda siyasetin/siyaset¢ilerin biitgenin hazirlanmasindaki énemli rolii
de goriilmiistiir. Ornegin PART sonuglari basarili olmasina ragmen Demokrat Parti
doneminde baglatilan programlar ile diger programlar arasinda kaynak tahsisleri

bakimindan fark bulunmaktadir. Ayrica, PART’1n daha kiigiik programlar iizerindeki

122 Moynihan, 2005:153; Government Accountability Office, 2004:1; Gilmour, Lewis, 2006:742-752
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etkisinin daha fazla, siyasi destegin fazla oldugu biiyiikk programlar iizerindeki
etkisinin az olmasindan da siyasetin rolii, biit¢e siirecinde kendini hissettirmektedir.
Politikanin etkisinin kac¢iilmazligiyla birlikte program sonuglarinin PART
degerlendirmesinde %50 gibi yiiksek bir etkisinin bulundugu diisiiniildiiglinde
performans bilgisinin, biit¢e siirecinde biitiin aktorler tarafindan daha fazla dikkate
alinmas1  gerektigi  aciktir.  Yukarida anlatilan  hususlar g6z  Oniinde
bulunduruldugunda, performans iyilestirme girisiminin ikinci 6l¢iisii olan “basarili
programlara daha fazla kaynak tahsisi”’nin “iyilestirilmis program performansi”
kadar basarili olmadigi goriilmektedir. Bununla birlikte sistemde performans bilgisini
tireten bir ¢ok enstriimanin bulunmasi ve bu bilgilerin ¢ok ayrintili bir bigimde
internet vasitasiyla herkese acgik olmasi, bu bilginin en 6nemli kullanicilar1 olan
kamuoyu tarafindan kullanilmasia imkan saglamakta, idarelerin ve programlarin

hesap verebilirligini artirmaktadir.

3.2.4. Genel Degerlendirme

Program biitce yapisimt haiz olan ABD biitce sisteminde, programlari
uygulamaya gecirmek, etkinligini artirmak ve performansini izlemek amaciyla atilan
adimlar ve gelistirilen enstriimanlar performans esaslh biitceleme agisindan basarili
girisimlerdir. Bagkan’in Y6netim Gilindeminde bu girisimleri destekleyen amaclarin
yer almasi, bu girisimlerin basarisin1 artiran O6nemli unsurlardan biridir. Bu
amaglardan biri olan biit¢e ve performansin entegrasyonunun (performans iyilestirme
girisimi) ve bu c¢ercevede programlarin performanslarinin iyilestirilmesi ve basarili
programlara daha fazla kaynak tahsisi taahhiidii ile, performansin biitge siirecinde
daha fazla kullanilacagi ortaya konulmustur. Ancak uygulamada program
performanslarinda ilerlemeler kaydedilmesine ragmen Kongre’nin biitge siirecinde
giiclii kontrol mekanizmalarina sahip olmasi ve politik etkinin fazla olmasindan

dolayr  basarili  programlara kaynak tahsisinin artirlldigt  tam  olarak

sOylenememektedir.

Bununla birlikte program degerlendirme ve derecelendirme araci (PART) gibi
performans biitge girisimleri, kaynak tahsisini direkt belirleyen enstriimanlar olarak

distiniilmemelidir. Yonetim ve Biitge Ofisi (OMB) tarafindan da PART kaynak
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tahsisinde etkili olan faktorlerden sadece biri olarak ele alinmaktadir. Ancak PART
ile performans bilgisinin daha acik bir bigimde biit¢e siirecine dahil edildigi, program
sonuglarinda iyilesmelerin goriildiigii ortadadir. Ayrica, Baskan’in Yonetim
Giindemi ve PART, veri kalitesini iyilestirmede ve veriye ulasilabilirligi artirmada

idareleri tesvik edici bir rol iistlenmektedir.*?

PART kapsamindaki sorular ise iyi tasarlanmis ve uygun nitelikli olup kamu
yonetiminin (stratejik yonetimin) 6nemli kisimlarina odaklanmaktadir. Bu sorular,
program yoneticilerini programin tasarimi ve amaci, programin yonetimi ve hangi
sonuglar1 trettigi konusunda diisinmeye ve analize yoOneltmektedir. Dolayisiyla
program yoneticilerince PART sonuglarinin yeterince kullanilmasi ve program
degerlendirmelerinden daha iyi sonuglarin alinabilmesi amaciyla stratejik planlarin
gelistirilmesi 6nem arz etmektedir. Uygulama sonuglarindan da stratejik plani giiglii

olan programlarin daha iyi PART sonuglari elde ettigi goriilmektedir.***

Baskan’in Yonetim Giindeminde belirlenen amaclar; programda, stratejik
planda ve performans planinda yer alan ama¢ ve hedeflerin gergeklestirilmesini,
program performansinin iyilestirilmesini ve performans Ol¢limii imkaninin
artirtlmasin1  desteklemektedir. Dolayisiyla, biitge reformunun basar1 sansi diger

destekleyici reformlarla artmaktadir.

Idarelere ve programlarin performansina iliskin ayrintili bilgilerin internet
ortaminda herkesin erisimine agik olmasi seffaflik ve hesap verebilirlik agisindan ¢ok

onemli uygulamalardir.

Federal hiikiimetin performansinin gelecek mali yillarda iyilestirilmesi igin
2009 yilinda goreve baslayan Obama Hiikiimeti’nin ii¢ 6nemli performans yonetimi

stratejisi bulunmaktadir.** Bunlar:

a) Performans bilgisini yol géstermek, 6grenmek ve sonuglari iyilestirmek igin
kullanmak: Idare yoneticileri tarafindan ii¢ ile sekiz yiiksek oncelikli amag
belirlenir. Bu amaglar 18 ile 24 ay icerisinde gergeklestirilebilen, ekstra kaynak

ve yasal diizenleme gerektirmeyen hedefler icermesi gerekmektedir. Bu

123 Fantone, 2007:187
124 Fantone, 2007:187
125 Office of Management and Budget, 2010:73-75
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b)

amaglara biitcede yer verilmesi planlanmakta olup veriye dayali gdzden
gecirmelerle gelismeler izlenecektir.

Daha iyi sonuglarin alinmasi ve seffaflik i¢in performansin tutarli bir bigimde
aciklanmasi ve iletilmesi: Federal hiikiimet, hiikiimet programlarinin oncelikleri,
sorunlart ve gelismeler konusunda halki agik bir bigimde bilgilendirecektir.
Problem ¢6zme baglantilarini giiglendirme: 13 Kasim 2007 tarihli Hiikiimet
Program Performansini  lyilestirme Baskanlik Kararnamesi, idaredeki
performans yonetimi aktivitelerini koordine etmek icin idare iist yoneticisinin bir
performans 1iyilestirme gorevlisi atamasini gerektirmektedir. Performans
iyilestirme gorevlileri a¢ik amaglar belirlenmesi, dl¢iim ilerlemesi ve ¢aliganlari
sonuclarin basarilmasi hususunda hesap verebilir kilmada idare {ist yoneticisine
yardim etmekle sorumludur. Baskanlik Kararnamesi ayrica performans
iyilestirme gorevlileri arasinda performans yoOnetimi c¢abalar1 konusundaki

isbirliklerini artirmak i¢in performans iyilestirme konseyini kurmaktadir.

Yeni yonetim kamu idarelerinin liderleri ve performans iyilestirme

konseyiyle birlikte ¢alisarak;

a)

b)

Federal programlarin, idare ve hiikiimet diizeyindeki amaglarla nasil baglantida
oldugunu gosteren kapsayici bir program ve performans Olgiimii sistemi
kurmay,

Performans trendlerini raporlamayi, trendler i¢in agiklamalari, uygulama
risklerini azaltmayr ve iyilestirme planlar1 i¢in program degerlendirme ve
performans Gl¢limii siireglerini reforme etmeyi,

Idareler ve OMB iizerindeki yiikii azaltmak icin GPRA ve PART ger¢evesindeki
raporlama gereksinimlerini uyumlastirmayz,

Performans sonucglarin1 Kongre’ye, halka ve paydaslara daha iyi bir bigcimde
iletmeyi,

Programlarin nihai beklenen sonuglari elde etmesi i¢in uygulanan farkli program

stratejilerinin karsilastirmali etkililigini arastirmay1 amaglamaktadir.
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3.3. Ingiltere

3.3.1. Performans Esash Biitcelemenin Cercevesi

1979-1997 arasindaki Muhafazakar Parti yonetiminden sonra 1997 yilinda
Isci Partisi’nin iktidara gelmesiyle kamu hizmetlerinin planlanmasinda ve
sunulmasinda kokli degisikliklere gidilmistir. Bu degisiklikleri saglamaya yonelik
amaclardan bazilari; kamu hizmetleri arasindaki Onceliklerin belirlenmesi, belirli
kamu hizmetlerinde acik hedeflere ve performans hedeflerine odaklanilmasi, ulusal
hedeflerin yerel hizmet saglayicilarina indirgenmesi ve kamu hizmetlerinin

koordinasyonu ve performansimnin iyilestirilmesidir.'?°

Bu c¢er¢evede, orta ve uzun vadeli harcamalarin etkin bir bi¢imde
planlanmasin1 destekleyen, cagdas kamu harcamasi ve performans ydnetimi i¢in
cerceve olusturan ilk Kapsamli Harcama Gozden Gegirmesi (Comprehensive
Spending Review-CSR) 1998 yilinda yiiriirliige konulmus olup kamu harcama
programlarina yonelik hiikiimet hedeflerinin biiylik bir boliimii icin ilk defa
Olciilebilir hedeflerin belirlendigi kamu hizmeti so6zlesmeleri (Public Service

Agreements-PSAs) uygulamasi baglatilmistir. "’

Ayrica, 1999 yilinda hazirlanan ve Blair Hiikiimeti’nin kamu hizmetleri ve
kamu orgiitlerine yonelik ilk kapsamli reform girisimi olan Y6netimde Modernlesme

128

(Modernising Government)™ raporuyla bes ana konuda taahhiitte bulunulmustur.

Bunlar;

a) Kisa vadeli baskilara gore hareket edilmesi yerine, sonuglar {iiretecek

politikalarin gelistirilmesinde ileri goriislii olunmast,

b) Hizmet saglayicilarindan ziyade hizmeti alanlarin ¢ikarinin gozetilerek kamu

hizmetlerinin saglanmasinda duyarli olunmasi,

c) Vasat nitelikli kamu hizmetleri yerine etkin ve yiiksek nitelikli kamu

hizmetlerinin sunulmasi,

126 5mith, 2007:211
127 Noman, 2008b:3; HM Treasury, 2006:3
128 The Prime Minister and The Minister for the Cabinet Office, 2008
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d) Vatandaslarin ve is diinyasinin ihtiyaglarinin karsilanmasi igin yeni

teknolojilerin kullanilmasi,
e) Kamu hizmetlerinin yiiceltilerek deger verilen bir konuma getirilmesidir.

Muhafazakar parti iktidar1 doneminde de bakanliklara yonelik oncelik ve
amaclarin belirlenmesi, stratejik planlarin yapilmasi, performans standartlarinin
belirlenmesi ve maliyetler hakkinda gerekli verileri saglayacak kapsamli bilgi
sistemlerinin olusturulmasin1  6ngdren girisimlerde bulunulmus ancak, basaril

129 . vy e c e . . . . .
Blair hiikiimeti doneminden sonra ise hizmetlerin sunulmasindaki

olunamamustir.
kokli degisiklikler, sisteme getirilen yeni enstriimanlar (PSAs), yoOnetimde
modernlesme raporuyla politika olusturma, hizmet sunumu, teknolojinin kullanilmasi
ve kamu hizmetlerine verilen énem gz oniinde bulunduruldugunda performans ve
sonu¢ odakli yonetimin amag¢ haline getirildigi goriilmekte, olgiilebilir hedeflerin
belirlenmesiyle de kamu harcamalarinin daha etkin bir bigimde gergeklestirilmesinin

amaglandig1 anlagilmaktadir.

3.3.2. Performans Esash Biitceleme Cercevesinin Onemli Bilesenleri ve

Uygulamalar

Ingiltere’de  gergeklestirilen reformlarin  ve bu kapsamda idarelerin
hazirladiklar1 dokiimanlarin, planlarin ve raporlarin yasal bir temele dayanmasi
yerine genellikle hiikiimetin (Bagbakan’in) talimatina dayanmasindan &tiirii
performans esasl biitceleme ile ilgili olabilecek bir ¢ok enstriiman bulunmaktadir.
Bu nedenle Ingiltere’deki PEB cercevesi asagida ayrmtili bir bicimde anlatilan ve
PEB kapsamindaki en Onemli unsurlar olarak goriilen iic bilesen etrafinda

incelenmektedir.

129 Karasu, 2004:159
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Sekil 3.2: Ingiltere Performans Yonetim Siireci

lenenene

Harcama Gozden E Kamu Hizmeti E Hizmet Arzi E PEB Cercgevesinin
Gegirmeleri (CSR) - Sozlesmeleri - Soézlesmelerive - Destekleyici
. . Bakanlik Stratejik: Unsurlar
5 5 Hedefleri 5
> Harcama Goézden . >Hedef Sayilari © >Her PSAigin . >Stratejik Planlar
Gegirmeleri: . 1998 PSA: 600 . Hizmet Arzi .
1998, 2000, 2002, - 2000 PSA: 160 . Sozlesmesinin . >Yeterlilik Gozden
2004 ve 2007 Yih . 2002 PSA: 130 . Hazirlanmasi . Gegirmeleri
° 2004 PSA: 110 : :
> 1998 ve 2007 Yih ¢ * >2007 CSR’de J
(Kapsaml) Harcama ¢ >2007 Yili: 30 Yeni: PSA’larin Yaninda
Gozden Gegirmesi - PSA Seti (Sunum - Belirlenen °
. Sozlesmeleriyle - Bakanlik Stratejik -
Birlikte) Ekim 2007 Hedefi Sayisi: 103
" g

Kaynak: Yazari tarafindan olusturulmustur.
3.3.2.1. Birinci Bilesen: Harcama Gozden Gecirmeleri

Hazine tarafindan uygulanan ve koordine edilen yonetim ve kontrol
araglarindan biri olan harcama gozden gecirmelerinin amaci, kaynaklarin kilit
onceliklere tahsis edilmesi ile etkinligin gelistirilmesi ve israfin oniine gegilmesidir.
Biitce siirecinin temel araglarindan olan bu dokiimanlar, Hazine ile diger kamu

idareleri arasinda gerceklestirilen miizakereler sonucunda hazirlanmaktadir.*®

Harcama gozden gegirmeleri parlamentonun onayma sunulmayip kanun
niteligini de haiz degildir. Bununla birlikte, 6nceden Hazine tarafindan onaylanmis
olmasi gereken bakanliklarin yillik biit¢e taleplerinin parlamentoya sunulmasi
asamasinda harcama gozden gecirmelerindeki ii¢ yillik tavanlara uyulmasi

beklenmektedir.***

Bakanliklarin ti¢ yillik harcama limitlerinin belirlendigi, politik bir taahhiit

niteligini tagiyan harcama goézden gegirmeleri ilk defa 1998 yilinda yiiriirliige

130 Ozen, 2008:35; OECD, 2007a:25
131 Hughes, 2008:4
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konulmus ve 1998, 2000, 2002, 2004 ve 2007 olmak iizere toplamda bes harcama

gbzden gegirmesi Hiikiimetce yiiriitiilmiistiir.

3.3.2.2. ikinci Bilesen: Kamu Hizmeti Sozlesmeleri

Harcama gbzden gegirmeleri ile harcama limitlerinin belirlenmesinden sonra
Hiikiimetce bu harcamalarla hangi sonu¢ odakli performans hedeflerinin
basarilacaginin  ortaya konuldugu kamu hizmeti soézlesmelerinin  (PSA)
uygulanmasina 1998 yilinda baslanarak PSA’lara dayali yeni bir performans 6lgiim

cergevesi yiiriirliige konulmustur.

Sekil 3.3: Kamu Hizmeti Sozlesmesi Cercevesi, 1998-2007

Kamu Hizmeti Sozlesmeleri

4[} Amag

\ 4 A 4

l_ﬂ Hedef 1 D Hedef
[0) [0) 1

U Performans U Perforhans U Performans

Hedefi Hedefi Hedefi

D Hedeflerin Olgiilmesine iliskin Teknik Agiklama

v v .
Hizmet Arzi Hizmet Arzi Hizmet Arzi
Plani Plan: Plani

Kaynak: Yazari tarafindan olusturulmustur.

2007 yil1 harcama gozden gegirmesi donemine kadar PSA’larin formati Sekil

3.3’te gosterilmekte olup bu sozlesmeler; %
a) Bakanligin varolus gerekgesinin ortaya konuldugu bir amag ifadesini,
b) Basarilmasi amaglanan, sonug odakli hedef ifadelerini,

¢) Olgiilebilir, ulasilabilir nitelikli ve zaman gergevesi olan performans hedeflerini,

132 gmith, 2007:213



3.ULKE UYGULAMALARI

d) Hedeflerin ger¢eklestirilmesinden sorumlu kisinin beyanini (genellikle bakan),

icermektedir. Ayrica, Bakanlik PSA’sinda yer alan performans hedeflerinde
kullanilan terimleri agiklayan, ilerlemelerin Olglilmesini saglayan, her performans
hedefi igin basari kriterlerini ortaya koyan ve yayinlanmasi zorunlu olan teknik
aciklama (technical note) ile PSA hedeflerinin nasil gerceklestirileceginin ortaya
konuldugu ve yaymlanmasi zorunlu olmayan hizmet arzi plani (delivery plan) PSA

cercevesini destekleyeci dokiimanlar1 olusturmaktadir.

2007 yili Kapsamli Harcama Go6zden Gegirmesi (CSR) ile PSA ¢ergevesi
degisiklige ugramistir. 2007 CSR’de yer alan miisterek PSA’lar, hiikiimetin CSR
donemi (2008/09-2010/11) igerisinde ulasmayr amagladigi en Oncelikli sonuglar
yansitmaktadir. 2007 CSR ile 30 adet yeni PSA olusturulmustur. Bu PSA’lar 6nceki
donemlerde uygulanan PSA’lar gibi bakanlik diizeyinde degil, konu bazinda
belirlenmistir. 2007 CSR’ye gore PSA’lar;

a) PSA’nin amacinin ve gerekgesinin genis bir bigimde ortaya konuldugu vizyon,

b) Az sayida performans gostergesinin ve bu gostergelere dair detaylarin (veri
tedarikg¢isi, raporlama sikligi, veri kalitesini inceleyecek gorevli vb.) yer aldig

Olglim,

c) PSA’nin uygulamaya nasil gegirileceginin, ilgili sorumlu idarelerin rollerinin ve
PSA’nin uygulanabilmesi i¢in alimmasi gereken onlemlerin ortaya konuldugu

hizmet arz1 stratejisi boliimlerinden olugsmaktadir.

Harcama gozden gegirmeleri ve PSA’lar 1998 yilindan 2007 yilina kadar
onemli degisikliklere ugramistir. En onemli degisiklik PSA’lardaki hedef
sayisuun giderek azalmasidir. 1998 yilinda 600 ulusal hedef belirlenmisken
bu sayr 2000 yilinda 160°a, 2002 yilinda 130°a 2004 yilinda 110°a ve 2007
yilinda 30°a indirilmistir. Ulusal hedeflerde goriilen bu azalisin ii¢c temel
sebebi vardwr. Bunlardan birincisi 1998 yiuinda ¢ok sayida konu oncelik
olarak kabul edilirken bu yaklasimin odaklanmaya engel olmasi nedeniyle
zamanla degismesi ve gergek anlamda oncelik niteligi tasryan hususlara yer
verilmesidir. Ikinci husus, 1998 yilinda belirlenen PSA’larda daha ¢ok girdi
odakly nitelik tasiyan hedeflerin giderek sonu¢ odakli hedefler haline
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getirilmis olmasidir. Uciincii sebep de kamu kurumlarinin sorumlu olduklar:
ulusal hedeflerin birlestirilerek birka¢ kurumu ilgilendiren genel bir ifade
olarak belirlenmesidir. Bu yaklasim ayni zamanda kamu kurumlarinin ortak
hedefe ulagmak igin ortaklasa calisma (joined up government) ilkesinin
gelistirilmesinde de etken olmugtur. Ayrica baslangicta Hazine tarafindan
belirlenen hedefler kurumlara yukaridan dayatilirken, giderek kurumlarin
degerlendirme ve goriisleri de dikkate alinir olmusg, hedefler kamu kurumlar:
ile Hazinenin ortak ¢alismast sonucu saptanmaya baglanmistir. Diger
yandan PSA’lar 2007 Kapsamli Harcama Gézden Gegirmelerine kadar,
harcama gozden gecirme siirecinden ayri olarak belirlenmekteydi. Bu durum
PSA’larin harcama planlart ile baginin yeterince giiclii olmamasina neden
olmaktaydi. 2007 yilinda bu iki siire¢ birlestirilerek PSA’larin harcama
gozden gegirmeleri ile olan bagt giiglendirilmi§tir.133

3.3.2.3. Uciincii Bilesen: Hizmet Arz1 Sozlesmeleri ve Bakanhk Stratejik

Hedefleri

2007 yili Kapsamli Harcama Go6zden Gegirmesi’ne (CSR) goére her kamu
hizmeti sozlesmesi (PSA) i¢in hizmet arzi s6zlesmesinin (delivery agreement)
hazirlanmas1 gerekmektedir. PSA’nin amaglari, performansin nasil dlgiilecegi,
hizmet arz1 i¢in strateji detaylari, basarili hizmet arzina yonelik ana riskler, bu
riskleri yonetmek i¢in strateji ve ilgili her bir idarenin roliiniin ortaya konuldugu
hizmet arzi sozlesmeleri bakanliklar ile Hazine arasinda imzalanmaktadir. Bu
sozlesmeler ile her bir miisterek PSA’nin nasil gerceklestirilecegi, hangi idarenin
oncii oldugu ve kimin sorumlu oldugu belirlenmektedir.*** Yeni sistemde PSA ve
135

hizmet arz1 sozlesmeleri bir arada diisliniilmekte olup Hazine’nin internet sitesinde

de “PSA Hizmet Arz1 S6zlesmeleri” olarak yer almaktadir.

133 Ozen, 2008:38
3% House of Commons-Treasury Committee, 2007:55
135 HM Treaury, 2008
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Sekil 3.4: Yeni Kamu Hizmeti Sozlesmesi Cercevesi, 2007 ~

X Bakanligi Y Bakanligi Z Bakanligi

DSO1 DSO2 DSO3 DSO1 DSO2 DSO3 DSO1 DSO2

PSA1l PSA2 PSA3 PSA4
Hizmet Arz1 Hizmet Arzi Hizmet Arz1 Hizmet Arzi1
So6zlesmesi Sozlesmesi So6zlesmesi Sozlesmesi

Kaynak: Raappana, 2007:11

2007 CSR’ye gore PSA’lar hiikiimetin ana Onceliklerinin kapsayict ve
damitilmis bir ifadesi olup Oncii bir bakanlik belirlenmesine ragmen dogas1 geregi
birden fazla bakanligin taahhiidiinii gerektirmektedir. Bununla birlikte yeni gergeve,
bakanliklarin bakanlik stratejik hedeflerini (Departmental Strategic Objectives-
DSO) olusturmalarini da zorunlu kilmistir. DSO’lar ile tek bir bakanlik tarafindan
yapilmast  beklenen islerin kapsanmasi ve hiikiimetin belli amaglarinin
islevsellestirilmesi amaclanmaktadir.*®® Bu gercevede ornegin, Sekil 3.4’e gore,
PSAT’in gergeklesmesi i¢in X bakanligina ait DSO2’nin uygulanmasi yeterli iken; X
bakanligina ait DSO3’lin %30’luk boliimiiniin ve Y bakanligma ait DSO1’in

tamamen uygulanmasi ile PSA2 gerceklesebilmektedir.

DSO’lar, performans yonetimi ve ilerleme raporlar1 i¢in kapsayici bir ¢erceve
olusturmas1 ve hiikiimet Onceliklerinin (PSAs) ve bakanligin kendi islerinin
DSO’larda igerilmesiyle performansin tek bir yerden izlenmesine olanak saglamasi
agisindan PSA’lar kadar 6nemlidir.™®" Nitekim, 2007 yil1 CSR’de PSA’larin yaninda
103 adet de bakanlik stratejik hedefi belirlenmistir.

2007 CSR dahil, biitiin harcama gdzden geg¢irmeleri incelendiginde PSA’lar
kapsamindaki performans hedeflerinde ve gostergelerinde azalma goriilmekte olup

bu durum performansin Slgiimii ve izlenmesi agisindan olumlu bir durum teskil

1% House of Commons-Treasury Committee, 2007:19
137 Noman, 2008:15; Department for Business & Regulatory Reform, 2008
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etmektedir.**®

Bu vesileyle, PSA’larin 6nemli amaglarindan biri olan siyasi hesap
verebilirlik daha etkili bir bigimde gergeklesebilmekte; hem Onceliklerin se¢imi hem
de hedeflere yonelik gergeklesen performans bakimindan hiikiimetin, parlamento ve

segmenlerine karsi sorumlulugu daha net hale gelmektedir.

Bununla birlikte PSA’lar, dnceliklerin ve hedeflerin belirlenme siiregleri ve
bu siirece parlamentonun ve hizmet kullanicilarmin katilimi noktasinda elestiriye
ugramaktadir. Ayrica Avam Kamaras1 da 2007 CSR’sine yonelik 2007-2008 donemi
ilk raporunda sistemi 1iyilestirmeye doniik tavsiyede bulunmustur. Buna gore;
bakanliklarin yillik rapor ve sonbahardaki performans raporunun yaninda bakanliklar
arasi bir ¢alismayla alti ayda bir her PSA i¢in sonug¢ gostergelerinin performansini

raporlamasi dnerilmektedir.**

3.3.3. Performans Esash Biitceleme Cercevesinin Destekleyici Unsurlari

3.3.3.1. Stratejik Planlar

Ingiltere’de stratejik planlar, bakanliklarin stratejik kapasitelerinin artirilmasi
amactyla Bagbakan Tony Blair’in talimatiyla 2004 yilinda uygulanmaya
baslanmigtir. Amag, bakanliklarin strateji liretme kapasitelerinin gelistirilmesi ve

diger bakanliklarla birlikte ¢alisabilme kapasitelerinin artirilmasidir.

Stratejik planlarda vizyon, misyon, amag, hedef ve stratejiler belirlenmekle
birlikte bunlar, kaynak tahsisine temel olusturulmasi i¢in degil, harcama gdézden
gecirmelerinde bakanliklara tahsis edilen kaynaklarmn daha iyi kullanilabilmesi
amactyla belirlenmektedir. Yani stratejik planlar, idarelerin biitcelerinin dayanagi

degil, biitcelerin etkin ve etkili bir bicimde kullanilmasinin aracidir.

Ayrica, stratejik planlarin  gelecek donemlerde bakanliklarca yeniden
hazirlanacagma dair kesin bir yargiya ulagilamamaktadir. 2007 yili Kapsaml

Harcama Gozden Gegirmesiyle birlikte bakanlik stratejik hedeflerinin olusturulmasi

138 Herhangi bir yasal cergeveye tabi olmayip Hazine’nin danismanliginda bakanliklar tarafindan
gelistirilen PSA’larin ilk defa 1998 yilinda uygulanmaya baslandiginda 35 idari alanda sonuglar ve
¢iktilardan ziyade girdilere ve siireglere odaklanan yaklasik 600 performans hedefi bulunmaktaydi.
2004 yili harcama gdzden gegirmesinin tamamlanmasina kadar hedeflerin sayis1 110 civarina kadar
diistiriilmiistiir. 2004 yilinda 110 PSA hedefi i¢in belirlenen 500 gosterge, 2007 yilinda 30 yeni PSA
kapsaminda belirlenen 150 gdstergeye indirilmistir.

'3 Smith, 2007:220
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goz oOniinde bulunduruldugunda yasal temeli olmayan stratejik planlarin yeniden
uygulanmayacagi, 1998 yilindan itibaren hiikiimetin uzun vadeli yaklasimi ve
bakanliklarda stratejik yonetim kapasitesinin gliclendirilmesi c¢abasi dikkate

alindiginda stratejik planlarin tekrarlanacagi yargisina ulasilabilmektedir.**°

3.3.3.2. Yeterlilik Gozden Gecirmeleri

Globallesmenin degisimi zorunlu kildigi ve degisimin de hizlanmasi ile
yetenekler ve esnekligin dnemli hale geldigi diinyada kamu hizmetlerinin etkili ve
etkin bir bi¢gimde siirdiiriilebilmesi i¢in hiikiimetin ve kamu idarelerinin gelecegin
meydan okumalarina cevap verebilmesi gerekmektedir. Bu ¢ercevede, daha genis bir
kamu hizmeti reformunun bir pargasi olan yeterlilik gézden gecgirme (capability
review) programinin uygulanacagi Kabine Sekreteri (Cabinet Secretary) tarafindan
2005 yilinda agiklanmustir.*** Bu programin amaci, hiikiimetin bugiinkii hedeflerinin
karsilanmasimin miimkiin kilinmasi1 ve gelecekteki zorluklara hazir olunmasi igin

kamu hizmetinin gii¢lendirilmesidir.

Etkili bir hizmet sunumunun saglanabilmesi i¢in yeterlilik hususlarinin
temelini olusturan gbézden gecirme programi hedefleri dort ana soru etrafinda

toplanmaktadir. Bunlar;'*
a) Bakanliklar dogru stratejik ve liderlik yeterliliklerine sahip mi?

b) Bakanliklar nasil bir performans sergiledigini biliyorlar m1 ve performansin

diisiik gerceklesmesi durumunda problemleri giderecek araglara sahip mi?

c) Bakanlik personeli giincel ve gelecekteki zorluklarla miicadele edebilecek dogru

yeteneklere sahip mi?

d) Bakanliklar ana paydaslari, ortaklar1 ve halk ile etkili bir bigimde ¢alistyor mu?

19 The Cabinet Office, 2007:1
1 Department of Transport, 2007:1
2 Civil Service, 2008
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Sekil 3.5: Yeterlilik Modeli

HS4 L1
Performans ve

Y&n Belirleme
Paranin

Kargihiin
Yonetme

Agik Roller,
Sorumiulukiar ve
Sunum Modelleri

Geligtirme

Gidigat ve
Gayreti Ategleme

insanlan

Plan, Kaynak ve Geligtirme

Onceliklendirme

SONUGLAR

81
Yenilik Yapma ve Strateji Belirleme
Hizmet ve
Sunumunu s2 Sonuglara
Geligtirme S3 Tercihleri Odaklanma
Kanita ve
Migteri
Beklentilerine
Dayandirma

isbirigi
Yapma
ve
Ortak Amac:
Olugturma

STRATEN

Kaynak: Civil Service, 2010

Her yeterlilik gbzden gecirmesi Kabine Ofisi’ndeki yeterlilik gézden gegirme
ekibi tarafindan yerine getirilmektedir. Bu ekipte 6zel sektorden, kamu sektoriinden
ve diger hiikiimet birimlerinin yonetim kurulu seviyesinden iiyeler bulunmaktadir.
Ekibin tecriibe agisindan zengin bir igerikte olmas1 gdzden gecirmelerin de kalitesini
artirmaktadir. Yeterlilik gozden gegirmeleri ile ekip; liderlik, strateji ve hizmet
sunumu alanlarina odaklanmakta olup bakanliklar bu 3 6nemli alanda, 10 bilesen
kapsamindaki 40 soru ile degerlendirilmektedir. Bu degerlendirme sonucunda
bakanlik i¢in iyilestirilmesi gereken alanlar ortaya c¢ikarilmakta ve gozden
gecirmenin son asamasinda, gézden gecirme ekibi ile miizakere edilerek, alinacak

ana onlemler bakanligin ilgili ekibi tarafindan belirlenmektedir.*®

Yeterlilik gdzden gecirmeleri ilk uygulandigr 2006 yilindan itibaren 6nemli

gelismeler gostermis ve performans yonetiminin de onemli bir parcasi olmustur.

3 Department of Transport, 2007: 24
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2009 yilinda ise eski model gozden gecirilmis ve Sekil 3.5’teki yeni model

gelistirilmistir. Yeni yeterlilik gozden gecirme modeli ile;

a) Yeterliligin sonuglarla baglantisinin kurulmasi,

b) Hizmet sunumuna daha ¢ok odaklanilmasi,

c) Bakanliklarin yenilik yapmalart hususunda tesvik edilmesi,

d) Bakanliklarin ortaklartyla daha fazla isbirligi gelistirmeleri icin strateji ve
politika gelistirmeye daha ¢ok odaklanilmast,

e) Paranin karsiliginin saglanmasi hususlarina 6nem verilmektedir.

Yeterlilik gozden gecirmelerinin gerceklestirilmesi ve yayinlanmasi, kamu
hizmetinin gelismesi agisindan ¢ok onemlidir. Ciinkii yeterlilik gozden gegirmeleri
ile ilk defa bakanliklarin gelecekteki zorluklar1 karsilamadaki kapasiteleri, diiriist ve
tarafsiz bir bicimde degerlendirilmekte ve degerlendirme sonuglari gercevesinde
bakanliklar tarafindan alinacak onlemler ve kapasitenin nasil artirtlacagma iliskin
taahhiitleri icin yeterlilik gozden gecirmesi uygulama plani, yeterlilik gézden

gecirmeleri ile es anli olarak yayinlanmaktadir.*

3.3.4. Performans Bilgisinin Kullanim

Ingiltere’deki biitge sistemi tam bir performans biitce uygulamas: olmadigi
i¢in gosterilen performansla tahsis edilen kaynaklar arasinda tanimlanmis bir baglanti
bulunmamaktadir. Bununla birlikte bakanliklarca yapilan harcamalarla hangi
sonuclarin elde edildigi ve basarilmasi amaclanan hedef ve performans hedeflerine
ne Olg¢iide katkida bulunuldugu performans bilgisinin iiretilmesi ve zaman iginde
izlenmesi ile ortaya konulabilmektedir. Ayrica, hedeflere dair performans,
performans bilgisini gozden gecirmekle gorevli ve bakanlarla gelismeleri miizakere
eden Kamu Hizmetleri ve Kamu Harcamasi Komitesiyle (Ministerial Committee on
Public Services and Public Expenditure) birlikte Hazine tarafindan izlenmekte ve
harcama gbézden gecirmeleri miizakereleri kapsaminda Hazine ve bakanliklar

arasinda tartisiimaktadir. **

143 The Cabinet Office, 2008
145 Noman, 2008:9; James, 2004:401
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® sunulmakla

Performans bilgisi, Hazinedeki ilgili yonetici ve bakanlara™
birlikte Parlamento, hizmet kullanicilari, vergi 6deyenler ve vatandaslar performans
bilgisinin igerildigi bakanlik raporlar1 ve diger raporlarla bilgilendirilmektedir.
Performans bilgisinin iiretilmesi, hesap verebilirlige temel olusturmakla birlikte

bakanliklarin hedeflerini yonetmeleri agisindan da biiytlik faydasi bulunmaktadir.

Ingiltere’de kamu yonetimi siirecinin esasini olusturan performans dl¢iimii ve
raporlamasi, kamu gelirlerinin nasil harcandigi ve nelerin basarildiginin
Parlamentoya ve halka etkili bir bigimde sunulmasi agisindan ¢ok Onemlidir.
Performansa dair sonuglarin yer aldig1 yillik raporlarda bilgilerin agik¢a sunulmasi,
farkli yillarda gergeklesen performansin da ortaya konulmasi ile kullanicilara
karsilagtirma yapabilme imkanmin saglanmasi, raporlanan faaliyetin daha iyi
anlagilabilmesi i¢in aciklamalarda bulunulmasi ve performans bilgisinin kalitesinin
tanimlanmasi, yillik ve performans raporlariyla performans bilgisinin sunulmasi

gercek anlamda kamusal hesap verebilirlige aracilik etmektedir.**’

Ingiltere Sayistay1’nm 2006 tarihli rapomna148 gore performans bilgisi, i¢ ve
dis raporlamanin yapilabilmesi, stratejik planlama ve gelisme siireglerinin
desteklenmesi agisindan kritik derecede dnem arz etmekteyken, operasyonel yonetim
kararlar1 i¢in daha az onemli goriilmektedir. Ayrica bakanliklarin biiyiik cogunlugu
tarafindan sonu¢ odakli performans bilgisi giderek artan bir bigimde

kullanilmaktadir.

Performans bilgisinin  kullanildigi bir bagka alan ise performans
denetimleridir. Ingiltere’de Sayistay tarafindan 650 mali denetim ve 200 performans
denetimi (value for money-paranin tam karsiligi denetimi) gergeklestirilip yillik 50-
60 adet ayrintili performans denetimi raporu hazirlanmaktadir. Meclis’te ve Kamu
Hesaplart Komisyonunda (Public Accounts Committee) Onceden mali denetim
sonuglart ilgi gormekteyken giderek artan sekilde performans denetim sonuglarina

agirhk  verilmekte ve ciddi bir bigimde performans denetim raporlar

18 Ingiltere’de bakanlik hiyerarsisinin en iistiinde bakan bulunur. Bakana yardimci olmak iizere devlet
bakanlar1 (bakanligin isleri ile ilgi) ve parlamento bakanlar1 (parlamento ile iliskileri diizenleyen)
olmak {izere bir bakanlikta birden ¢ok bakan bulunmaktadir.

7 National Audit Office, 2000:5

148 National Audit Office, 2006:9
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incelenmektedir. Mali denetimlere usulsiizlik ve yolsuzluk oldugu zaman ilgi
gosterilmekte, performans raporlart ise ¢ogu zaman medyada birincil Oncelik
almaktadir. Performans bilgisine kamuoyu tarafindan gosterilen ilgi ve Komisyonun
yaptig1 islerin %94’liniin performansla ilgili olmasiyla performans bilgisinin
tiretilmesinde ve analiz edilmesinde Sayistay’in roliinlin 6nemi de ortaya

konulmaktadir.**®

3.3.5. Genel Degerlendirme

Ingiltere’deki sistemde gdze ¢arpan ilk husus, iist politika belgeleri olarak
adlandirilabilecek belgelerin (harcama gozden gecirmeleri vb.) kamu idarelerine yol
gosterme ve idarelerin Onceliklerini belirlemeleri hususunda kullanish ve yararl
olmalaridir. Bu belgelerden biri olan ve orta vadeli biit¢celemeye temel teskil eden
“harcama gozden gecirmeleri”’nde hiikiimet dncelikleri net bir bicimde belirtilmekte,
bakanliklarin ve dolayisiyla hiikiimetin gelecek donemlerde gerceklestirecegi
hedefler ile ulasmay1 planladigi sonuglar ortaya konulmakta ve bakanliklarin
gerceklestirecegi stratejik hedefler bakanliklarla birlikte tespit edilip taahhiit
edilmektedir. Bu husus, iist politika belgeleriyle biitce arasinda daha giiclii
baglantilar kurulmasini saglamakta ve idareler i¢in giiclii bir hesap verebilirlik

gergevesi olusturmaktadir.

Hesap verebilirlik mekanizmasinin bakanliklarin sorumlu olduklari kamu
hizmeti sozlesmeleri araciligiyla gerceklesebilmesi icin hedef ve performans
hedeflerinin, hiikiimetin temel Onceliklerini ve ana hedeflerini gergeklestirmeye
yetecek ve aynm1 zamanda karar alicilarin odaklanip izleyebilecekleri sayida olmasi
gerekmektedir. Dolayisiyla daha kesin Ol¢lim yapilabilmesi icin ¢ok sayida
performans hedefinin (performans gostergesi) belirlenmesi hem odaklanma hem de
izleme problemi yaratmaktadir. 1998 yilindan itibaren harcama gozden gecirmeleri
cercevesinde belirlenen kamu hizmeti s6zlesmelerindeki hedef ve performans hedefi

sayisindaki azalma bu yargiy1 desteklemektedir.

PEB sisteminin en 6nemli unsurlarindan olan performansin raporlanmasi ve

denetlenmesi etkili bir bigimde gergeklesmekte ve yillik raporlar esas islevini yerine

149 Bacon, 2008
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getirip performansa odaklanmaktadir. Performans denetimleri ise sistemin 6nemli bir
pargasit olup gerek kamuoyu gerekse parlamenterlerin kullandigi 6nemli bir arag
olarak performansin iyilestirilmesine ve kamu kaynaklarinin etkin ve etkili bir

bi¢gimde kullanilmasina hizmet etmektedir.

Etkili ve giiclii bir Sayistay’in bulunmasi ile Parlamentodaki Kamu Hesaplari
Komisyonunun muhalefeti etkili kilan yapis Ingiltere’deki harcama sonrasi denetimi
diinyadaki en iyi sistemlerden biri haline getirmektedir. Kamu Hesaplar1 Komisyonu
dokuzu hiikiimet iiyesi, yedisi muhalefet iiyesi olmak iizere 16 iiyeden olusup

Komisyonun baskani ana muhalefet partisinden se¢ilmek zorundadir.**

Yeterlilik gozden gegirmeleri ile, politika ve stratejiye odaklanmanin
artirllmasi, performansin stratejik seviyelerde yonetilmesinin saglanmast ve
gelecekteki hizmet sunumunun etkililigi ile etkinliginin artirllmasini saglayacak
dogru yeteneklerin gelistirilmesi, PEB sisteminin uygulanabilirligini artirmasi

acisindan 6nemli hususlari olusturmaktadir.

Ayrica Ingiltere’deki PEB cercevesinin dnemli bilesenleri incelendiginde
katilimer ve kanit bazli politika olusturmanin desteklendigi, gerek halkin gerekse
parlamenterlerin karar alma ve politika olusturma siireclerine dahil edilmesinin

amaclandigi st')ylenebilmek‘[edir.151
3.4. Giiney Kore

3.4.1. Performans Esash Biitcelemenin Cercevesi

Reformlar bazi iilkelerde tedrici bir bicimde uygulamaya gecirilirken
bazilarinda, ani gelismelerin ve krizlerin sonucu hizli bir bi¢imde uygulamaya
konulmaktadir. Tedrici uygulamada, reformlar adim adim birbirlerini besleyerek ve
destekleyerek yapilip uygulayici idareler tarafindan 6ziimsenmekte, yapilan hatalar
ve uygulama tecriibeleri sonraki reformlara 151k tutmaktadir. Reformlarin ¢ok hizli
bir bigimde giindeme getirilmesi ve kamu idareleri i¢in zorunlu kilinmasi yoniindeki

uygulamalarda, reformun gereklerinin yapilmasi i¢in kamu idarelerine yonelik bir

150 Bacon, 2008:11-13
151 _awson at al, 2005:21
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baski olusturulmasi1 kamu idarelerince degisime daha az diren¢ gdsterilmesini
saglamaktadir. Ancak bu uygulama yliksek seviyede bir politik taahhiidii, politik ve
bilirokratik diizeyde reform liderligini ve bu reformlarin uygulamaya gegirilmesini
saglayacak yeterli kaynaklarin tahsisini gerektirdiginden basarilmasi biiylik ¢aba ve

koordinasyon gerektirmektedir.

1997°de Dogu Asya’da baslayan ve kiiresel bir boyut kazanan Asya mali
krizinin Giiney Kore’nin kamu maliyesinde yol actigi hizli bozulma, biitce siirecine
ilisgkin genis kapsamli bir reformu tetikleyip hizli bir bi¢gimde uygulamaya
gecirilmesini zorunlu kilmistir.”®* Bu vesileyle, Giiney Kore hiikiimetince dért ana

mali reform ¢ok hizli bir bicimde hazirlanmistir. Bunlar;'>

a) Orta vadeli harcama gergevesinin kurulmasi (Ulusal Mali Y6netim Plani),
b) Yukaridan asagi biit¢eleme,

¢) Performans yonetim sisteminin kurulmasi,

d) Elektronik biitce ve muhasebe sistemi (Program biit¢e-Tahakkuk bazli muhasebe-

Muhasebe sisteminin e-doniisiimii)

2005 mali yili i¢in gecerli olan yukaridan asagi biitceleme ile birlikte orta
vadeli harcama cercevesi, 2004 yilinda hiikiimet tarafindan ytirtirliige konulmustur.
Orta vadeli harcama ¢ergevesinin ve yukaridan asagi biitgelemenin uygulanmaya
baglanmasiyla bilitge silireci degismis ve bazi yeni araglar sisteme entegre

edilmistir.**

Yeni sistemde yillik biitce uygulamasi, cari biitce yilin1 da igeren bes yillik
maliye politikasina iligkin bir miizakereyle baslamaktadir. Bu miizakere sonucu
sekillenen Ulusal Mali Yonetim Plani, gelecek bes yil i¢in uygulanacak temel
politikalari; toplam harcama, biit¢e agig1, borglanma vb. mali biiyiikliikleri; biitge yili
icin sektor ve programlara yonelik gecici harcama tavanlarimi icermektedir. Gegici
harcama tavanlar1 Bakanlar Kurulu toplantisiyla kesinlestirilmekte, Plan ve Biitce

Bakanlig1 biitce hazirlama rehberi vasitasiyla ilgili bakanliklara sektor ve

152 OECD, 2008a:3
153 park, 2005:5
1%% Koh, 2006:195-198
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programlara iligkin harcama tavanlarini iletmekte ve biitceler bu tavanlar iginde
kalmak tizere hazirlanmaktadir. Yani orta vadeli harcama ¢ergevesi; yillik biitgelerin
yukaridan asagi bir bigimde hazirlanmasiyla orta vadeli bir yaklagimi getirmekte
olup, wulusal politika Onceliklerinin yillik biit¢elere entegre edilmesi, ilgili
bakanliklarin harcamalar1 iizerinde artan takdir yetkisiyle operasyonel etkinligin
gelistirilmesi, performans yonetimi araciligryla geri bildirim ve hesap verebilirlik
mekanizmalarmin gliglendirilmesi ve stratejik karar olusturma mekanizmalarina

temel teskil etmesi gibi nedenlerle 6nem arz etmektedir.*

Ilgili bakanliklara daha ¢ok ozerklik verilmesi ayni oranda hesap verebilir
olmalarmi da gerekli kilmaktadir. Bu, harcama programlarinin performansini
incelemek ve biitce ile performans arasindaki baglantiyr giliclendirmek iizere
yiriirliige konulan performans yonetim sistemi araciligiyla olanakli hale gelmektedir.
Ayrica, 2005 yilinda gelistirilen program biitge ve tahakkuk bazli muhasebeyi de
iceren elektronik muhasebe sisteminin 2009 yilina kadar tamamen uygulamaya
gecirilmesi planlanmaktadir. Bu sistem vasitasiyla, biitce ofisince bakanliklarin
harcamalarinin ~ ger¢ek  zamanli  olarak izlenmesine olanak saglanmasi

21ma<;lanmaktad1r.156

Biitgeye iliskin gergeklestirilen reformlar ile biitce hazirlik siireci daha
etkilesimli bir yap1 kazanmis ve biitce hazirligina yonelik calismalarin baslangici
Mart ayindan Aralik ayma cekilerek de biitge hazirlik siireci, biitcenin etkin bir
bicimde hazirlanmasi ve etkili sonuclar dogurabilmesini saglayacak bir yapiya ve

zaman dilimine kavusturulmustur.

3.4.2. Performans Esash Biitceleme Cercevesinin Onemli Bilesenleri ve

Uygulamalari

Giliney Kore’de performans esasli biitgelemenin cergevesini dort onemli
bilesen olusturmaktadir. Bu bilesenler asagidaki sekilde gosterilmekte olup detaylara

yonelik agiklamalar ilgili basliklar ¢ercevesinde yapilmaktadir.

158 Kim, 2008:11
1% OECD 2007a:147; Park, 2008:3
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Sekil 3.6: Giiney Kore Performans Yonetim Siireci

9@ @ @

Performans E Biitgeyle Ilgili E Biitgeyle ilgili E Kapsaml
Biitceleme . Programlarin - Programlarin + Degerlendirme
(Pilot Proje) . Performans -  Ozdegerlen- -
Yonetimi dirmesi
>Stratejik amacglar, « >Performans . >Biitceyle ilgili . >Program
performans . biitceleme 26 . Gnemli . degerlendirme-
amaglari ve . bakanhga / . programlarin 1/3’4; sine segilmis
performans . idareye . heryil . programlar
gostergeleri : genisletildi. ¢ degerlendirilmekte: konu olmakta.
olusturuldu. . . .
* >Yillik performans : >PART’tan .
>GPRA’den sonra * plan ve raporu . esinlenerek .
tasarlandi. gerekli hale geldi.  tasarlandi.
g

"
Kaynak: Park, 2005:7

3.4.2.1. Birinci Bilesen: Performans Biitceleme (Pilot Proje)

Biitgeyle ilgili programlarin yonetilebilmesi i¢in 1999-2002 doneminde ilk
girisimde  bulunulmustur. Giiney Kore’de performans yonetim sisteminin
baslatilabilmesi i¢in diinyada var olan g¢esitli performans yonetim sistemlerine
yonelik bir arastirma 1999 yilinda gergeklestirilmistir. Bu arastirmaya dayali olarak
performans esasli biitge adli pilot proje 2000-2002 doneminde uygulanmistir. Proje,
Birlesik Devletler’deki “Hiikiimet Performans ve Sonuglar Kanunu (GPRA)’nu
miiteakip tasarlanmis olup performans esash sistem, bazi degisikliklerle birlikte
GPRA modeline dayandirilmustir.®” Bu proje kapsaminda 22 bakanlik ve idaredeki

birimler yillik performans planlarini ve raporlarini tiretmislerdir.

2001 yihinda projeye 39 idare katilmigtir. Pilotlara yonelik gerceklestirilen
bir incelemede performans raporlarindaki gostergelerin  yarisindan
fazlasinin ¢ikti, beste birinin sonug, geri kalanin ise girdi gostergelerinden
olustugu, yaklasik ticte ikisinin ise ol¢iilebilir nitelikte olmadigi goriilmiistiir.

Ayrica inceleme ile program performansimin zaman iginde siirekli olarak

1" OECD, 2007a:147
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izlenmesini zorlagtiran bir durum olan géstergelerin bir yildan digerine

e

degistigi de ortaya konulmustur. Bu durumun akabinde hiikiimete sadece
onemli, biiyiik olgiideki ve nicel gostergelerin kolaylikla belirlenebilecegi

programlara  yénelik  performans  gostergelerinin uygulanmasi

.. ., . . 158
onerilmigtir.

3.4.2.2. Ikinci Bilesen: Biitceyle Tlgili Programlarin Performans Yénetimi

Pilot proje ve uygulamalar kapsaminda edinilen tecriibeler 1g1g1inda “Biitgeyle
Ilgili Programlarin Performans Y&netimi Sistemi (PMSBP)” 2003 yilinda énde gelen
16 bakanlikta uygulanmaya baslanmistir. Sistemin uygulanmasina yillik performans
planinda bir misyon ifadesinin, stratejik amaclarin, performans amaclarmin ve

performans gostergelerinin gelistirilmesi ile baglanmistir.

Sekil 3.7: Biitcesel Programlarin Performans Yonetimi Yapisi

Stratejik Performans Performans Programlar
Amag Amaci gostergesi

Stratejik Performans Performans Programlar
Amag Amaci gostergesi

Stratejik Performans Performans Programlar
Amag Amaci gostergesi

Kaynak: Koh, 2006:205

2003 yilinda 6nde gelen 16 bakanligin biitceyle ilgili programlarinin %30’u
i¢in performans bilgisi olusturulmustur. 2004 yilinda farkli 16 bakanlik tarafindan
programlarin %30’u i¢in, 6nde gelen 16 bakanlik¢a ise programlarin tamamina
iliskin performans bilgisi olusturulmustur. 2005 yilinda ise PMSBP 26 bakanligi
kapsayacak sekilde genisle‘tilmis‘cir.159

158 Koh, 2006:205
159 park, 2008:4; OECD, 2007a:147
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PMSBP, performans esasli biitcelemenin baslatilmast amaciyla Hiikiimet
Performans ve Sonuglar Kanunu’ndan (GPRA) sonra tasarlanmigtir. PMSBP,

GPRA’ya dayanmakla birlikte aralarinda bazi farkliliklar bulunmaktadir. Bunlar;'®°
a) Stratejik planlama, PMSBP’de uygulanmamustir.

b) GPRA, personel yonetimi ve operasyonel programlar dahil her programi

kapsarken; PMSBP her programi kapsamamustir.

c) GPRA’da yukaridan asagi bir yaklasim kullanilirken, PMSBP’de asagidan yukari

bir yaklagim kullanilarak performans bilgisi olusturulmustur.

Bu farkliliklarin temel nedeni, Hiikiimet Politika Koordinasyon Birimince de
ayri bir performans yonetim sisteminin idare edilmesidir. Bu durumda Plan ve Biitge
Bakanliginca, sistemde miikerrerlik ihtimalinden kaginmak amaciyla GPRA’daki
enstriimanlar kendi sistemlerine alinirken stratejik planlama disarida birakilmistir. Bu
durum, bakanliklarin/idarelerin performans amag¢ ve stratejik amaglarini var olan
programlardan yararlanarak olusturmalarina neden olmus ve idareler, var olan
programlar1 gbzden gecirip yeniden olusturmalari hususunu g6z Oniinde
bulundurmalar1 konusunda zorlanmamistir. Bununla birlikte, 2006 yilinda cesitli
bakanliklar tarafindan yiiriitiilen degerlendirme sistemlerinin koordine edilmesi
amacityla Hikiimet Polittka Koordinasyon Birimi tarafindan entegre bir
degerlendirme sistemi uygulamaya konulmustur. Bu sistemle getirilen sartlardan
birisi de 6zii ilgili bakanliklar arasinda tam olarak anlasilmasa da stratejik planlama

olmustur.161

Pilot proje gibi PMSBP de c¢ok basarili olmamistir. Bu basarisizligin
nedenleri arasinda Plan ve Biitce Bakanligi’ndaki iist yonetim tarafindan siirece
yeterli destegin verilmemesi, ilgili bakanliklarin performans yonetim sistemi igin
yeterli istegi gdstermemeleri ve en Onemlisi, ilgili bakanliklar i¢in itici bir giig, bir
tesvik unsuru olusturacak olan performans raporlarinin kamuya agik olmamasi gibi

hususlar verilebilir.?

180 park, 2008:4
181 park, 2008:4-5
162 K oh, 2006:206



PERFORMANS ESASLI BUTCELEME SISTEMI VE TURKIYE UYGULAMASI

Bir reformun bagarisini etkileyecek en Onemli faktdrlerden birisi reform
liderligi yapan idarelerin veya idarenin reformu koordineli bir bicimde yiiriitmesi ve
cok 1iy1 bir altyap1 ve personel kadrosuyla reform siirecini yonlendirme ve yonetme
kabiliyetini sergileyebilmesidir. Bunlarin gergeklesebilmesi i¢in, reformun siyasi
diizlemde arkasinda durulmasinin yaninda biirokratik anlamda da st yonetim
tarafindan desteklenmesi gerekir. Bunun yani sira, bir idareyi denetlenebilir kilmanin
en Oonemli yolu idareyi kamuoyu tarafindan denetlenebilir, kamuya hesap verebilir
hale getirmektir. Bu da performans raporlarinin kamuoyuna agiklanmasiyla
saglanabilmektedir. Ayrica, sistem tarafindan tiretilen performans bilgisinin kullanici
ihtiyaclar1 dogrultusunda sekillenebilmesi gerekmektedir. Ornegin, performans
bilgisinin Plan ve Biitge Bakanligi’ndaki uzmanlar, performans denetimi
gerceklestirecek denetgiler, siyasetciler ve halk tarafindan kolaylikla kullanilabilir
nitelikte ve ayrintida hazirlanmasi gerekmektedir. Reformu basarili kilacak bu
hususlara  yeterince riayet edilmemesi PMSBP’nin genel eksikliklerini

olusturmaktadir.

3.4.2.3. Ugiincii Bilesen: Biitceyle Ilgili Programlarin Ozdegerlendirmesi

Plan ve Biitce Bakanlig1 2005 yilinda, peformans degerlendirmesiyle biitce

183 plarak da

tahsisi arasindaki baglantiy1 kuvvetlendiren ve Giiney Kore PART’1
adlandirilan “Biitgeyle Ilgili Programlarin Ozdegerlendirmesi (SABP)” uygulamasini
baslatmigstir. Bu sistem, bazi degisikliklerle birlikte PART sistemine dayandirilmistir.
SABP™™ ilgili bakanliklarin belirli bir esik degerin iizerindeki harcama
programlarinin u¢ yilda bir degerlendirilmesini gerektirmektedir.
Ozdegerlendirmeler, Plan ve Biitge Bakanligi’nin gelistirdigi planlama, yonetim ve
sonuglara iligkin sorularin yer aldigt kontrol listelerine gore yapilmaktadir.

Degerlendirme, biitiin program tiirleri i¢in ortak 16 soruya ve farkli program tiirleri

i¢cin programa 0zgii az sayida ek soruya dayanmaktadir. Bu sorular:

163 “Giiney Kore Program Degerlendirme Derecelendirme Araci”
164 SABP alt programlar1 degerlendirmektedir. Giiney Kore hiikiimetince 2007 yilinda 1043 program,
3594 alt program uygulanmaktadir.
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Tablo 3.4: Biitceyle ilgili Programlarin Ozdegerlendirmesi i¢in Ortak Sorular

Boliim Ortak Sorular

e Programin amaglar1 agik ve kanuna uygun mu?
e Hiikiimet miidahalesi gerekli mi?
e Hedeflerin gergeklestirilebilmesi i¢in kamu harcamalari

Planlama gerekli mi?
(Program e Programin benzeri baska bir program var m1?
Tasarimive | o program icin objektif bir fizibilite calismast yapild mi?
Performans |, Onerilen program tasarimi maliyet olarak en etkin olan1 mi1?
Plam) e Performans amag ve gostergeleri uygulanmakta mi?
e Performans amac¢ ve gostergeleri tamamen program
hedeflerini yansittyor mu?
o Hedefler makul seviyelerde mi?
e Uygulama diizenli bir bigimde izleniyor mu?
Program e Program planlandig1 bicimde uygulantyor mu?
Yonetimi e Maliyetleri azaltmak ve etkinligi artirmak icin caba

sarfediliyor mu?

Hedef ve ayrintili program degerlendirmesi yiiriitiilmekte mi?
Performans | e Program tasarlanan hedefleri gergeklestirdi mi?
Degerlendirme | ¢  Yararlanicilar ve paydaslar program sonuglarindan memnun
ve Geri mu?
Bildirim e Program iyilestirmesi ve biitce planlamast i¢in kurum,
degerlendirme sonuglarini kullantyor mu?

Kaynak: Koh, 2006:209

Tablodaki sorular evet (1), hayir (2) olarak puanlanmakta, program
hedeflerinin basaris1 ve yararlanici memnuniyeti ile ilgili sorular dortli 6lgekte (1.00,
0.67, 0.33, 0.00) puanlanmaktadir. Biitiin sorulara verilen cevaplardan sonra genel
degerlendirme yapilmaktadir. Genel degerlendirme sonucu programlar, “etkili (85-
100)”, “orta derecede etkili (70-84)”, “yeterli (50-69)” ve “etkisiz (0-50)” olmak
tizere smiflandirilmaktadir. Bakanliklara ait 6zdegerlendirmeler, Plan ve Biitce
Bakanliginca gozden gecirilmekte ve yillik taslak biitceler ile Ulusal Mali Yonetim

Planinin hazirlanmasinda bu 6zdegerlendirmeler g6z 6niinde bulundurulmaktadir.

2005-2007 yillar1 arasinda, swrasiyla 555, 577 ve 584 program,
bakanliklar/kurumlar ve Plan ve Biitce Bakanlig1 arasinda ii¢ kez iletisime gegilerek
degerlendirilmistir. 2004, 2005 ve 2006 mali yillarinin program performansina iliskin

sonuclara Tablo 3.5’te yer verilmistir.
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Tablo 3.5: Biitceyle ilgili Programlarin Ozdegerlendirme Sonuclar

Toplam Etkili Orta derece  Yeterli Etkisiz
etkili

2005  555(100) 28 (5.0) 100 (18.0) 340 (61.3) 87 (15.7)
2006 577 (100) 30 (5.2) 94 (16.3) 388 (67.2) 65 (11.3)

2007 584 (100) 66 (11.3) 139 (23.8)  348(59.6) 31 (5.3)

Kaynak: Park, 2008:8

Tablo 3.5 incelendiginde 2005 yilindaki programlarin %15.7’sinin etkisiz,
%35’1nin ise etkili oldugu goriilmektedir. Degerlendirme sonuglar1 agisindan 2005 ile
2006 arasinda ciddi bir fark olmamakla birlikte 2007°de etkili ve etkisiz programlar
bakimindan gozle goriiliir iyilesmeler gergeklesmis, etkisiz programlarin oram
%15.7°den %5.3’e inerek ligte iki oraninda azalma gostermis, etkili programlar ise

%35’ten %11.3e ¢ikarak yaklasik bir kat artis géstermistir.

2005 yilinda degerlendirilen 555 programdan etkisiz olan 87’sinin finansmani
%10 civarinda azaltilmistir. Performansin  dogrudan kaynak tahsisiyle
iliskilendirildigi bu yaklasim, kararlarin sadece siirli sayidaki performans bilgisine
dayanilarak verilemeyecegi, yararlanici ihtiyaclarinin da g6z 6niinde bulundurulmasi
gerekliligi diisiincesiyle cogu uzman tarafindan gercek¢i bulunmamaktadir. Bununla
birlikte, ilgili bakanliklarin biit¢eyle ilgili programlarin 6zdegerlendirmesine yeterli
O0zeni gostermeleri amaciyla Plan ve Biitce Bakanliginca bu yaklagim

benimsenmistir.'®®

Ozdegerlendirmenin gesitli faydalar1 bulunmakla birlikte programlarin sayisi
dikkate alindiginda ciddi bir is yogunlugunu da beraberinde getirmesi kaginilmazdir.
Birlesik Devletlerde uygulanan PART sistemi biitceyle ilgili uzmanlarin is
yogunlugunu arttirdig1 gibi Giiney Kore’de de ayni durumla karsilagilmaktadir. Bu
nedenle biitgeyle ilgili programlarin 6zdegerlendirmesinin daha etkili sonuglar

verebilmesi i¢in daha ¢ok kaynagin ayrilmasi gerekmektedir.

185 Koh, 2006:209
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3.4.2.4. Dérdiincii Bilesen: Kapsamh Degerlendirme

Plan ve Biitce Bakanligi’nda 2005 yilinda, bakanliktaki birimler yeniden
diizenlenip performans yoOnetimiyle ilgili de bir daire olusturulmustur. Yeni
olusturulan bu daire i¢indeki performans ydnetim sistemi grubu biitceyle ilgili
programlarin performans yonetimi sistemi (PMSBP) ve biitgeyle ilgili programlarin
0zdegerlendirmesinden (SABP), program degerlendirme grubu ise 2006 yilinda
uygulamasi baslatilan kapsamli program degerlendirmesinden sorumlu tutulmustur.
Bu vesileyle programlara iligskin verilecek kararlarin saglam temellere oturtulmasi ve
ayrintili program analizlerinin gergeklestirilebilmesi igin se¢ilmis programlarin

kapsamli degerlendirmeye tabi tutulmasi planlanmustir. *®

Kapsamli degerlendirme, SABP’nin kullanabilecegi program performansina
yonelik bilgiler iretirken, SABP de diisiik puanli programlarin kapsaml
degerlendirmeye tabi tutulmasi acisindan kapsamli program degerlendirmesi i¢in
program seciminde kolaylik saglamaktadir. Benzer bir iliski kapsamli program
degerlendirmesi ile PMSBP arasinda da mevcuttur. Kapsamli program
degerlendirmesi sonucu PMSBP i¢in yeni performans gostergeleri gelistirilebilmekte
ve baz1 performans gostergelerinin de kullanilmamasi onerilebilmektedir. PMSBP
araciligiyla tretilen performans verileri de degerlendirme siirecinde kapsamli

program degerlendirmesi i¢in kullanilabilmektedir.

3.4.3. Uygulanan Performans Yonetimi Cercevesi

Giliney Kore’de performans yonetimi ve performans kavramlarinin 6n plana
cikmasinda, biitcelemeye orta vadeli bir yaklasimin getirilmesinin ve yukaridan asagi
biitceleme uygulamasinin baslatilmasinin 6nemli rolii olmustur. Orta vadeli bir
perspektifin sisteme getirilmesi performansin izlenmesine, degerlendirilmesine ve
bakanliklar tarafindan da performansa odaklanilmasmna imkan tanimistir. Bu
baglamda Giiney Kore’de uygulanan performans yonetimi ¢ercevesi asagidaki

asamalar1 izlemektedir;'®’

186 park, 2008:5
187 Koh, 2006:202-203
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b)

Bir idarenin, Olciilecek sonuglar ve ihtiya¢ duyulan performans gostergelerinin
belirlenmesinde baslangi¢ noktasi olan ve programin yararlanicilar ve halk
tizerindeki etkisine odaklanmasi beklenen misyon ifadesinin belirlenmesi ile

siire¢ baslamaktadir.

Idarenin misyonunu gerceklestirebilmesi icin izleyecegi énemli politika amagclar
olan stratejik amaclar, stratejik amaclarin gergeklestirilmesi i¢cin daha somut
diizeyde idarenin amacladigi performans amaclar1 ve idarenin performans
amaglarini basarip basarmadigi konusunda karar verebilmek icin gerekli olan ve

Olciilebilirligi saglamaya yarayan performans gostergeleri belirlenmektedir.

Gergeklesen performans ise performansin izlenmesi (yillik performans plani ve
raporu), gozden gegcirilmesi (SABP kontrol listesi) ve degerlendirilmesiyle

(kapsamli degerlendirme) takip edilmektedir.

Yukaridaki bu ¢aligmalar stratejik planlarda, performans planlarinda ve yillik

performans raporlarinda dokiimante edilmektedir.

Sekil 3.8: Performans Yonetim Cercevesi

™

[

= m M Orta-Uzun Vadeli
[ Stratejik Amag ] [ Stratejik Amag ] Stratejik Planlar
I </
1 1 1 @
Performans Performans Performans Yillik Performans
Amact Amaci Amaci Planlar1
_( Performans | )
Gostergesi .
~ Izleme o
_( Performans Degerlendirme Yllllllé Perfiormans
| Gostergesi Gozden djpienl
Gegirme
_f Performans
Gostergesi | _/

-

Kaynak: Koh, 2006:203

Performans yonetim sisteminde, ilgili bakanliklar Plan ve Biitce Bakanlii’na

biitce taleplerini ilettiklerinde ayni zamanda performans planlarin1 da sunmalari
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gerekmektedir. Performans planlari, bakanliklarca uygulanan mali programlar ile
performans yonetimi uygulamasinin kapsamini, gegmis sonuglar ile stratejik amag ve
performans amaglariyla gelecek planini ve performans amaglarinin basarilmasini
etkilemesi beklenen digsal faktorleri icermektedir. Performans planlarinda sunulan
performans gostergeleri, amaglari, giincel mali program yonetim sonuglarinin
karsilastirilmast ve analiziyle performansin, biitce hazirlik silirecine yansitilmasi

amagclanmaktadir. 168

3.4.4. Performans Bilgisinin Kullanimi

Performans bilgisinin biitce silirecine entegre edilmesi, biitge tahsis
kararlarinda ve genel olarak biitge siirecinde direkt baglanti kurulmasi bigiminde
olmasa da alinacak kararlarda destekleyici unsur olmasi, performans esasl biitceleme
yaklasiminin en onemli getirisidir. Giliney Kore’de bu sistemin ana unsurlar1 olan
yillik performans raporlart ve Ozdegerlendirme sonuglar1 Plan ve Biitce
Bakanliginca, ilgili bakanliklarla biitge siirecinde gergeklesitirilen miizakereler
esnasinda kullanilmaktadir. Bu durum ilgili bakanliklar/idareler i¢in biitce taleplerini
formiile ederken performans bilgisini kullanmalar1 hususunda zorlayici bir etken
olusturmaktadir. Zorlayict bir husus olmasmin yaninda performans bilgisi
bakanliklar tarafindan daha fazla kaynak alabilmek ve Plan ve Biitce Bakanliginca

yapilacak kesintileri 6nlemek amaciyla da etkili bir ara¢ olarak kullanilmaktadir.*®

Sistemin performans bilgisini liretmesi biitge uzmanlarina biiyiik kolaylik
saglamaktadir. Biitce uzmanlari, bakanliklarca belirlenmis performans hedeflerinin
basarilip basarilamayacagi ya da gergekciligi hususunda ge¢mis performans
bilgisinden yararlanarak kararlarini olusturabilmekte; performans bilgi sistemlerinin
etkili bir bigimde islemesi ve diger bakanliklarla karsilastirilabilir performans
bilgisinin  iretilmesiyle de biitce uzmanlarinca Kkarsilastirilabilir  analizler

yapilabilmekte ve bdylelikle biitge tahsis siireci etkinlestirilmektedir.

Giliney Kore Kamu Maliyesi Enstitlisii Performans Degerlendirme ve

Yonetimi Merkezi’'nden Nowook Park, biitge siirecinin her bir asamasinda

1%8 Giiney Kore Strateji ve Maliye Bakanligi Web Portal1, 2008
1% OECD, 2007a:151
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degerlendirme sonuglarinin kullanilip kullanilmadigini incelemistir. Yapmis oldugu
analizin sonuglarindan biit¢e tahsisi ile degerlendirme sonuglar1 arasinda giiglii bir
baglantinin  oldugu  goriilmektedir.'™® Ilgili bakanliklarca/idarelerce, etkisiz
programlara yonelik biitge taleplerinin diisiik gerceklestigi, degerlendirme sonuglari
ile Plan ve Biitce Bakanligi’nin hazirladig: biitge tasarisi arasinda dogrudan agik bir
baglantinin oldugu ve Birlesik Devletlerin tersine Parlamentonun da performans
bilgisinden yararlanarak biitceye nihai halini verdigi, bu analiz sayesinde somut

temellere kavusmustur.

Performans esasl biitcelemenin uygulanmaya baslanmasiyla 6zdegerlendirme
sonuglari, yillik performans raporu ve kapsamli degerlendirme sonucu iiretilen
performans bilgisi biitge formiilasyonu asamasinda kullanilmasinin yaninda, hizmet
sunumunda etkililigi artirmak i¢in program yonetiminde de bir ara¢ olarak
kullanilmakta, elde edilen performans bilgilerine gore programlara yonelik gerekli

degisikliler, iyilestirmeler yapilmaktadir.

2006 yilina kadar biitgeyle ilgili 6nemli programlar1 kapsayan performans
esaslt biitceleme sistemi, 2006 yilindan itibaren her program ig¢in iiretilecek
performans bilgisini icerecek bir yapiya kavusturulup biitce sisteminin ve iiretilen

performans bilgisinin kapsami genisletilmistir.171

3.4.5. Genel Degerlendirme

Performans esasli biitge uygulamasinin basinda olan Giliney Kore
tecriilbesinden reformun uygulanmasina, basarisina ve reforma dair bazi kritik

hususlara iliskin ¢ikarilan dersler sunlardir:*"2

a) Bircok reformun es zamanli uygulanmasi hem uygulayici bakanliklar hem de
bu isin koordinasyonunu yapan ve reformlar: iilkede yerlestirmeye c¢alisan
hiikiimet i¢in ciddi bir yiik olusturmaktadir. Bir¢cok reformun es zamanli bir
bicimde uygulamaya gegirilmesi idarelerce daha az direng gosterilmesi gibi
olumlu bir etkisinin  bulunmasinin  yaninda reformlar arasinda

koordinasyonsuzluk (Giiney Kore’de program biitge ve performans esasl

170 park, 2008:15
1 OECD, 2007a:149
12 oECD, 2007a:154
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biitcelemenin farkli birimlerce yiiriitilmesi sonucu program yapisi ile
performans plani arasinda bazi uyumsuzluklarin bulunmasi) gibi ciddi

sorunlar1 da beraberinde getirebilmektedir.

Performansa dayal1 biitgeleme ya da genel olarak performansi 6lgen sistemler
uygulanmaya baglanmadan 6nce bu sistemlere temel teskil edecek ya da
destek unsuru olusturacak diizenlemelerin, reformlarin ve enstriimanlarin
uygulanmasina Onceden baslanmas1 gerekmektedir. Yoksa, bir {ilkede
yillardir uygulanan biit¢eleme sisteminin degistirilmesi ve esasen yonetimsel
bir reform olan ve performans bilgisinin {retildigi biitceleme sisteminin
uygulanmaya baglanmast gibi c¢ok Onemli degisimler saglam temellere

dayanmamaktadir.

Performans kavramini, veri kavramindan ayri diisinmek miimkiin degildir.
Idarelerin performans bilgisi iiretme ve performans gostergesi olusturmalar
hususunda eksiklikleri bulunsa da temel eksiklik verinin bulunmayisi, diisiik
kalitede olusu ve bunu destekleyecek bilgi sistemlerinin olmamasidir. Bu
durum performans kavramini girdi odakli bir dl¢lime, veriye ulagsmada ciddi
bir sikinti olmas1 durumunda maliyet odakli bir 6l¢time sikistirmakta olup,

c¢ikt1 ve sonug odakli 6l¢timlerin gergeklestirilmesi zorlasmaktadir.

Performans esasli biitce sisteminin uygulanmasi ve performans kiiltiirliniin
yerlestirilmesi hususunda kararli olunmasi ve politik seviyede reformun
desteklenmesi performans yoOnetim sisteminin uygulanabilirligini artiran
hususlardir. Bagkan’in bu sistemin kurulmasina verdigi destek ve Plan ve
Biitce Bakanligi’nin performans bilgisi ve biitge tahsisleri arasinda ciddi bir
iliski kurmas1 bu sistemin uygulanabilirligini artiran ve ciddiye alinmasini

saglayan hususlardir.

Performans sisteminin ¢ok kisa vadelerde sonug iiretmesinin beklenmesi
dogru bir yaklasim degildir. Bu sistemin etkisini gostermesi hususunda sabirl
olunmasi ve reforma/reformlara dair gelismelerin yavashigi, etkinsizligi,
koordinasyonsuzlugu gibi hususlara odaklanip kalinmamasi1 gerekmektedir.

Ayrica, karar alicilar tarafindan bu sistemin kisa siireler icinde sonuglar
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tiretmesinin beklenmesi, sistemin gelistirilmesi ve iyilestirilmesi 6niinde bir

engel olusturmaktadir.
3.5. Polonya

3.5.1. Performans Esash Biitcelemenin Cercevesi

Uluslararas1 Para Fonu ve Diinya Bankasi tarafindan gerceklestirilen
incelemeler Polonya’nin mali yapisinda birgok eksikligin bulunduguna isaret
etmektedir. Bu eksiklikler sunlardir: Cok sayida biit¢e disi fon nedeniyle biitgenin
boliinmiis yapisi, biitce siireciyle hiikiimetin politika belirleme araglari arasindaki
zayif baglanti, iyilestirilmis kamu hizmeti sunumu i¢in kamu sektoriinde hesap
verebilirligin ¢ercevesinin gli¢lendirilmesine ve orta vadeli kamu harcamalarinin

tahmin edilebilirliginin iyilestirilmesine olan ihtiyagtir.

Biitce dis1 fonlarin azaltilmasi, orta vadeli mali cerceve ile orta vadede
harcamalarin tahmin edilebilirliginin iyilestirilmesi, kamu harcamalarinin etkinlik ve
etkililiginin saglanmas1 ile seffaflik ve hesap verebilirlik mekanizmalariin
giiclendirilmesi i¢gin Kamu Maliyesi Kanunu’nda degisiklik yapilmistir. Ayrica,
yukarida sayilan eksikliklerin giderilmesi amaciyla 2006 yilinda program yapisinin
gelistirilmesi  ve  nihayetinde performans esasli biitgelemeye  gecilmesi
kararlastirilmistir. Performans esasl biitceleme, kamu mali yonetimi reformu ig¢in
¢ok onemli bir doniim noktas1 ve kamu yonetiminin modernizasyonu i¢in 6nemli bir

adim olarak gérﬁlmektedir.l73

Avrupa Birligi tyeligi sonrast Polonya tarafindan hazirlanan Avrupa
Birligi’'ne Yakinsama Programi’nda, sonu¢ odakli biitcelemenin kamu mali
yonetiminin bir onceligi olarak yer almasi performans esasli biitgeleme reformunun

Avrupa Birligine uyum kapsaminda gerceklestirildigini gostermektedir.'”

3.5.2. PEB Cercevesinin Onemli Bilesenleri ve Uygulamalari

Polonya Hiikiimeti 6denegin tamaminin harcanmadig takdirde gelecek yil

biitgesinin  kisildigr klasik biitce sistemini terk etmektedir. Klasik biitceden

173 The World Bank, 2009:172-174
1% Republic of Poland, 2006:44



3.ULKE UYGULAMALARI

performans esasl biitgeye yedi yil igerisinde dort asamada gecilmesi planlanmakta
olup; 2006 yilinda hukuki altyapisi olusturulan performans esasl biitgelemenin 2013

yilina kadar tamamen uygulamaya ge¢cmesi beklenmektedir.!”

Sekil 3.9: Polonya Performans Esash Biit¢eleme Siireci

9@ @ @

Metodolojik Gergeve ilk Operasyonel - ikinci OperasyoneF  Polonya igin ilk
ve Rehber ile Pilot Biitce Biitce ve Performans Esasl
Projeler Fonksiyonel Biitce

Yaklagim

> Performans esasli > Dort seviyeli > Polonya’nin

>“Program” ve

butceleme igin “alt program” program biitce 2013 yiliigin

uluslararasi iyi olmak lizere iki tasarimi gelistirildi. geleneksel biitce

uygulamalara dayanan; seviyeli bir ve fonksiyonel ile paralel ilk

rehberler gelistirildi. program tasannmi  yaklasim yeni performans esasli
gelistirildi. metodoloji olarak ¢ biitgesinin

>Yeni tekniklerin benimsendi. hazirlanmasi.

uygulandigi pilot
projeler
Lgert,:eklegtirildi.

Kaynak: Yazari tarafindan olusturulmustur.

Polonya’da, performans esasli biitgeleme basta Fransa, Hollanda ve Slovakya
gibi program, performans cergevesini kullanan {ilkelerle uluslararasi isbirligi
icerisinde gelistirilmeye baslanmis ve performans esash biitcelemeye yonelik
metodolojik c¢ergeve ve rehberlerin gelistirilmesi ile siirecin yonetilmesi igin
Bagbakanlikta 0zel bir daire kurulmustur. Bu birim bakanliklar arasi uzman
gruplariyla desteklenmistir. 2007 yilinda gergeklestirilen secimlerden sonra bu

birimin yeri degistirilerek Maliye Bakanligi’na aktarilmistir.

2007 yili biitgesi i¢in program gergevesinin kullanildigi pilot projeler 2006
yilinda gerceklestirilmistir. Biitcelemeye yonelik yeni teknikler oncelikle Bilim ve
Yiiksek Ogrenim Bakanligi, Milli Egitim Bakanligi ile Calisma ve Sosyal Isler

Bakanligi’nda uygulanmstir.

1% The World Bank, 2009:173-180
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Ilk operasyonel biitge 2008 mali yili i¢in hazirlanmistir. Bu biitce yapisi
“programlar” ve “alt programlar” olmak iizere iki seviyeli bir program biitge
tasarimini  icermektedir. Harcamaci idareler arasinda programlarin ve alt
programlarin kalite ve ozelligi farkli oldugundan 2008 yilinda reform yonetimi
Bagbakanliktan Maliye Bakanligi’na gegince “fonksiyonel yaklasim” yeni metodoloji

olarak benimsenmistir.

Fonksiyonel  yaklagim, dort seviyeli  program  simiflandirmasim
gerektirmektedir. Dort seviyeli program siniflandirmasi; fonksiyon, program, alt
program ve faaliyetleri icermektedir. Fonksiyon, yeni performans esasli biitgeleme
yapisinda en st seviyeyi temsil etmekte olup harcamalari belirli alanlarda
toplamaktadir. 16 adet hiikiimet fonksiyonu bulunmaktadir. Programlar ortak
hedefleri iceren harcamalar1 gruplamaktadir. Alt programlar operasyonel diizeydedir.
Faaliyetler, programlarin ve alt programlarin hedeflerinin basarilmasindaki ana
adimlar1 kapsamaktadir. Bu seviye, alt program diizeyinde ayrintili tanimlamaya

gidilmemesi i¢in olusturulmustur.

Tablo 3.6: Polonya Biitce Kanunundaki Cok Yilli Yapi
2009 YILI 2010 YILI

(67 PROGRAM) (65 PROGRAM)

FONKSIYONLAR FONKSIYONLAR
PROGRAMLAR PROGRAMLAR
ALT PROGRAMLAR / ALT PROGRAMLAR /
COK YILLI PROGRAMLAR COK YILLI PROGRAMLAR
(33 program) (23 program)
FAALIYETLER / FAALIYETLER /
COK YILLI PROGRAMLAR COK YILLI PROGRAMLAR
(34 program) (42 program)

Kaynak: Perczynski and Postula, 2009:11
Fonksiyonlar seviyesinde Basbakan tarafindan hiikiimetin onceligi, program
seviyesinde Bakan tarafindan bakanligin stratejisi, program ve alt programlar

kapsaminda Sekreter veya Miistesar tarafindan gerceklestirilecek siirecler yine
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program ve alt programlar kapsaminda Genel Miidiir tarafindan gergeklestirilecek

faaliyetler ortaya konulmaya galistimaktadir."

2009 yili biitgesi yeni metodolojiye gore hazirlanmis olup program
cercevesindeki harcamalar biitge yoneticileri tarafindan performans gostergeleri ve
hedefleriyle birlikte ii¢ yillik harcama tahminlerini igerecek bicimde Maliye
Bakanligi’na sunulmustur. Yeni sistemde, performans gostergeleri ve hedefleri
asagidan yukari bir yaklasimla kamu idarelerince belirlenmekte olup biit¢ce hazirlama
rehberi biitce yoneticilerinin programlar ve alt programlar icin performans hedefi
kilmaktadir. Kamu idarelerince hazirlanan hedef ve

belirlemesini  zorunlu

gostergelere iligkin bir 6rnek, Tablo 3.7’de sunulmaktadir.

Tablo 3.7: Polonya Saghk Bakanhgi’nin Islerine, Hedeflerine ve Gostergelerine

Iliskin Bir Ornek
Gostergeler
Faaliyet/Alt Biitce Hedef Deger
Faaliyet Ad1 By 2008
Kamu saghgi 1.616.591 | Koruyucu Bir yilda gogiis filmi % 11,3 % 20
icin saghk onlemlere cektiren 50-59 yas arasi
programlarinin kadimnlarin kadmlarin yiizdesi
uygulanmast katilmindaki Bir yilda hiicre testi %41 | %15
yilesme yaptiran 25-59 yas
arasi kadmlarin ylizdesi
Saglik Pozitron emisyon 4 6
hizmetlerine tomografisi ile

ulagsmada iyilesme

Kaynak: Strak, 2010:15

donatilmis merkez
sayisl

Polonya’da geleneksel biitge ile paralel ilk performans esaslh biitgenin 2013

yil1 i¢in hazirlanmasi planlanmaktadir. Bu gercevede 2013 yilina kadar;

a) Performansin izlenmesine yonelik etkili bir izleme sisteminin kurulmasi ve

raporlama araclarinin gelistirilmesi,

b) Bilgi teknolojilerinin bu ¢ergevede kullanilmasi ve bu teknolojilere iliskin

gerekli iyilestirmelerin yapilmasi,

178 perczynski, 2009
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c) Cok yilli biitgeleme ve kapsamli performans gostergeleri veri tabani kullanilarak

kamu kaynaklariin etkili yonetimine yonelik rehberlerin gelistirilmesi

performans esasli biitgelemenin uygulanabilmesi i¢in Polonya’da gergeklestirilmesi

planlanan konulardir.

3.5.3. Performans Bilgisinin Kullanim

Merkezi Dbiitge otoritesi ve idareler arasinda gergeklestirilen biitce
miizakerelerinde performans bilgisi kullanilmakta olup harcamalarla performans
hedefleri arasinda giiglii bir baglanti bulunmaktadir. Performans bilgisi esas olarak

programlarda ve performans hedeflerinde degisiklik yapilmasinda kullanilmaktadir.

Hedeflere iliskin ger¢eklesen performans parlamentoya mali dokiimanlar
araciligiyla iletilmektedir. Ayrica gosterilen performans idareler tarafindan ve
hiikiimet diizeyinde performansa iliskin yaymlanan raporlar ve internet araciligiyla

177
Performansin parlamentoya ve kamuoyuna sunulmasi

kamuoyuna sunulmaktadir.
onemli olmakla birlikte asil 6nem arz eden konu sunulan performansin kalitesi ve

oOl¢iilebilirligi ile ger¢ekten performansin sunulup sunulmadigidir.

Olgiilebilirligin ana noktasi performans gostergeleri olup daha iyi performans
gostergelerinin belirlenebilmesi i¢in daha fazla ¢abaya ihtiya¢ duyulmaktadir. Kamu
idarelerince belirlenen performans gostergelerinin  kalitesi de8ismekte olup
tanimlanmast  giig, Olciilemez ve baz degeri bulunmayan gostergeler
belirlenmektedir. Polonya’daki kamu idareleri genelinde performans gostergelerine

iliskin bir standarda gidilmezse 6l¢iimiin kalitesi zay1f kalacaktir."®

Performans gostergelerini toplayan ve analiz eden entegre bir veri tabaninin
ve ayrica bu gostergelerin kullanilabilirligini artiran bilgi sisteminin olmasi ¢ok
onemlidir. Aksi takdirde performans esasl biitcelemeye yonelik biitlin ¢cabalar yapay

ve kullanissiz bir hal alacaktir.

" OECD, 2007b
178 The World Bank, 2009:182
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3.5.4. Genel Degerlendirme

Performans esasli biitgeleme ile ilgili en Onemli husus bu sistemin
uygulamaya gecirilebilmesidir. Yasal diizenlemelerin yapilmasi, program yapisinin
gelistirilmesi ve performans gostergelerinin olusturulmasi uygulama igin tek bagina
yeterli olmamaktadir. Performans esasl biitcelemenin uygulamaya gegirilebilmesi ve
sonuglar {iretebilmesi i¢in getirilen diizenleme ve tekniklerin nasil uyumlastirilacags,
biit¢e stratejilerine ve kamu hizmetinin giinliik mali yonetim siireglerine nasil entegre

edilecegi en 6nemli meseledir.

Programlarin tasarimi ve hazirlanmasi i¢in ¢ok fazla ¢aba sarfedilmekte ancak
uygulamaya ve izlemeye ayni derecede 6zen gosterilmemektedir. Bu durum kamu
hizmetinin hesap verebilirlik ¢ercevesinin zayif kalmasina neden olmaktadir.
Performans esasli biitge uygulamasinin heniiz baslangi¢ asamasinda olan Polonya’da

basarili uygulama i¢in giiclii politik sahiplik ve destek 6nem arz etmektedir.

Performans esasli biitgelemenin ciddi bir izleme-degerlendirme sistemi
olmadan beklenen sonuclar1 iiretmesi zordur. Polonya’daki dort seviyeli program
biitce tasarimi yeterli hesap verebilirlik ve kontrol mekanizmalarimi saglamakla
birlikte performans bilgisi tek basina bir program hakkinda yeterli karar alma
destegini sunmamaktadir.)”® Performans esash biitcelemenin basarili bir bicimde
uygulanmasi, etkili karar alma ve kaynak tahsisi i¢in performans gostergelerinin
Otesine gecilmesi ve program diizeyi gibi daha {ist diizeyde izleme ve degerlendirme

yapilarinin kurulmasi gerekmektedir.

Orta vadeli harcama cergevesinin asagidan yukart ve yukaridan asagi
bilesenlerinin uyumlastirilmasi igin iyi bir tasarima ihtiya¢ vardir. Bu, harcamalarin
onceliklendirilmesine yardimci olacak iyi bir mekanizmanin yani sira politika
formiilasyonu ve biitge arasinda giiclii bir iliskiyi de gerektirmektedir.*®® Ayrica,
kamu idarelerince asagidan yukariya dogru tahminlerin ve hedeflerin {iretilmesi i¢in
belirli bir kapasiteye ihtiya¢ bulunmaktadir. Eski sistemde sadece biit¢e tavaninin

asilmamasit en Onemli hususken yeni uygulamada kamu idarelerince hedef ve

17 The World Bank, 2009:180
18 The World Bank, 2009:177
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gostergelerin  olusturulmas: istenilmektedir. Bu da asgari bir kapasiteyi

gerektirmektedir.

Performans hedefleri ve gostergeleri kamu personelinin performansini
O0lcmede bir ara¢ olarak kullanilmalidir. Bunun ig¢in basarinin &dillendirildigi,

yararlanic1 odakli bir kurum kiiltiiriiniin gelistirilmesi gerekir.'®!

Performans esash biitgelemenin basariya ulasabilmesi i¢in gii¢lii ve etkili bir
harcama programi tasarimi, gercek¢i ve ulasilabilir hedefleri iceren bir performans
cercevesi ve performans bilgisinin yonetim kararlarina temel teskil etmesi

gerekmektedir.

181 The World Bank, 2009:185
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4. TURKIYE’DE PERFORMANS ESASLI BUTCELEME

4.1. Tiirkiye’de Uygulanan Biit¢eleme Sistemleri

Tirk kamu mali yonetim sistemi, 1927 yilinda yiiriirliige giren 1050 sayili
Muhasebe-i Umumiye Kanunuyla diizenlenmis ve 5018 sayili Kamu Mali Y6netimi
ve Kontrol Kanunu yiiriirliige girene kadar yeni bir kanun ¢ikarilmayip, s6z konusu
kanunda degisiklikler ve ikincil diizenlemeler yapilmistir. 1050 sayili Kanun
zamanla kamu yonetiminin ve kamu mali yOnetiminin degisen ihtiyaclarini
karsilayamaz hale gelmistir. ita amirlerinin mali sorumsuzlugu, kat1 ve uzun harcama
stiregleri, izleme ve denetimin yetersizligi, zamanla biitge kapsaminin dar kalmasi ve
biitge silirecinin degismesi gerekliligi gibi temel nedenlerle 1050 sayili Kanun, 1
Ocak 2005 tarihinden itibaren tiim hiikiimleri ile gegerli olan 5018 sayili Kanunun

yiirlirliige girmesi ile uygulamadan kaldirilmistir.

1050 sayili Kanunun yiirtrliikkte kaldigi siire igerisinde Tiirkiye’de klasik
biitce ve program biitce olmak lizere esas olarak iki biitce sistemi uygulanmaya
calisilmigtir. Muhasebe-i Umumiye Kanunu, klasik biitce sistemine uygun bir
bi¢cimde tasarlanmasina ragmen amaclarin belirsizligi, biit¢e tekniklerinin zayifligi,
analiz ve karsilagtirmalarin yeterince yapilamamasi ve plan-biit¢e iliskisinin
kurulamamasi1 gibi temel eksiklikler nedeniyle kamu yonetimi sisteminin temel

ithtiyaglarini karsilayamamastir.

1968 yilinda ¢aligmalar1 baglayan program biit¢e sisteminin ilk uygulamasina
1973 yilinda gecilmistir. 1973 mali yil1 biitge gerekcesinde, klasik biitce sisteminin
terk edilerek program biitge sistemine asamali olarak gecisin baslatildig1 belirtilmis
ve sistemin altyapilarini olusturacak mekanizmalarin kisa siire i¢inde uygulamaya

gecirilmesi geregi ozellikle belirtilmistir.

Program biit¢ce, mevcut ekonomik ve sosyal yapida devlet yiikiimliiliiklerinin
yapilan hizmet acisindan degerlendirilerek siniflandirildig: ve kaynaklarin ayriminda,
faaliyetlerin yerine getirilmesi ve siirdiiriilmesinde hizmeti esas alan bir biitge

sistemidir. Bu biitce sisteminin uygulanmasindaki temel yaklagim tanimlanan

182 Devlet Planlama Teskilati, 2000:48
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hizmetler ve bunlarin ¢esitli araglar kullanilarak 6l¢iilmesi ve degerlendirilmesidir.

Bu ¢ergevede program biitce sisteminin temel dgelerini;

a) Planlama: Orta vadeli amaglar ve stratejiler,

b) Programlama: Daha kisa bir dénem igin planin etkin bir bi¢imde uygulanmasi
(projelendirme ve onceliklendirme),

C) Biitceleme: Programin uygulamaya doniistiiriilmesi (program-altprogram-
faaliyet),

d) Yonetim: Sistemin uygulanmasindaki birimlerin etkin bir  bigimde
yapilandirilmast,

e) Degerlendirme: Sistem analizi, maliyet-fayda, maliyet-etkinlik gibi gesitli analiz
teknikleri kullanilarak se¢enekler arasi karsilastirmalar yapilmasi,

olusturmaktadir.'®®* Bu Ogeler incelendiginde, program biitge sisteminin kalkinma

planlarinin uygulamaya gecirilmesine aracilik ettigi ve biitce hazirlik siirecinin bir

anlamda politika olusturma stirecine doniistiigli sonuglari ¢ikarilabilmektedir. Ancak,

program biitge uygulamasiyla da beklenen sonuglara ulagilamamistir. Bunun

nedenleri agagida sunulmaktadir:

a)

b)

Program biit¢eye iliskin altyap1 c¢alismalarinin yeterli diizeye ulasmadan kamu
idarelerinden 1973 yili biitgelerini program biitce sistemine gore hazirlanmasinin
istenmesiyle goriiniliste program biitge sistemi uygulanmaya baslamistir. Hizmet
tiretimine odaklanma, bunu en diigilk maliyetle gergeklestirme gibi cok faydali
yonleri olan program-biit¢e sisteminin amaci, getirileri kamu idarelerine tam
olarak anlatilamamis ve kamu idareleri bu sistemin uygulanabilmesi i¢in yeterli

nitelik ve nicelikte personelle desteklenmemistir.®*

Programlarin hazirlanmasi siirecinde yararlanici taleplerinin ¢ok fazla analiz
edilmemesi, katilimciligin zayif kalmasi, programlarin tek alternatif olmasinin
yasama organina tercih hakki birakmamasi, bir ¢ok faaliyet acisindan fayda
maliyet Ol¢limlerinde giigliiklerle karsilagilmasi, programlarin her sene biitcede

yer almasi sonucu program gerekcelerinin anlamsizlasmasi ve siyasi otoritenin

18 Devlet Planlama Teskilati, 2000:46
184 Bulutoglu ve Kurtulus, 1981:105
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orta vadede program sonuclarini gorecek kadar iktidarda kalamamalar1 gibi
nedenlerle 1iyi niyetle baglatilan program biitce girisimi basarisizlikla
sonuglanmlstlr.185 Program biitce sistemine gecilememesiyle klasik biitce

sisteminin uygulanmasina devam edilmistir.

4.2. Performans Esash Biitceleme Cercevesinin Onemli Bilesenleri ve

Uygulamalar

Tiirkiye’de performans esash biitcelemeye iliskin temeller, 1995 yilinda
baslatilan “Kamu Mali Yonetimi Projesi” ve 2001 yilinda yayimmlanan “Kamu
Harcamalar1 ve Kurumsal Gozden Gegirme (Public Expenditure and Institutional
Review-PEIR)” raporundaki reform Onerileriyle atilmig; 5018 sayili Kanun ve daha
sonra gerceklesen ikincil diizenlemelerle de PEB’e iliskin detaylar olusturulmustur.
Bu cercevede, PEB’e iliskin 6nemli bilesenler ve uygulamalar Sekil 4.1°de ortaya

konulmakta ve asagidaki basliklarda sunulmaktadir.

Sekil 4.1: Tiirkiye’de Performans Esash Biitceleme Cercevesi

1O OrOC

idaresi, Glimriik > Politika Kararlari° Kamu Biitceleme Faaliyet Raporu

Kamu Mali Yonetimi E Kamu Harcamalari- Performans Esaslic Kamu Mali
Projesi . ve Kurumsal Bitcelemeye Yonetimi ve
. Gozden Gegirme Yonelik Pilot Kontrol Kanunu
. (PEIR) Raporu Calismalar ve Sonraki
g Diizenlemeler
> Proje Kapsaminda : > Mali Yonetimin > 2001 yilinda > Stratejik Plan,
Odaklanilan « Giiglendirilmesi Sirekli Kalite Performans
Bilesenler: Vergi : Gelistirme ve Programi,

Modernizasyonu, icin Kapasite Sisteminin

Harcama ve Personel ¢ QOlusturulmasi Yeniden > PEB Sistemini
Yonetimi Yapilandiriimasi Destekleyici

> Operasyonel Projesi Diizenlemeler

> Ba§ar|I| Olunan Tek Performansin

Bilesen: Gumriik iyilestirilmesi > 2004 ve 2005 Yih

Modernizasyonu Makro Cergeve
\ Kararlari y

Kaynak: Yazari tarafindan olusturulmustur.

18 Mutluer ve ark., 2006:108
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4.2.1. Kamu Mali Yonetimi Projesi ve Kamu Harcamalar1 ve Kurumsal

Gozden Gecirme Raporu

1050 sayili Kanunla kamu mali yonetiminin ihtiyaglarinin karsilanamamasi
ve 1994 ekonomik krizinin kamu harcama reformuna olan ihtiyaci artirmasi gibi
nedenlerle Tiirk kamu mali yonetiminin yapisal sorunlarin ¢éziimii amaciyla vergi
idaresi, giimriilk modernizasyonu, harcama ve personel yoOnetimi bilesenleri
cergevesinde Diinya Bankasi’nin destegiyle 1995 yilinda Kamu Mali Y06netimi
Projesi baglatilmigtir. Harcama bileseni ¢ercevesinde Onemli yapisal sorunlara
¢Oziimler bulunmasi1 amaglanmasina ragmen bu bilesen kapsamindaki hedeflerin ¢ok
iddiali olmasi ve uygulayic1 kamu idarelerinin kapasitesini astig1 disiincesiyle
hedeflerde revizyona gidilerek tahakkuk esasli muhasebeye ve biitce siiflandirma

sistemine odaklanilmistir.*®®

Diinya Bankasi’ndaki bagimsiz degerlendirme grubunun (independent
evaluation group) 20 Aralik 2005 tarihli “Tiirkiye’de Diinya Bankasi, 1993-2004
Ulke Yardim Degerlendirmesi” raporunda Kamu Mali Yonetimi Projesiyle smirli bir
katki saglandig1 ve proje kapsaminda tatmin edici tek bilesenin giimriik yonetimi igin

verilen destek oldugu belirtilmistir.'®’

“Kamu Harcamalar1 ve Kurumsal Gézden Gegirme (PEIR)” raporu ise 8. Bes
Yillik Kalkinma Plan1 “Kamu Mali Yonetiminin Yeniden Yapilandirilmas: ve Mali
Saydamlik Ozel Ihtisas Komisyonu™ raporu iizerine inga edilerek Tiirkiye ve Diinya
Bankasi isbirligiyle 2001 yilinda hazirlanmistir. Bu rapor ile temel olarak mali
yonetim ile stratejik karar olusturmanin zayifligi, politika ve planlarin biitce ile
baglantisizlig1 ve biitge uygulamasi iizerindeki asir1 kontroliin yol actig1 etkinsizlik

ortaya konulmustur.'%®

Bu sorunlarm ayrintili bir bigimde tartisildigir raporda mali
yonetimin gii¢lendirilmesi, politika kararlar1 icin kapasite olusturulmast ve
operasyonel performansin iyilestirilmesine yonelik reform stratejisi olusturulmustur.
Bu reform stratejisinin ayrintilart Tablo 4.1°de sunulmaktadir. Bu reform

stratejisinde 2001, 2002 ve 2003 yillarinda gergeklestirilecegi belirtilen mali sektor

18 The World Bank, 2003:2-6
187 The World Bank, 2006:20
18 The World Bank, 2001
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ve kamu sektoriine yonelik orta vadeli reformlara mali destek saglanmasi amaciyla 1.
ve II. Program Amagli Mali ve Kamu Sektorii Uyum Kredisi Anlagsmasi (PFPSAL I-
II)189 Temmuz 2001 ve Agustos 2002 tarihinde imzalanmistir.

PEIR kapsaminda kamu harcama yonetimi i¢in olusturulan stratejik cerceve
ve bu baglamda planlanan reformlar incelendiginde, PEIR’in Tiirkiye’deki kamu
yonetimi ve kamu mali yonetimi reform girisimlerine temel olusturdugu
goriilmektedir. Bununla birlikte, Tiirkiye’de sadece “Kamu Mali Yonetimi ve
Kontrol Kanunu” vyiiriirliige girerek reformun mali boyutu gerceklesmis, kamu
yonetimi boyutunu igeren “Kamu Yonetimi Temel Kanunu” Cumhurbaskani

tarafindan veto edilmesi nedeniyle yiiriirlige girememistir.

189 programmatic Financial & Public Sector Adjustment Loan (PFPSAL), 2001: xi-xvi
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Tablo 4.1: Kamu Harcamalar1 ve Kurumsal Gézden Gecirme Raporu’nda Onerilen Kamu Harcama Yonetimi Reformu i¢in

Stratejik Cerceve

Birinci Asama

Ikinci Asama

Uciincii Asama

Mali Yonetimin Giiclendirilmesi

Politika Kararlari i¢cin Kapasite Olusturulmasi

Operasyonel Performansin Gelistirilmesi

AMAC

> Tium kamu sektoriine ve oOzellikle
genel devlet sektoriine iliskin bilgi

saglamak i¢in biitce kapsaminin
genisletilmesi,
» Mali islerin saydamliginin
gelistirilmesi,

» Mali verilerin uygun bir bigimde
muhasebelestirilmesi ve tutarliliginin
saglanmasi,

> Denetim ve kontrol
enstriimanlarinin kapsam ve
etkinliklerinin gelistirilmesi,

» Politika ve biit¢e analizlerine daha

iyi  girdi  saglamak i¢in  biitce
siniflandirmas1  ve  raporlamasinin
tyilestirilmesi,

» Makroekonomik gergevenin

saglamhiginin ve etkili bir bi¢imde
uygulanmasinin saglanmasi.

» Biitge hazirlama siirecinin  giivenilirliginin
giiclendirilmesi:
o Daha kapsamli,
o Daha iyi koordine edilmis,
o Dabha nitelikli makro ¢ergeve,
o Harcamaci  bakanliklarin  biitce
kalemlerine iliskin zamanl bilgi,
o Polittka ve Onceliklere baglh
Odenekler,
o Merkezi idareler arasinda daha 1yi
teknik koordinasyon.

» Sektorel ve merkezi bakanliklarda politika
olusturma kapasitesinin yeniden canlandirilmasi,

» Bakanlar Kurulu’nun vadeli mali
cercevedeki politika onceliklerini
kararlastirabilmesi i¢in kapasitenin olusturulmasi.

orta

» Bir performans iyilestirme araci olarak,
harcamaci idarelere biitce uygulamasinda
daha fazla takdir yetkisi verilmesi,

» Biitce  lizerindeki asir1  merkezi
kontroller yiiziinden biit¢cenin
par¢alanmasina yol acan giiclii tesviklerin
kaldirilmasi,

» Kamu  alimlarinda  paranin  tam
karsiliginin saglanmasinin gii¢lendirilmesi.

Kaynak: The World Bank, 2001:xviii-xxv
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4.2.2. Performans Esash Biitcelemeye Yonelik Pilot Calismalar

Tiirkiye’de performans esasli biitgelemeye yonelik ilk pilot ¢alisma Maliye
Bakanliginca, 2001 yilinda “Siirekli Kalite Gelistirme ve Kamu Biitceleme
Sisteminin Yeniden Yapilandirilmast Projesi” c¢ergevesinde alti kurumda c¢esitli
faaliyet, hizmet ve projelerin pilot olarak secilmesiyle baslatilmistir. Pilot faaliyet ve

projeler sunlardir;
a) Milli Egitim Bakanhg (Yiiksek Ogretim Genel Miidiirliigii-Yurt dist Burslarr)

b) Tarim ve Koyisleri Bakanlhigi (Koruma ve Kontrol Genel Midiirligii-Siine ve

Kimil Miicadelesi Projesi)

¢) Karayollar1 Genel Miidiirliigii (Kaza Kara Noktalarmin lyilestirilmesi ve

Izlenmesi Projesi)

d) Sosyal Hizmetler ve Cocuk Esirgeme Kurumu Genel Miidiirliigii (Seyranbaglari
Huzurevi, Yasli Bakim ve Rehabilitasyon Merkezi Hizmetleri)

e) Ortadogu Teknik Universitesi (Kiitiiphanecilik Hizmetleri)
f) TUSSIDE

Bu kurumlardaki faaliyet/projeler icin 2003—2007 yillarint kapsayan stratejik

plan ile 2003 yili performans plani (programi) hazirlanmistir. 190

04/07/2003 tarihli “2004 Yili Programi ve Mali Y1ili Biit¢cesi Makro Cergeve
Karari”’nda; DPT Miistesarlifi tarafindan, orta vadede biitlin kuruluslara
yayginlagtirilmak tizere 2003 yilinda asagida siralanan kuruluglarda pilot diizeyde
stratejik planlama calismalarinin baslatilacagindan bahsedilmektedir. Bu kuruluslar;
Tarim ve Koyisleri Bakanligi, Devlet Istatistik Enstitiisii Baskanligi, Hudut ve
Sahiller Saglik Genel Midirliigli, Karayollar1 Genel Miidiirliigii, Hacettepe
Universitesi, Denizli Valiligi (Il Ozel idaresi), iller Bankas1 Genel Miidiirliigii,
Kayseri Biiyiiksehir Belediyesi’dir. 2004 Yili Makro Cergeve Kararinda pilot
kuruluglarin stratejik planlarinin en ge¢ Haziran 2004 itibariyla tamamlanacagi

belirtilmektedir.

190 Maliye Bakanligi, 2008
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19/07/2004 tarihli “2005 Yili Programi ve Mali Y1l Biitgesi Makro Cergeve
Karari”nda ise; performans esasli biitceleme c¢alismalarinin, stratejik planlama
caligmalar1 ile uyumlu olarak ve bir biitiinliik teskil edecek sekilde anilan
kurulugslarda Maliye Bakanhigi’nin gbézetim ve koordinasyonunda yiiriitiilecegi
hilkkmiine yer verilmekte olup, calismalarda yeterli ilerleme kaydeden pilot
kuruluglarin 2005 yili biitge tekliflerinin pilot uygulamalarda elde edilen sonuglari

yansitacak sekilde diizenleneceginden bahsedilmektedir.

Tablo 4.2: Pilot Kuruluslarin ilk Stratejik Plan ve Performans Programlari

Pilot Kurulus 1lk Stratejik  1lk Performans Programi
Plan

Devlet Istatistik Enstitiisii Baskanhg 2007-2011 2007
Hudut ve Sahiller Saghk Genel 2005-2009 2005
Miidiirliigii

Karayollar1 Genel Miidiirliigii 2006-2010 2007
Hacettepe Universitesi 2007-2011 2007
Denizli Valiligi 2006-2010 2007
iller Bankas1 Genel Miidiirliigii 2006-2010 2007
Kayseri Biiyiiksehir Belediyesi 2007-2011 2007
Tarim ve Kdyisleri Bakanhgi 2010-2014 2010

Kaynak: “Performans Esasli Biitceleme Pilot Caligmalar”, http://www.bumko.gov.tr/PEB, (¢evrimigi),
08.11.2008; “Kamuda Stratejik YoOnetim-Pilot Uygulamalar”, http://www.sp.gov.tr/pilot.ntml,
(cevrimigi), 08.11.2008.

Pilot kuruluslarda gergeklestirilen calismalar neticesinde stratejik plan ve
performans programlari hazirlanmis olmakla birlikte 2004 ve 2005 Yili Makro
Cergeve Kararlar1 goz oOniinde bulunduruldugunda, stratejik plan ve performans
programlarinin genel olarak ge¢ bir tarihte tamamlandigi gortilmektedir. Ayrica bu
pilot ¢aligmalara iligkin bilgilendirici pilot degerlendirme raporlari da kamuoyuna ve

kamu idarelerinin istifadesine sunulmamuistir.

4.2.3. 5018 Sayih Kamu Mali Yénetimi ve Kontrol Kanunu ve Performans

Esash Biitceleme

5018 sayili Kanunun yiiriirliige girmesiyle kanunun adindan da anlasildig:
lizere mali yonetim ve kontrol sistemine iliskin kokli degisiklikler getirilmistir. Bu
degisikliklerle biitgenin hazirlanmasi, uygulanmasi ve kontrolii/denetimi siirecleri
giiclendirilmeye calisilmaktadir. Bu c¢ergevede; KMYKK ile biitgenin kapsaminin
genisletilmesi, ¢cok yill1 biitceleme anlayisinin getirilmesi, tahakkuk bazli muhasebe

sistemine gegilmesi, kati harcama siiregleri terk edilerek yetki ve sorumluluk
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dengesinin kurulmasi, uluslararasi standartlara uygun biitce siniflandirma sistemine
gecilmesi, i¢ kontrol ve i¢ denetim sistemiyle birlikte Sayistay denetiminin
genisletilmesi ve performans denetimlerine altyapi olusturulmasi agisindan biitge

siireci her acidan etkinlestirilmeye ¢alisilmaktadir.

Politika olusturma kapasitesinin artirilarak plan ve biitce baglantisinin
giiclendirilmeye calisilmasi ise biitge silirecinin etkinlestirilmesinin bir baska boyutu
olup, bu tez caligmasinin da ana konusudur. Bu gergevede KMYKK ile, stratejik
yonetim sisteminin temel bilesenleri olan stratejik plan, performans program: ve
faaliyet raporunun kamu idarelerince hazirlanmasi zorunlu kilinmaktadir. Bu ¢
sacayagl; planlama, biitceleme ve denetim siireglerini olusturmakta olup, bu
bilesenler c¢ercevesinde gerceklestirilen biitceleme sistemi performans esash
biitceleme sistemidir. Bu sistem, Tiirkiye’de sadece bir biitgeleme sistemi olarak

degil, stratejik yonetim dongiisiiniin uygulama araci olarak kurgulanmistir.

Bu baglamda, politika {iretme kapasiteleri cok zayiflayan kamu idarelerinin,
politika ve strateji liretme kapasitelerinin artirilmasi amaciyla kamu idarelerince bes
yillik stratejik planlar hazirlanarak amag, hedef ve performans gostergeleri
belirlenmekte; stratejik planlarin  yillik  uygulama dilimi olan performans
programlarinda stratejik planda belirlenen amag¢ ve hedeflerin gerceklestirilebilmesi
i¢in 1ilgili biit¢e yi1linda hangi faaliyet ve projelerin uygulanacag: detaylandirilmakta,
ayrintili maliyet hesaplamalarindan sonra planin yillik maliyeti yani biit¢e ortaya
cikarilmaktadir. Faaliyet raporlariyla da stratejik plan ve performans programlari
kapsaminda yiirlitiilen amac, hedef ve faaliyetlere dair bilgilerin yaninda hedef ve
performans gostergelerindeki gerceklesmeler ve sapmalar ile bunun nedenlerinin
ortaya konulmasi amaglanmaktadir. Tiirkiye’deki PEB sisteminin bilesenleri olan
stratejik plan, performans programi ve faaliyet raporunun daha iyi anlasilmasi i¢in

ayrintilar alt bagliklarda sunulmaktadir.

4.2.3.1. Stratejik Plan

Kamu idarelerinin kurumsal yapilarinin biiyiimesi, iiriin ve hizmetlerindeki
cesitliligin artmasi, gergeklestirilen fonksiyonlarin boyutu ve karmasikliginda

meydana gelen bircok degisiklik ve hizmet verilen niifustaki artig; planlama, analiz
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ve kontrol siireglerinin basariyla gergeklestirilmesini gerektirmektedir.'®* Bu

cergevede Tiirkiye’deki kamu idareleri, ¢gok temel ve basit ama ayni zamanda ¢ok

anlamli ve cevaplanmasi zor sorulari varliklarini daha etkin bir bigimde siirdiirmeleri

i¢cin cevaplamak durumundadir. Bu sorular:*

a)
b)
c)
d)

2

Neredeyiz?
Nereye Ulagmak Istiyoruz?
Gitmek Istedigimiz Yere Nasil Ulasabiliriz?

Basarimizi Nasil Takip Eder ve Degerlendiririz?

olmak tizere dort ana sorudur. Yukaridaki sorular ¢ercevesinde kamu idarelerince;

a)

b)

d)

[k olarak ayrintili bir durum analizinin yapilmasi ve mevcut durumun tespit

edilmesi,

Varlik sebebinin ortaya konuldugu misyonun; c¢alisma felsefesi, is yapma
bi¢iminin yansitildigi temel degerlerin ve gelecekte bulunulmak istenen noktanin

yani vizyonun tespit edilmesi,

Bu vizyona ulasabilmek i¢in hangi amac¢ ve hedeflerin gerceklestirilmesi

gerektigi ve hangi stratejilerin izleneceginin ortaya konulmasi,

Bu siirecin etkililiginin artirilabilmesi igin izleme ve degerlendirmenin de
hedefler ve performans gostergeleri araciligiyla etkin  bir bi¢imde

gerceklestirilmesi gerekmektedir.

Stratejik planlamanin kamu idareleri ve kamu kesimi ag¢isindan g¢esitli

faydalar1 bulunmaktadir:

a)

Stratejik planlama stratejik olmayi, stratejik diistinmeyi, stratejik aktorligii ve
ogrenmeyi tesvik etmektedir. Kurumun faaliyet alanlariyla ilgili sistematik bir
bicimde bilgi toplanmasi, basar1 ve basarisizliklarin denetimi ve sebeplerinin
ortaya konulmasi, gelecek yoneliminin belirli olmasi gergeklestirilen faaliyetlerde

“stratejik olma” odagini gl'jg:lendirmektedir.193

9L Steiss, 2003:6
192 Devlet Planlama Teskilati, 2006a:5
193 Bryson, 2004:11
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b) Stratejik planlama karar alma mekanizmalarini ve siireglerini giliclendirmekte,
katilimc1 yonetim ile orta/uzun vadeli bakis agisinin gelismesine aracilik etmekte,
sonu¢ odakli ve hesap verebilir bir yonetime temel olusturmakta, kurum i¢i ve
kurumlar arasi etkilesimin, iletisimin giiclenmesiyle de kurumsal etkinligin ve

etkililigin artmasini saglamaktadir.

c) Stratejik planlama, plan-program-biitge baglantilarinin daha etkin hale gelip
islemesine, kamudaki yonetim ve harcama sisteminin etkinlestirilmesine ve kamu

kesiminde somut hedeflere dayali planlama anlayisina aracilik etmektedir.

Bu faydalar1 gostermesi amaclanan stratejik plan, yasal zemine 5018 sayili
Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunuyla kavusmustur. Bu Kanuna gore; stratejik
plan: “kamu idarelerinin orta ve uzun vadeli amaglarini, temel ilke ve politikalarini,
hedef ve oOnceliklerini, performans Olgiitlerini, bunlara ulagsmak icin izlenecek
yontemler ile kaynak dagilimlarini igeren plani” ifade etmektedir. Kanunun verdigi
yetkiye istinaden DPT Miistesarliginca, stratejik plan hazirlamakla yiikiimli kamu
idarelerinin ve stratejik planlama siirecine iligkin takvimin tespiti ile stratejik
planlarin kalkinma plan1 ve programlarla iliskilendirilmesine yonelik “Kamu
Idarelerinde Stratejik Planlamaya Iliskin Usul ve Esaslar Hakkinda Y&netmelik”
¢ikarilmis ve Yonetmeligin yayimlanmasini miiteakip, Haziran 2003 tarihli “Kamu
Kuruluslart Igin Stratejik Planlama Kilavuzu” giincellenerek Haziran 2006’da
“Kamu Idareleri Igin Stratejik Planlama Kilavuzu” adiyla kamu idarelerinin

kullanimina sunulmustur.

4.2.3.2. Performans Programi

Performans programi stratejik planlarin yillik uygulama dilimidir. Kamu
idarelerince stratejik planlarda belirlenen amac¢ ve hedefler cercevesinde biitce
donemi igerisinde basarilmasi planlanan performans hedefleri, bu performans
hedeflerinin hangi faaliyet ve projelerle gerceklestirilecegi, bunlara yonelik
performans gostergelerinin belirlenmesi ve maliyetlendirmenin de bu dogrultuda

yapilmasi sonucu performans programlari hazirlanmaktadir.
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Sekil 4.2: Performans Programi Cercevesi

Performans
Programi

Amag
//‘_\
Hedef

Performans
Hedefi
<A

Faaliyetve
Projeler

Kaynak: Yazari tarafindan olusturulmustur.

Performans hedefi, kamu idarelerinin stratejik planlarinda yer alan amag ve
hedeflere ulasilmast i¢in program doneminde gergeklestirilmesi planlanan
performans seviyelerini gosteren ¢ikti-sonu¢ odakli hedeflerdir. Performans
gostergesi ise idare performans hedeflerine ulasilma diizeyinin 6l¢iilmesi, izlenmesi
ve degerlendirilmesi i¢in kullanilan araglar olarak tanimlanmaktadir.*®* Bu hususlarin

daha net hale gelmesi igin Tablo 4.3 6rnek olarak verilmektedir.

1% Maliye Bakanligi, 2009:6
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Tablo 4.3: Hudut ve Sahiller Saghk Genel Miidiirliigii Stratejik Plani, Performans Programi ve Faaliyet Raporu

Hudut ve Sahiller Saghk Genel Miidiirliigii 2005-2009 Stratejik Plam
STRATEJIK AMAC I: Uluslararas: temasin oldugu yerlerde saghk denetimlerini, standartlara uygun, etkili ve eksiksiz olarak yerine getirmek.
STRATEJIK HEDEF I.1: Biitiin limanlarimiza gelen gemilerde uygulanan pratika isleminin standartlara uygun olarak yapilma orani 2009 yil sonuna kadar %99°a gikarilacaktir.
STRATEJIK HEDEF 1.2: Biitiin limanlarimiza gelen gemilerde uygulanan saglik denetimi ve patenta islemlerinin standartlara uygun olarak yapilma oran1 2009 yili sonuna kadar
%99’a ¢ikarilacaktir.
STRATEJIK HEDEF 1.3: Tiirk bogazlarini kullanan gemilerde pratika yapilamama oran1 2009 yili sonuna kadar % 5’e indirilecektir.
STRATEJIK HEDEF 1.4: 2009 yil1 sonuna kadar kara ve hava hudut kapilarinda, risk analizleri sonucunda riskli iilkelerden gelen arag ve kisilerin denetimi %99 oraninda
yapilacaktir.

Hudut ve Sahiller Saghk Genel Miidiirliigii 2008 Yili Performans Programi

STRATEJIK AMAC I’e ILISKIN PERFORMANS HEDEFLERI

1.1.1- Pratika isleminin standartlara uygun olarak yapilma orani1 2008 yilinda % 59’a ¢ikarilacaktir.

1.2.1- Saglik denetimi ve patenta isleminin standartlara uygun olarak yapilma orani 2008 yilinda % 69’a ¢ikarilacaktir.
1.3.1- Pratika yapilamama oran1 2008 yilinda % 30’a diistiriilecektir.

1.4.1- 2008 yilinda 155.000 ugak kontrolu yapilacaktir.

Hudut ve Sahiller Saghk Genel Miidiirligii 2008 Yili Faaliyet 2005 2006 2007 200 200 Sl
R . Hedef Gerceklesme Sapma
aporu (Performans Hedefi 1.3.1 I¢in) (%)
STRATEJIK AMAC I: Uluslararasi temasin oldugu yerlerde saghk 22.627.070 12.060.694 35.801.868 35.239.847 17.289.097 -50,94

denetimlerini, standartlara uygun, etkili ve eksiksiz olarak yerine getirmek.
STRATEJIK HEDEF 1.3: Tiirk bogazlar’m kullanan gemilerde pratika 29.327.833 2.621625 16.078.858 16.216.380 4.604.684 -71,60
yapilamama oram 2009 yili sonuna kadar % 5’e indirilecektir.
Performans Pratika yapilamama orani 2008 yilinda % 30’a 29.327.833 2.621625 16.078.858 16.216.380 4.604.684 -71,60
Hedefi 1.3.1 distiriilecektir.
Performans Tiirk bogazlarindan gegis yapan gemisayisi 50.244 50.423 50.000 50.000 50.355 %0,71
Gostergeleri
Tiirk bogazlarindan transit gegip Tiirk limanlarina 28.297 26.334 28.000 28.000 25.167 -%10,1
ugramayan gemi sayisl
Transit pratika sayis1 17.180 15.585 22.400 19.600 21.521 %09,8
Bogazlardan transit gecis yapan gemilerden pratika %61 %59,18 %80 %70 %85,5 %22

yapilanlarin oram
Kaynak: Hudut ve Sahiller Saglik Genel Midiirliigii 2005-2009 Stratejik Plani, 2008 Y1l1 Performans Programi, 2008 Y1li Faaliyet Raporu
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Maliye Bakanliginca hazirlanan ve 2009 yilinda yayimlanan “Performans
Programi Hazirlama Rehberi”nde kamu idarelerinin iist yoneticisi ve harcama

yetkilileri tarafindan,;
a) Program donemine iliskin 6ncelikli stratejik amag ve hedeflerin,
b) Performans hedef ve gostergelerinin,

c) Faaliyetlerin ve bunlardan sorumlu harcama birimlerinin belirlenmesi ile siirecin

baslayacag belirtilmektedir.

Bu ¢ergevede; harcama birimleri sorumlu olduklar1 faaliyetlerin maliyetlerini
tespit ederler. Bu faaliyetlerin  maliyetleri ile faaliyetlerle dogrudan
iliskilendirilemeyen genel yonetim giderlerini ve diger idarelere transfer edilecek
kaynaklarin1 mali hizmetler birimine bildirirler. Mali hizmetler birimi st yonetici
tarafindan duyurulan performans hedef ve gostergeleri ile faaliyetler ve harcama
birimlerince saglanan maliyet bilgilerini konsolide ederek performans programini

hazirlar.

Genel yonetim giderleri, faaliyetler ile dogrudan iligkilendirilemeyen ve
faaliyet maliyetlerine dahil edilemeyen ancak, idarenin kurumsal ve yonetsel
ihtiyaglarinin karsilanmasi i¢in yapilmasi gereken genel giderlerdir. Diger bir ifade
ile, birden fazla faaliyete ya da faaliyetle birlikte kurumsal ihtiyaglara hizmet eden
ancak, faaliyet maliyetine dahil edilemeyen giderler, genel yonetim giderleri
icerisinde yer alacaktir. Hizmet binalarinin temizlik ve aydinlatma giderleri gibi
giderler bu kapsamda degerlendirilebilir. Diger idarelere transfer edilecek kaynaklar,
idarenin biitgesinde yer almakla birlikte performans hedefleriyle iliskili olmayan ve
biitge uygulama siirecinde diger idarelere transfer edilerek, transfer edilen idarenin

ihtiyaclart i¢in kullanilacak kaynaklardir.

Kamu idareleri performans programlarinda; performans hedefi tablosu,
faaliyet maliyetleri tablosu, idare performans tablosu, toplam kaynak ihtiyaci tablosu
ve faaliyetlerden sorumlu harcama birimlerine iliskin tablo olmak iizere bes ana

tabloyu hazirlamalar1 gerekmektedir.
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15 Temmuz 2009 tarihinde Resmi Gazete’de yayimlanan Kamu Idarelerince
Hazirlanacak  Performans Programlari Hakkinda YOnetmelikte Degisiklik
Yapilmasina Dair Yonetmelik ve 2009 yilinda yayimlanan Rehbere gore; performans
programlarinin harcama birimi diizeyinde degil idare diizeyinde hazirlanmasi
Oongoriilmekte ve performans programi donemi tii¢ yillik degil sadece biitgesi
hazirlanan yil1 kapsamaktadir. Bu husus, orta vadeli biitceleme ve yonetim anlayisina

uygun diismemektedir.

Genel biit¢e kapsamindaki kamu idareleri ile 6zel biitgeli idareler, performans
programlarint biitce teklifleri ile birlikte Maliye Bakanligina ve Devlet Planlama
Teskilat1 Miistesarligina gonderirler. Performans programlari kamu idarelerinin biit¢e
tekliflerine iliskin olarak Maliye Bakanligi ve Devlet Planlama Teskilatinda yapilan
biitce goriismelerinde degerlendirilir. Genel biitge kapsamindaki kamu idareleri ile
0zel biitgeli idareler, performans programlarini Merkezi Yonetim Biitge Kanun
Tasarist’nin Tiirkiye Biiylik Millet Meclisi’ne sunulmasini miiteakiben Tasarida yer
alan biiytikliiklere gore revize ederek, idare biitce tasarisinin goriisiillmesinden en geg
lic glin 6nce Plan ve Biitge Komisyonunun bilgisine sunarlar. Genel biitge
kapsamindaki kamu idareleri ile 6zel biitceli idarelerin, Merkezi Yonetim Biitce
Kanunuyla belirlenen biitce biiytikliikklerine gore nihai hali verilen performans
programlar1 Bakanliklarda Bakan; diger idarelerde ise ilgili Bakan veya iist yonetici

tarafindan Ocak ay1 i¢cinde kamuoyuna agiklanir.

4.2.3.3. Faaliyet Raporu

Stratejik yOnetim sisteminin son asamast olan faaliyet raporu 5018 sayili
Kanunun 41. maddesinde diizenlenmistir. Ilgili maddede iist yoneticiler ve biitceyle
Odenek tahsis edilen harcama yetkilileri tarafindan idari sorumluluklari ¢ercevesinde
her yil faaliyet raporlar1 diizenlenecegi ve bu raporlarin, stratejik planlama ve
performans programlari uyarinca yiiriitilen faaliyetleri, belirlenmis performans
gostergelerine gore hedef ve gergeklesme durumu ile meydana gelen sapmalarin

nedenlerini aciklayacak sekilde hazirlanacagindan bahsedilmektedir.
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Maliye Bakanligi tarafindan yayimlanan Mart 2006 tarihli “Kamu
Idarelerince Hazirlanacak Faaliyet Raporlar1 Hakkinda Yonetmelik”le de faaliyet

raporuna iliskin ayrintilar ve raporun igerigi ortaya konulmaktadir.

Stratejik yOnetim dongiisii, performans esasli biitgeleme sistemi ve
bilesenleri diisiiniildiigiinde faaliyet raporu, sistemin son halkast olup hesap
verebilirligin gergeklesme asamasidir. Soyle ki, faaliyet raporunda, idarenin stratejik
plan ve performans programi uyarinca yiiriitiilen faaliyet ve projelerine, performans
programinda yer alan performans hedef ve gostergelerinin gergeklesme durumu ile
meydana gelen sapmalarin nedenlerine, diger performans bilgilerine ve bunlara
iligkin degerlendirmelere yer verilmesi, bu raporlarin nihai kullanicist olan
parlamenterlerin performansi gézetmelerine hizmet etmektedir. Ancak Tablo 4.4’°te
de goriildiigii iizere ilgili yonetmelikte faaliyet raporunun igerigi genis tutulmus olup
stratejik planda ve performans programinda igerilen idareye iliskin bilgilere de yer

verilmektedir.

Tablo 4.4: Birim ve Idare Faaliyet Raporlarimin Sekli

I- GENEL BILGILER I11- FAALIYETLERE ILISKIN BILGI VE
A- Misyon ve Vizyon DEGERLENDIiRMELER
B- Yetki, Gorev ve Sorumluluklar A- Mali Bilgiler
C- Idareye Iliskin Bilgiler 1- Biitge Uygulama Sonuglart
1- Fiziksel Yap1 2- Temel Mali Tablolara iliskin A¢iklamalar
2- Orgiit Yapist 3- Mali Denetim Sonuglari
3- Bilgi ve Teknolojik Kaynaklar 4- Diger Hususlar
4- Insan Kaynaklari B- Performans Bilgileri
5- Sunulan Hizmetler 1- Faaliyet ve Proje Bilgileri
6- Yonetim ve I¢ Kontrol Sistemi 2- Performans Sonuglart Tablosu
D- Diger Hususlar 3- Performans Sonuglarinin Degerlendirilmesi
I1- AMAC ve HEDEFLER 4- Performans Bilgi Sisteminin
A- Idarenin Amag ve Hedefleri Degerlendirilmesi
B- Temel Politikalar ve Oncelikler 5- Diger Hususlar
C- Diger Hususlar IV- KURUMSAL KABILIYET ve KAPASITENIN
DEGERLENDIRILMES]
A- Ustiinliikler
B- Zayifliklar
C- Degerlendirme
V- ONERI VE TEDBIRLER

Kaynak: Kamu Idarelerince Hazirlanacak Faaliyet Raporlart Hakkinda Y®&netmelik, 2006

Faaliyet raporlarinin hazirlanmasina iliskin ayrintilar, ilk olarak Aralik 2004
tarihli “Performans Esash Biitgeleme Rehberi (Pilot Kurumlar igin Taslak)” isimli

dokiimanda diizenlenmistir. Ancak, bu rehber pilot kurumlar i¢in gelistirilmis
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oldugundan faaliyet raporuna iliskin nihai bir rehber bulunmamaktadir. Bu nedenle
de Mart 2006 tarihli Yonetmelikte yer alan bazi hususlar yeterince

detaylandirilamamaktadir.

Stratejik plan, performans programi ve faaliyet raporu arasindaki iliskiyi
gosteren Hudut ve Sahiller Saglik Genel Miidiirliigii’ne iliskin 6rnek Tablo 4.3’te
sunulmaktadir. Hudut ve Sahiller Saglik Genel Miidiirliigii 2005-2009 yillarini iceren
stratejik planinda “Tiirk bogazlarini kullanan gemilerde pratika yapilamama orani
2009 yili sonuna kadar % S5’e indirilecektir.” hedefi birinci stratejik amag
kapsaminda belirlenmistir. 2008 yili Performans Programi’nda ise bu hedefe iliskin
“Pratika yapilamama orani 2008 yilinda % 30’a diistiriilecektir.” performans hedefi
belirlenmistir. Bu performans hedefi ayrintisinda Hudut ve Sahiller Saglik Genel
Midiirligii 2008 yili Faaliyet Raporu incelendiginde; tahmin edilen biitceden %70
daha az bir biitcenin kullanildig1 ve ilgili performans hedefi i¢in belirlenen dort
performans gostergesinin ligii i¢in daha iyi sonuglarin alindigi goriillmektedir. Ancak
2008 yil1 Faaliyet Raporu’nda performans hedefi ve gostergelerine iliskin hedef ve
gerceklesme durumlar ve meydana gelen sapmalara iligkin aciklamalar ve gelecege
doniik analizler yer almamaktadir. Faaliyet raporlarindan beklenen en Onemli

fonksiyon, bu tiir analizlere yer verilmesidir.

4.2.4. 5018 Sayih Kanun Sonrasi Performans Esash Biitcelemeyle Tlgili

Diizenlemeler

5018 sayili Kanundan sonra PEB’e iliskin ilk diizenlemeler mahalli idareler
alaninda gerceklestirilmistir. Biiyiiksehir Belediyesi, Belediye ve 11 Ozel idaresi
Kanunlarinda stratejik planlarin yapilacagi ve biitgelerin stratejik plan temelinde
hazirlanacagi hususlarina yer verilmistir. Belediye ve il Ozel Idaresi Kanunlari
acisindan onemli olan ve belediyeler ile il 6zel idarelerini zor durumda birakan nokta
Kanunlarin yiiriirliigline miiteakip bir yil icinde stratejik planlarin hazirlanmasinin

zorunlu kilinmasidir.
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Tablo 4.5: 5018 Sayih Kanun Sonrasi Cikarilan Performans Esash Biitcelemeyle

flgili Diizenlemeler

Diizenleme Tarih PEB
Kapsaminda
Sorumlu idare
Sayisi
» 5216 Sayili Biiyiiksehir Belediyesi Kanunu 10/07/2004 | 16 Biiyliksehir
Belediyesi
> 5302 Sayili 11 Ozel Idaresi Kanunu 22/02/2005 | 81 il Ozel
Idaresi
» 5393 Sayili Belediye Kanunu 13/07/2005 | 244 Belediye
> Mabhalli idarelere Bagli Kuruluslar I¢in 06/11/2006 | 19 Bagli idare
Stratejik Plan Yiikiimliiligii Genelgesi
» 5436 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol | 24/12/2005
Kanunu ile Bazi Kanun ve Kanun Hiikmiinde
Kararnamelerde Degisiklik Yapilmast
Hakkinda Kanun
» Strateji Gelistirme Birimlerinin Caligma Usul | 06/01/2006
ve Esaslari Hakkinda Yonetmelik
> Kamu Idarelerince Hazirlanacak Faaliyet 17/03/2006
Raporlar1 Hakkinda Y6netmelik
> Kamu Idarelerinde Stratejik Planlamaya 26/05/2006 | 96°s1 tiniversite
Iliskin Usul ve Esaslar Hakkinda Y&netmelik toplam 179
merkezi idaresi
> Kamu Idareleri Igin Stratejik Planlama Haziran
Kilavuzu (Ikinci Siiriim) 2006
> I¢ Denetcilerin Calisma Usul ve Esaslari 12/07/2006
Hakkinda Y6netmelik
> Kamu Iktisadi Tesebbiisleri ve Bagl 15/10/2007 | 19 KiT (sadece
Ortakliklarina Yonelik 15/10/2007 tarihli ve stratejik plan
2007/12702 sayil1 Bakanlar Kurulu Karar1 yiikiimliligii)
> Kamu I¢ Kontrol Standartlar1 Tebligi 26/12/2007
> Kamu Idarelerince Hazirlanacak Performans | 05/07/2008 | 96’s1 iiniversite
Programlar1 Hakkinda Y 6netmelik toplam 179
> Kamu Idarelerince Hazirlanacak Performans merkezi idaresi
Programlar1 Hakkinda Y 6netmelikte 15/07/2009
Degisiklik Yapilmasina Dair Y6netmelik
» Performans Programi Hazirlama Rehberi 17/07/2008
» Performans Programi Hazirlama Rehberi 21/05/2009

Not: Sorumlu idare sayilart Nisan 2010 itibarryladir.

PEB sisteminin kapsami i¢inde olan kamu kurum ve kuruluslarini ilgilendiren

diizenlemelere iliskin ayrintilar asagida sunulmaktadir.

a) Belediye Kanunu’na gore niifusu 50.000 ve distii belediyeler stratejik plan

hazirlamakla miikelleflerdir. Bu baglamda 2007 niifus sayimi sonuglar1 ve 22
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Mart 2008 tarih ve 26824 sayili Resmi Gazetede yayimlanan "Biiyiiksehir
Belediyesi Smirlar1 igerisinde ilce Kurulmasi ve Bazi Kanunlarda Degisiklik
Yapilmas1 Hakkinda Kanun" g¢ergevesinde PEB kapsaminda olan belediyelerin
sayis1, 16’s1 biiyiiksehir belediyesi olmak iizere 244’tiir. Igisleri Bakanligi’nin
06/11/2006 tarihli “Stratejik Plan Yikiimliligi Genelgesi” ile de mahalli
idarelere bagli kuruluslardan (su ve kanalizasyon idareleri) 2008 yili biitge
cagrisindan once stratejik planlarinin hazirlanmasinin istenmesiyle 19 bagh idare

de PEB kapsamu igerisine alinmustir.

b) 5436 sayili “Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu ile Bazi Kanun ve Kanun
Hiikmiinde Kararnamelerde Degisiklik Yapilmas1 Hakkinda Kanun” ile tim kamu
idarelerinde strateji gelistirme birimleri kurulmustur. 06/01/2006 tarihinde
yiriirlige giren “Strateji Gelistirme Birimlerinin Calisma Usul ve Esaslari
Hakkinda Yonetmelik”le de stratejik plan ve performans programinin
koordinasyonu ve idare faaliyet raporunun hazirlanmasi gorevleri bu birimlere

verilmistir.

c) Stratejik plan hazirlamakla yiikiimli kamu idarelerinin ve stratejik planlama
sirecine iligkin takvimin tespiti ile stratejik planlarin kalkinma plan1 ve
programlarla iliskilendirilmesine yonelik usul ve esaslarin belirlenmesi amaciyla
26/05/2006 tarihinde “Kamu Idarelerinde Stratejik Planlamaya Iliskin Usul ve
Esaslar Hakkinda Yonetmelik” yayimlanmistir. Bu Yonetmelikle tim kamu
idarelerinin es zamanli stratejik plan hazirlamalar1 yerine asamali bir gecis
ongoriilmekte oldugundan performans esasli biitcelemeye de asamali bir gecis
gerceklesmistir. Yonetmelikte ongoriilen gegis takvimine uyamayan az sayidaki
idarede ise ¢alismalar devam etmektedir. Ayrica, ilgili Yonetmeligin yayimindan
sonra 5018 sayili Kanun’un kapsamina giren sekiz merkezi idare ve 26

tiniversitede ileriki donemlerde PEB sistemine gegilmesi beklenmektedir.

d) ilk yayrmi1 Mayis 2003’te yapilan ve stratejik planlarin hazirlanmasi siirecinde
kamu idarelerine yol gosteren Stratejik Planlama Kilavuzu, Haziran 2006’da

“Kamu Idareleri I¢in Stratejik Planlama Kilavuzu” olarak giincellenmistir.
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e) Kamu iktisadi tesebbiisleri ve bagli ortakliklarina yonelik “15/10/2007 tarihli ve

f)

2007/12702 sayili1 Bakanlar Kurulu Karar1” ile kamu tesebbiisleri de stratejik plan
yapmakla miikellef kilinmislardir. Bu ¢er¢evede, kamu tesebbiisleri 2009-2013
yillarim kapsayan stratejik planlarini “Kamu Idareleri Igin Stratejik Planlama
Kilavuzu™na uygun bir bigimde hazirlamaktadir. Ilgili Bakanlar Kurulu
Karari’nda performans programimin hazirlanmasina dair bir  hiikiim

bulunmamaktadir.

“Kamu Idarelerince  Hazirlanacak  Performans  Programlari  Hakkinda
Yonetmelikte Degisiklik Yapilmasina Dair YoOnetmelik” ve “Performans
Program1 Hazirlama Rehberi” ile performans programinin hazirlanmasina iliskin
usul ve esaslar ortaya konulmaktadir. Rehbere iliskin detaylara performans

programi basligi kapsaminda yer verilmektedir.

g) Etkili bir bi¢cimde isleyen i¢ kontrol sistemi, PEB’in basarili bir bigimde

uygulanmas1  agisindan  6nemlidir.  Idarelerin i¢ kontrol sistemlerinin
olusturulmasinda, izlenmesinde ve degerlendirilmesinde dikkate almalar1 gereken
temel yonetim kurallarini gosteren ve tiim kamu idarelerinde tutarli, kapsamli ve
standart bir kontrol sisteminin kurulmasini ve uygulanmasini amaclayan “Kamu
I¢c Kontrol Standartlar1 Tebligi” 26/12/2007 tarihinde yayrmlanmustir. Bu teblig,
kendi gorev alanlariyla ilgili kamu idareleri tarafindan belirlenecek standartlara

cerceve olusturmaktadir.

h) Ic  kontrol sisteminin etkinliginin ~ denetlendigi ve PEB sisteminin

uygulanabilirliginin artirildig1 i¢ denetim sistemine iliskin de ikincil diizenlemeler
gerceklestirilmektedir. Bunlardan biri olan “I¢ Denetcilerin Calisma Usul ve
Esaslar1 Hakkinda Yonetmelik” ile i¢ denetciler idarenin harcamalarmin, mali
islemlere iliskin karar ve tasarruflarinin, stratejik planlara ve performans
programlarina uygunlugunun denetlenmesi ve degerlendirilmesi bakimindan

gorevlendirilmektedir.

Bu boliimde, Tiirkiye’de uygulanmaya calisilan stratejik yonetim ve PEB

sisteminin altyapisin1 olusturan calismalara, sistemin temel bilesenlerine ve bu

kapsamdaki mevzuat diizenlemelerine yer verilmistir. Sistemin uygulanmasina


http://rega.basbakanlik.gov.tr/eskiler/2007/10/20071019-3.htm
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iliskin karsilasilan ve Kkarsilagilabilecek giigliikklere ise besinci bolimde yer

verilmektedir.
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Bu boliimde, PEB uygulamasinda karsilasilan giicliikler ele alinmakta olup
stratejik yonetimin bilesenlerini ve bu baglamda PEB sistemini etkilemesi diisiiniilen
temel konular tartisilmaktadir. PEB’in  kurumsal diizeyde uygulanma
aksakliklarindan 6nce daha iist diizeydeki temel konularin incelenmesi ve ¢oziim
Onerilerinin  gelistirilebilmesi i¢in asagidaki temel konularin PEB agisindan

degerlendirilmesi 6nemli goriilmektedir.

5.1. Ulusal ve Kurumsal Kiiltiirel Ortam

Herhangi bir iilkede PEB sisteminin kurulmasi, uygulanmasi ve sonuglar
tiretmesi, PEB sistemine iliskin mevzuat diizenlemeleri, sistemin teknik ayrintilari
vb. hususlardan 6nce ulusal kiiltiiriin performans kavramina bakis agisiyla ilgilidir.
Ulusal kiiltiir ile performans kiiltiirtiniin iligskilendirilebilmesi igin Hofstede nin
calismasindan yararlanilarak kiiltiirleri farklilastiran sonuclar dort boyutta (gl
mesafesi, belirsizlikten kaginma, toplumculuga karsi bireycilik ve disilige karsi
erillik) incelenebilmekte olup bu hususlara iliskin ayrintilara “2.4.3.1. Performans ve
PEB Sistemine Farkli Bir Bakig: Ulusal Kiiltiiriin Etkisi” basligi kapsaminda yer

verilmektedir.

Hofstede’nin arastirmast ile temel olarak giic mesafesinin distk,
belirsizlikten kaginmanin zayif oldugu, eril ve bireyci toplumlarda ulusal kiiltiir ile
performans kiiltiirii arasinda olumlu bir iliski oldugu ortaya konulmaktadir. Bu baslik
kapsaminda, Hofstede’nin caligmasinin Tirkiye sonuclarina yer verilmekte ve

Tiirkiye nin kiiltiirel olarak PEB sistemine elverisliligi degerlendirilmektedir.

70’ten fazla ililkede IBM calisanlar iizerinde degerlere yonelik uygulanan
anketlerden elde edilen verilerle Hofstede tarafindan 40 iilke karsilastiriimistir.*® Bu
karsilagtirmalar sonucu gii¢ mesafesi-belirsizlikten kaginma, giic mesafesi-bireycilik
ve erillik-belirsizlikten kaginma endeksleriyle iilkelerin, diger iilkelere kiyasla

durumlart asagidaki i¢ grafikle ortaya konulmaktadir.

1% Hofstede orijinal makalesinde 40 iilkeyi kiyaslamistir. Bu 40 iilke igerisinde yer alan
Yugoslavya’nin dagilmasindan 6tiirli calismamizda 39 iilke igerilmistir.
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Grafik 5.1: Gii¢ Mesafesi ve Belirsizlikten Kacinma Endeksi
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Kaynak: Hofstede: (http://www.geert-hofstede.com)’dan derlenmistir.

Grafik 5.2: Gii¢ Mesafesi ve Bireycilik Endeksi
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Kaynak: Hofstede: (http://www.geert-hofstede.com)’dan derlenmistir.

Grafiklerden de goriildiigii tizere, giic mesafesinin diisiik, bireyciligin yiiksek,
belirsizlikten kacinmanin diisiik ve erillik 6zellikleri yiiksek oldugu bolgelerde

nispeten gelismis iilkelerin toplandig1 goriilmekte olup bu bolgedeki iilkeler (ABD,
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Kanada, Yeni Zelanda, Ingiltere) tarafindan PEB sisteminin goreceli olarak basariyla

uygulandigi sdylenebilmektedir.

Gili¢c mesafesinin yiiksekligi ile iilkelerin gelir dagilimi1 dengesizligi arasinda
bir baglantinin varhigindan s6z edilebilir. Bu ¢ergevede ABD, Yeni Zelanda ve

Kuzey Avrupa iilkelerinde gii¢ mesafesinin diisiik oldugu gortilmektedir.

Bireycilik, gelismis bat1 ilkelerinde yiiksek diizeydedir. Bireyciligin
gelismesi ile sehir kiiltiiriiniin gelismesi arasinda bir baglant1 kurulabilir.

Erilligin ingiltere, Amerika, Japonya gibi iilkelerde yiiksek; Iskandinav
tilkeleri ile baz1 Latin ve Asya iilkelerinde ise diisiik diizeyde oldugu goriilmektedir.

Belirsizlikten kaginma ise Anglo-Sakson ve Iskandinav iilkelerinde diisiik

diizeydedir. Bu durum kabul edilebilir diizeyde bir belirsizlik ortaminin oldugu ve

miimkiin oldugunca az kurala ihtiya¢ bulundugunu gostermektedir.

Grafik 5.3: Erillik ve Belirsizlikten Kaginma Endeksi
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Kaynak: Hofstede: (http://www.geert-hofstede.com)’dan derlenmistir.
Tiirkiye’nin durumu incelendiginde ise;

a) Tirkiye’de giic mesafesinin yiiksek oldugu goriilmektedir. Bu durum,;
performans kavramima bakista Onemli ipuglar1 vermektedir. Ciinki gli¢

mesafesinin yiiksek olmasi, hiyerarsik yapilanmanin giiclii oldugunu ve emir
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b)

komuta sistemini benimsemis insanlarin/personelin ¢ogunlukta bulundugunu
gostermektedir. Bu yapilanma iginde; alt diizey ile iist diizey personel arasinda
iletisim sorununun yasanmasi, bunun da katilime1 ve birlikte yonetimin Oniinde
bir engel teskil etmesi ve performanstan ziyade uyuma odaklanilmasi sonuglar1

ortaya ¢ikabilmektedir.

Erilligin az da olsa ortalamanin altinda oldugu goriilmektedir. Hofstede’ye gore
disiligi yiiksek olan toplumlarda performanstan ziyade yasam kalitesine, paradan

ziyade insanlar arasindaki iligkilere dnem verilmektedir.

Toplumun menfaatinden ziyade kisisel menfaate Onem veren bireyciligin
savunucular esitlik kaygisina daha az 6zen gosterir. Clinkii bireyciler insanlarin
farkli olduklarini ve her bir aktoriin kendisi i¢in en iyiyi bilecegini savunur.
Tiirkiyede bireyciligin ortalamanin altinda kalmasi performansa doniik bir
kiiltiirel yapinin sekillenmesi i¢in olumsuzluk yaratabilecek bir husus olarak

degerlendirilebilir.

Grafik 5.4: 39 Ulke Ortalamas ve Tiirkiye
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Kaynak: Hofstede: (http://www.geert-hofstede.com)’dan derlenmistir.

2006 yilinda Devlet Planlama Teskilat1 tarafindan 95 kamu idaresinde daire

baskan1 ve iistii pozisyonda 2241 yoneticiyi igeren “Stratejik YoOnetim Arastirmasi”
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gerceklestirilmistir. Bu aragtirmanin bulgulart incelendiginde Hofstede’nin 1980
yilinda yapmis oldugu arastirmanin sonuglarinin Tiirkiye’deki kamu idareleri i¢in de

gecerli oldugu soylenebilir. Stratejik yonetim arastirmasi sonuglarina gt')re:196

a) Yoneticilerin %90’ mndan fazlasi kurulus kanununun kismen de olsa degismesi
gerektigini diigiinmektedir. Son ii¢ yilda kuruluslarin %32’sinde kurulug kanunu

degismesine ragmen, yenilenen kurulus kanunlar1 da yeterli goriilmemektedir.

b) Ayrica, yoneticilerin %46’s1 kurulug faaliyetlerinin tamaminin kurulus kanunu
tarafindan kapsanmadigini diistinmektedir. Bu durum faaliyetlerle mevzuat
konusunda Ortiismenin tam olmadigi yoniinde bir algilama oldugunu

gostermektedir.

c) Birimler aras1 gorev ve yetki ¢akismasi bulundugunu belirten %13, kismen
bulundugunu belirten ydneticiler %45 diizeyindedir. Bu durum, gorev ve yetki

paylasiminin kuruluslarin kendi i¢inde dahi sorun olusturdugunu gostermektedir.

d) Yoneticilerin %41°i yonetimde siireksizligin, %59’u kisa vadeli diistinme ve
calisma bi¢iminin, %50’si degisime direncin, %50’si kati ve karmasik
mevzuatin, %38’1 kat1 organizasyon yapisinin ve %42’si ise is tanimlarindaki

belirsizligin kuruluslari i¢in gegerli oldugunu belirtmislerdir.

e) Kuruluslarda kurulusun g¢alismalart ve isleyisi hakkinda %68 oraninda geri
bildirim alindig1 ifade edilmistir. Ancak bu geri bildirimin 6nemli bir boliimii
toplantilar ve bilgi notlar1 ile alinmaktadir. Geri bildirimleri sistematik bir
bicimde alan, diizenli olarak ¢alisan memnuniyeti anketi gerceklestiren

kuruluglarin orani ancak %4’tiir.

Hosftede nin arastirmasina®®’ gore Tiirkiye ortalamadan en ¢ok belirsizlikten
kaginma konusunda sapmaktadir. Stratejik yOnetim arastirmasmin yukaridaki

199 ¢

sonuglart da “kisa vadeli diistinme bicimi”, “yenilenen mevzuatin tekrar degisiklige

1% Devlet Planlama Teskilati, 2006b

Y97 Son yillarda yasanan gelismeler goz 6niine alindiginda bu arastirmanin giiniimiizde gegerliligi
sorgulanabilir. Ancak Douglass C. North’un “Kurumlar, Kurumsal Degisim ve Ekonomik
Performans” adli eserinde belirttigi iizere kiiltiirlerin izlek bagimli (path-dependency) olmasi yani
kiiltiirlerin tarihsel olarak {izerinde bulunduklar1 yolun izleyecekleri yol iizerindeki etkisi g6z oniinde
bulunduruldugunda bu veriler anlamliligin1 korudugu sdylenebilir. Ayrica Hofstede nin bu dort kriter
seti kiltiirlerin performansa yaklasimi ve PEB sistemi iizerinde nasil bir etkisinin olabilecegini
gormek acisindan da son derece faydalidir.
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ihtiya¢g duymas1” ve “is tanimlarinda belirsizlik” gibi nedenlerle kamu idarelerindeki
belirsizlik ortaminit dogrulamaktadir. Bu belirsizlik ortami da gerek yoneticiler

gerekse ¢alisanlarin risk alma egilimini zayiflatabilmektedir.

Gerek Hofstede’nin gerekse de stratejik yonetim arastirmasinin sonuglari
incelendiginde Tiirkiye’deki ulusal ve kurumsal kiiltiirel ortamin performans esasli
biitgeleme sistemine geciste direng noktalart olusturacagi goriilmekte; destekleyici
reformlarin ve kamu personelindeki zihinsel doniisiimiin PEB sisteminin basarisinda

onemli rol iistlenecegi diisiiniilmektedir.

Yukarida bahsedilen hususlarin yani sira ulusal ve kurumsal kiiltiir, PEB’in
diger biitiin bilesenleri ile etkilesim halinde olmasi nedeniyle ayrica onemlidir.
TBMM’nin islevi, reform yonetimi, idari kapasite, biitge yapisi, biitce siireci
degerlendirme ve derecelendirme araci, i¢ kontrol ve i¢ denetim, stratejik planlarin
Olciilebilirligi alanlarina iliskin radikal kararlar alinmasi ile zamanla baz1 gelismeler
saglanabilir. Ancak bu gelismeler uzun vadede ulusal ve kurumsal kiiltiirde, gerek
vatandas gerekse de calisan diizeyinde performans kavramina bakis agisinda, hesap
verebilirligin yan1 sira hesap sorma kiiltiiriinde bir degisimi ve gelisimi saglamaz ise

PEB, kendisinden beklenen nihai faydalari tam anlamiyla gosteremeyecektir.

5.2. Performans Esash Biitceleme Cercevesinde TBMM’nin islevi

Kaynak tahsis etkinliginin saglanmasi ve operasyonel etkinligin iyilestirilmesi
olmak tizere temelde iki ana amaci bulunan performans esasli biitgeleme girigimi
baglaminda,'*® Hiikiimetin Meclise karsi hesap verebilirligi biitge araciligiyla
gerceklesmektedir. Hesap verebilirlik i¢in, diger faktorlerin yaninda biitgenin
Mecliste goriisiilme siirecinin de her yonilyle etkili islemesi gerekmektedir. Bu
acidan, Tirkiye’de biitceye iliskin meclis siirecinin gelistirilmesi gereken ydnleri
bulunmaktadir. Yasamanin biitge iizerindeki roliinlin etkinsizligi, biitcenin
TBMM’de goriisiilme siiresinin kisalig1 ile bagimsiz ve objektif bir biitce analiz
biriminin eksikligi olmak iizere iic agidan biitgenin TBMM siireci asagida

incelenmektedir.

198 gterck and Bouckaert, 2006:1
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i. Yasamanin Biitce Uzerindeki Roliiniin Etkinsizligi: Parlamentolar, esasen biitce
politikalart tlizerindeki etkileri bakimindan farklilagmakta olup, en gii¢lii yasama
meclisleri blit¢ce yapabilme giicli bulunan meclislerdir. Amerikan Kongresi bunun en
iyi Ornegi olup Kongre bazen biitce yapan yasama meclisi olarak islev
gormektedir.’® Ancak yiiriitmenin 6nerdigi biitge teklifi, ¢ogu yasama meclisi
tarafindan  kiigiik  degisikliklerle kabul edilmektedir.?® Bu durum, kigik
degisikliklerin katkisinin 6nemsiz oldugu anlamina gelmemekle birlikte, biitce
yapma pratiginin yasama giicliniin degil yiirlitmenin marifetiyle gerceklestirildigini
ortaya koymaktadir. Bu husus, Tiirkiye i¢in de gecerli olup TBMM Plan ve Biitce

Komisyonuna sunulan ve kanunlasan biitce rakamlar1 Tablo 5.1°de gosterilmektedir.

Tablo 5.1: Plan ve Biitce Komisyonuna Sunulan Tasar1 ve Kanunlasan Biitce

Yil  Plan ve Biit¢e Biitce Yil Plan ve Biitge Biitce

Komisyonuna Kanunu Komisyonuna Kanunu

Sunulan Teklif (Bin TL) Sunulan Teklif (Bin TL)
1996 3.511.000 3.510.989 2004 150.508.000 149.945.082
1997 6.255.000 6.254.921 2005 155.472.000 155.627.544
1998 14.793.000 14.789.475 2006 174.339.990 174.321.617
1999 23.650.000 27.143.467 2007 204.902.263 204.988.546
2000 46.968.000 46.713.341 2008 222.312.617 222.553.217
2001 48.360.000 48.360.006 2009 262.110.000 259.155.933
2002 98.071.000 98.131.000 2010 286.928.000 286.981.000
2003 145.629.000 145.950.000

Kaynak: Yillik Programlar; Biitge Kanunlari; Biit¢e Gerekgeleri
Not: 1999 Y1l Yillik Programu ile Biitge Kanunu’ndaki rakamin ciddi oranda farklilagmasi
transferlerde yapilan artigtan kaynaklanmaktadir.

Plan ve Biitce Komisyonundaki milletvekili dagiliminin yiiriitme lehine olup
kararlarin istenildigi bi¢imde c¢ikarilmasi da yasamanin biit¢e ilizerindeki roliiniin

etkisizligini gostermektedir.

TBMM lctiiziik Uzlasma Komisyonu tarafindan hazirlanan TBMM Ictiiziik

Teklif Taslagma gore;?**

“Biitce ve Kesinhesap Alt Komisyonlar

199 Ayrtih bilgi igin: Lienert, 2005:23
200 K rafchik, Wehner, 2004:4
201 Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi i¢tiiziik Teklif Taslagi, 2009
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MADDE 40- Plan ve Biit¢ce Komisyonunca, biit¢e kanunu tasarisi ve ekleri ile daimi
ihtisas komisyonlar: tarafindan idare biitgelerine iliskin olarak hazirlanan raporlart
goriismek, incelemek ve degerlendirmek iizere Biitce Alt Komisyonu, kesinhesap
kanunu tasarist ve ekinde yer alan belgeleri, Genel Uygunluk Bildirimini, Sayistay
raporlarmi  ve kesinhesaplar ve faalivet raporlart hakkinda daimi ihtisas
komisyonlarinca hazirlanan raporlar: gériismek, incelemek ve degerlendirmek iizere

Kesinhesap Alt Komisyonu kurulur.

Alt Komisyonlarin iiye sayisi Plan ve Biitce Komisyonunca belirlenir. Alt
Komisyonlarin iiyelerinin belirlenmesinde, siyasi parti gruplari ile grubu olmayan
milletvekilleri Plan ve Biitce Komisyonundaki temsil oranlart dikkate alinir. Alt
Komisyonlarin girev siiresi, Plan ve Biitce Komisyonunun gérev stiresi ile simirlidir.
Alt komisyon baskanlart iktidar; baskanvekilleri sirasiyla muhalefet gruplarinca
belirlenir. Plan ve Biitce Komisyonu Bagkani gerek gordiigii takdirde Alt
Komisyonlara baskanlik edebilir.

Alt Komisyonlar goriis, inceleme ve degerlendirme sonuglarini, Plan ve Biitce

Komisyonu Baskanligina rapor halinde sunarlar.

Biitce Alt Komisyonunun biitceye iliskin raporu, Plan ve Biitce Komisyonunda
biitcenin tiimii iizerinde yapilan goriismeler sirasinda degerlendirilir.

Idarelerin kesinhesaplari, genel uygunluk bildirimi, dis denetim genel degerlendirme
raporu ile faaliyet raporlart hakkinda, Kesinhesap Alt Komisyonu tarafindan
hazirlanan rapor, kesinhesap goriismeleri sirasinda Plan ve Biitce Komisyonunda

ayrt bir birlesimde goriigtiliir.

Alt Komisyonlar, Plan ve Biitce Komisyonu Baskanhgi araciligi ile kamu
idarelerinden inceleme ve degerlendirmelerine konu olan hususlarda bilgi ve belge

isteyebilirler.

Alt Komisyonlarin ¢alismalarinda, bu maddede hiikiim bulunmayan hallerde,

1l

Ictiiziigiin diger hiikiimleri uygulanir.’

Bu igtiiziik degisikligi ile alt komisyonlarin liyelerinin se¢ciminde, siyasi parti
gruplar ile grubu olmayan milletvekillerinin TBMM’deki temsil oranlari dikkate
alinmayip Plan ve Biitge Komisyonundaki temsil oranlarimin dikkate alinmasi yine

yiirlitmenin biit¢e siirecindeki hakimiyetinin devam edeceginin gostergesidir.

TBMM ihtisas komisyonlar1 arasinda komisyonda bulunan tasar1 ve teklifler
acisindan en yogun komisyon Plan ve Biitce Komisyonudur. Bunun nedeni biitiin
mali konulara iliskin diizenlemelerin Plan ve Biitce Komisyonuna havale edilmesidir.

Biitce dengesinin gdzetilmesi agisindan 6nemli olan bu uygulama PEB ¢ercevesinde
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etkili bir denetimin gerceklestirilmesi baglaminda zorluklara neden olmasi

beklenmektedir.

Ayrica, 03/04/2007 tarihli ve “Diizenleyici Etki Analizi Calismalar1” konulu
Bagbakanlik Genelgesi’ne gore 17/02/2006 tarihinde yayimlanan "Mevzuat
Hazirlama Usul ve Esaslari Hakkinda Yonetmelik"in 24’iincii maddesinde, milli
giivenligi ilgilendiren konular ile biitge ve kesin hesap kanunlari ve kanun hitkmiinde
kararnameler hari¢ olmak iizere, 17/02/2007 tarihinden itibaren hazirlanacak kanun
ve kanun hiikmiinde kararnameler ile Basgbakanlikca uygun goriilecek diger
diizenleyici islemler icin diizenleyici etki analizi yapilmasi ongoriilmektedir. Bu
cercevede ilgili mevzuat diizenlemelerinin biitceye olan etkisinin hesaplanmasi
gerekmektedir. Nisan 2010 tarihine kadar hazirlanan diizenleyici etki analizi sayisi
12°dir.? Bu hesaplamanin yapilmamasi durumunda PEB’e iliskin olumsuz bir etki

dogmasi ve yasamanin etkililiginin azalmasi ihtimali bulunmaktadir.

ii. Biitcenin TBMM’de Goriisiilme Siiresinin Kisahigi: Biitceye iliskin ayrintili
analizlerin yapilabilmesi i¢in Mecliste ve komisyon/komiterlerde yeterli zamana
ihtiyag bulunmaktadir. OECD’nin “Biitge Seffaflign Igin Iyi Uygulamalar” adh
dokiimaninda, taslak biitcenin yeterince gézden gecirilmesine izin veren bir siirede
Parlamentoya sunulmasi ve bu siirenin higbir sekilde lic aydan asagi olmamasi

203 By husus performans esash biitgeleme sistemi ve

gerektiginden bahsedilmektedir.
bu sistemin stratejik plan, performans programi ve faaliyet raporu gibi asli
dokiimanlariin incelenmesinin etkili bir bigcimde ger¢eklestirilebilmesi bakimindan

ayrica onem arz etmektedir.

Tablo 5.2: OECD Uyesi Ulkelerde Biitcenin Parlamentoya Sunulma Siiresi

Siire 2 AyaKadar 2 Ayile4 Ay Aras1 4 Ayile 6 Ay Aras1 6 Ay ve Sonrasi
Ulke 9 19 1 1
Yiizde %30 %64 %3 %3

Kaynak: OECD, 2007b

202 Bagbakanlik Kanunlar ve Kararlar Genel Miidiirliigiindeki ilgili uzmanlarca 15.04.2010 tarihinde
gerceklestirilen telefon gortismesi.
% OECD, 2002:8
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“OECD Biitge Uygulamalart ve Siiregleri Anketi” 2007 yili sonuglarna gore; 30
OECD iilkesinin %94’iinde biit¢e, mali yilin baglangicindan 6nceki dort ay igerisinde
sunulmaktadir. Tiirkiye’de ise mali yilin baslangicindan 75 giin 6nce sunulmakta
olup, OECD’deki genel yapiya uymaktadir. Ancak, Plan ve Biitce Komisyonunun is
yikiinin ~ agirhg, Komisyon’daki  milletvekili  dagilimmin  muhalefeti
etkinsizlestirmesi, dokiiman bolluguna ragmen kullanigh bilgilerin tam anlamiyla
Komisyon’a sunulamamasi, TBMM’nin biitce analiz kapasitesinin yetersizligi ve
giinliik ortalama 10 kamu idaresinin biit¢esinin goriisiilmesi sonucu meclis denetimi
yeterince ger¢eklesememektedir. Bu hususta biitgenin  TBMM’de  goriisiilme

stiresinin kisaliginin 6nemli bir etkisi bulunmaktadir.

iii. Bagimsiz ve Objektif Bir Biitce Analiz Biriminin Eksikligi: Teoride
yasamanin, pratikte ise yliriitmenin giiclinlin fazla oldugu ve biitgenin yliriitme
tarafindan istenildigi gibi c¢ikarilabildigi bir parlamenter sistemde bagimsiz ve
objektif bir biitce analiz biriminin olmasi, yiiriitme ile yasama arasinda bir denge
unsuru olusturabilmektedir. Boyle bir birim, parlamenterlerin karmasik biitce siireci
igerisinde yararli, bilgilendirici, rafine, iyi hazirlanmig performans bilgisine olan
ihtiyaglarinin ~ karsilanmasi,  parlamenter — gdzetimin  etkili  bir  bi¢imde
gergeklestirilebilmesi, biitceye iliskin karar alma siirecinin etkinlestirilmesi i¢in
glivenilir performans bilgisinin tiretilmesi agisindan 6nem arz etmektedir. Bu birimin

performans bilgisi saglamasinin yaninda baska faydalar1 da bulunmaktadir:*®*

a) Karmasikligi sadelestirme: Yiriitme tarafindan sunulmayan ya da karmagsik
bicimde sunulan biitge bilgisinin yasama tarafindan anlasilmasi zordur. Bu
nedenle bagimsiz bir birimin karmasik biitce bilgisinin yasama tarafindan

anlasilmasini saglayacak uzmanliga sahip olmasi gereKir.

b) Seffafligi destekleme: Bagimsiz birimde bulunan tecriibe ve uzmanlik, biitgeyle

ilgili hilelerin 6niine gecilmesini saglayip seffafligi artirmaktadir.

c) Giivenilirligi artrma: Bagimsiz bir birim tarafindan biitce bilgisinin
sadelestirilmesi ve seffafligin desteklenmesi iiretilen bilgiyi de giivenilir

kilmaktadir.

204 Anderson, 2005:38-39
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d) Biit¢e siirecini iyilestirme: Daha basit, seffaf, gilivenilir ve hesap verebilir bir
biitge, biitcenin dogrulugu, anlasilmasmin ve izlenmesinin kolayligi agisindan

biitge siirecini desteklemektedir.

e) Hesap verebilirligi destekleme: Biitge siirecinde kullanilan tahminler ve kamu
idarelerinin amag¢ ve hedeflerine iliskin gerceklesmelerin izlenmesi sonucu

yiirlitmenin hesap verebilirligi artirilmaktadir.

f) Cogunluga ve azinliga hizmet verme: Eger biitge birimi gercekten tarafsiz ve
bagimsiz ise biitiin taraflarin ihtiyaglari1 karsilayan bilgileri {iretmesi

gerekmektedir.

g) Hizli bilgiler saglama: Yasamanin bir pargasi olan bagimsiz biit¢e birimi, yasama
tarafindan yapilan biitceyle ilgili sorulara yiirlitmenin biitce biriminden daha hizli

cevaplar saglayabilmektedir.

“OECD Biit¢e Uygulamalar1 ve Siirecleri Anketi” 2007 yili sonuglarina gore
30 OECD iiyesi llkenin 11’inde yasamaya bagli uzmanlagmis bir biit¢e arastirma
birimi bulunmaktadir. Bunlardan en eski ve en biiylik olan Amerikan Kongre Biitge
Ofisi’dir. Digerleri ise Ingiltere, Giiney Kore, Italya, Japonya, Meksika, Hollanda,
Kanada, Macaristan, Polonya ve Portekiz’dedir. Tiirkiye’de ise siyaset yapma
biciminin, siyasi kutuplasmalar1 asip 1yi yonetisime, sonu¢ odakliliga, performansa
odaklanmas1 i¢in muhalefetin elini gili¢lendiren, iktidarin da daha iyi yOnetimi i¢in
bilgiler saglayan bagimsiz ve tarafsiz bir biit¢ce biriminin eksikligi, PEB sisteminin

basarisini olumsuz etkileyen faktorlerden biri olarak goriilmektedir.

5.3. Reform Yonetimi

Reform (stratejik yonetim ve performans esasli biitgeleme sistemine gecis)
yonetiminde, siyasi destek ve sahipligin bulunmasi, biirokratik anlamda siireci
yonetecek ve yonlendirecek reform liderinin belirlenmesi, reformu kamu idarelerine
yayginlastirma ve hayata gecirme siirecinde yoOnlendirici ve destekleyici roli
iistlenecek idarelerin koordineli ¢alismalar1 reformun basarisi i¢in en oncelikli ve en
onemli konulardir. Bu hususlar agisindan Tiirkiye’de performans esasli biitceleme

sistemine gecis siirecinde reform yonetimi baglaminda gelistirilmesi gereken yonler
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bulunmaktadir. Bu ¢er¢evede, merkezi kamu idareleri agisindan ortaya ¢ikan ve PEB

stirecini olumsuz etkiledigi/etkileyecegi diisiiniilen hususlar sunlardir:

a)

b)

5018 sayili Kanun, mali yonetime iliskin ¢ok sayida yenilik ve yiikiimliiliikk
getirmekte olup, reform bilesenleri farkli idareler tarafindan yonetilmektedir.
Ancak, bunlar arasindaki orkestrasyon gorevini goren bir kurum ya da birim

bulunmamaktadir.

Orgiitsel yapilar, biitce esnekligi, hizmetlerin 6lgiilebilirligi, idare ve personel
biiyilikliigii, tasra teskilatinin mevcudiyeti ve bakanlik, miistesarlik, genel
miidirliik, tiniversite, belediye, il 6zel idaresi gibi yerine getirilen fonksiyonlar
acisindan farklilasan kamu kurum ve kuruluslar i¢in standart bir performans
esasli biitceleme modelinin belirlenmesi reform yonetimi anlaminda kamu
idarelerine yeterli destegin saglanmadigini ve alternatifin sunulmadigini
gostermektedir. Ornegin; belediye ile bakanligin, bakanlk ile de iiniversitenin
ayn1 formatta stratejik plan hazirlamasi, idare tliriine gore gelistirilecek formata

kiyasla muhtemelen daha az etkili sonuglar doguracaktir.

“Akademik Degerlendirme ve Kalite Gelistirme” ¢alismalart kapsaminda
cikartlan  20/09/2005 tarihli  “Yiiksekogretim Kurumlarinda Akademik
Degerlendirme ve Kalite Gelistirme Yonetmeligi” yiiksekdgretim kurumlari igin
stratejik plan yapmayi zorunlu hale getirmistir. 26/05/2006 tarihli “Kamu
Idarelerinde ~ Stratejik Planlamaya iliskin Usul ve Esaslar Hakkinda
Yonetmelik’te de benzer yilikiimliiliik aynt kurumlar i¢in bu kez “Kamu Mali
Yonetimi ve Kontrol Kanunu” geregince getirilmistir. Kamuda yonetsel
stireclerin  iyilestirilmesi, hizmetlerin yararlanict talepleri dogrultusunda
sekillendirilmesi ve sunulmasi, politika olusturma ve uygulama kapasitesinin
artirilmasi ve politika-biitce baglantisinin kurulmasi temel amaclariyla getirilen
yiikiimliiliik ile yiiksek6gretim kurumlarinda kalite gelistirme amaciyla getirilen
yikiimliiliik sonucunda iki ayr1 koldan yiiriitiilen caligmalarin birbirleriyle
entegrasyonunun saglanmamasi neticesinde yiikiimliligii haiz kuruluslar i¢in
birtakim karmasik sonuglar dogmaktadir. Bu durum yiiksekdgretim
kurumlarinda iki ayr stratejik plan hazirlanmasina neden olabildigi gibi, ortaya

c¢ikan caligmalarin kalitesini de diisiirmektedir.
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d) Performans programlarinin hazirlanmasi ve bu kapsamda maliyetlendirmenin
nasil yapilacagi hususunda kamu idareleri tatmin edici bir bigimde
bilgilendirilmemektedir. Aralik 2004 tarihli “Performans Esashi Biit¢celeme
Rehberi (Pilot Kuruluslar igin Taslak)’nde faaliyet bazli maliyetlendirmeden
bahsedilmekte, ancak bu kapsamda verilen bilgiler kamusal hizmetlerin niteligi
diistintildiiginde kamu idarelerinin ihtiyacini karsilamamaktadir. Temmuz 2008
tarihli “Performans Programi Hazirlama Rehberi”nde ise faaliyet-proje
maliyetlerinin belirlenmesinde idarelerin faaliyet-projelerin niteligine gore farkli
yontemler kullanabilecegi, faaliyet esasli maliyetlendirme ve ge¢mis donemler
maliyet bilgilerini esas almak suretiyle maliyetlendirme secilebilecek
yontemlerden  bazilar1  oldugu  belirtilmekte ancak  “nasil”  sorusu
cevaplandirilmamaktadir. Ayni durum yeni versiyonu 21/05/2009 tarihinde
yayimlanan “Performans Programi Hazirlama Rehberi” i¢in de gecerlidir.
Ayrica, “Kamu Idarelerince Hazirlanacak Performans Programlar1 Hakkinda
Yonetmelik”in  05/07/2008 tarihinde, “Performans Programi Hazirlama
Rehberi”’nin 17/07/2008 tarihinde yayimlanmas: ilk performans programlarinin
2007 yilindan itibaren yapildigi diisiiniildiigiinde reform yonetimi anlaminda

olumsuz bir izlenim vermektedir.

Ayrica, biitlinciil bir reform yOnetiminin gergeklestirilememesi de PEB’in
basarisint olumsuz etkileyen/etkileyecek hususlardan birisidir. Bu konu, Tiirkiye
Biiyliik Millet Meclisi tarafindan 8-9 Ekim 2008 tarihlerinde Afyonkarahisar'da
diizenlenen "Biitge Siirecinde Parlamentonun Degisen Rolii" konulu uluslararasi
sempozyumda ayrintili olarak tartisilmistir. Katilimcilarin - biiyiik  ¢ogunlugu
tarafindan yeni kamu mali yonetim sisteminin etkili bir bigimde iglemesi i¢in siyasi
partiler yasas1 ve anayasanin degismesi gerektigi; performansi gozeten bir personel
rejimine ihtiya¢ bulundugu ve performans denetimlerinin basarili bir bicimde
gerceklestirilmesi gerektigi, ancak bu degisikliklerden sonra saydamlik, seffaflik ve
hesap verebilirlik mekanizmalarinin islevini gdsterebilecegi nihai goriis olarak

belirtilmistir.
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5.4. idari Kapasite Eksikligi

Idari kapasite, politikalarin etkili bir bigimde uygulanmasinda, fonksiyonlarin
tam anlamiyla icra edilmesinde kritik husus olup uygulamanin kalitesini dogrudan
etkileyen 6nemli bir faktordiir. idari kapasite, temelde yonetsel ve kaynak kapasitesi
olmak tizere ikiye ayrilmaktadir. Tirkiye’deki kamu idarelerinde genel olarak,
stratejik yonetim ve PEB siirecini de destekleyen kapsamli bir insan kaynaklar
yonetiminin olmamasi, siireci sahiplenip yonlendirecek stratejik liderlik kapasitesinin
eksikligi ile amag, hedef ve faaliyetlerin uygulanabilirligini artirmak tizere kurumsal
diizeyden bireysel diizeye indirgeme ¢abalarinin bulunmamasi genel kapasite
eksiklikleri olarak ele alinabilir. Bununla birlikte yonetsel ve kaynak kapasitesi
acisindan stratejik yonetim bilesenlerinin ve PEB sisteminin uygulanabilirligini
onemli Olclide etkileyen eksiklikler iic temel acidan incelenebilir. Bu hususlar;
strateji gelistirme birimlerinin fonksiyonu, kamu idarelerinde siire¢ yonetimi ile veri

yonetimi baglaminda asagida ele alinmaktadir.
I. Strateji Gelistirme Birimlerinin Fonksiyonu

5436 sayili “Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu ile Baz1 Kanun ve
Kanun Hiikmiinde Kararnamelerde Degisiklik Yapilmas1 Hakkinda Kanun™ ile kamu
idarelerinde strateji gelistirme birimleri kurulmus, bu birimlerin ¢alisma usul ve
esaslart da “Strateji Gelistirme Birimlerinin Calisma Usul ve Esaslar1 Hakkinda
Yonetmelik’te diizenlenmistir. Bu yonetmelige gore strateji gelistirme birimlerinin

PEB sistemi kapsamindaki fonksiyonlari ve gorevlerinden bazilart sunlardir:

a) Ulusal kalkinma strateji ve politikalari, yillik program ve hiikiimet programi
cergevesinde idarenin orta ve uzun vadeli strateji ve politikalarini belirlemek,

amaglarini olusturmak iizere gerekli ¢calismalar1 yapmak,

b) Idarenin gérev alanina giren konularda performans ve kalite dlciitleri gelistirmek
ve bu kapsamda verilecek diger gorevleri yerine getirmek,

c) Idarenin ydnetimi ile hizmetlerin gelistirilmesi ve performansla ilgili bilgi ve
verileri toplamak, analiz etmek ve yorumlamak,

d) Idarenin stratejik plan ve performans programmin hazirlanmasmi koordine

etmek ve sonuglarinin konsolide edilmesi ¢aligmalarini yiiriitmek,
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e) Harcama birimleri tarafindan hazirlanan birim faaliyet raporlarini da esas alarak

idarenin faaliyet raporunu hazirlamak,

f) I¢ kontrol sisteminin kurulmasi, standartlarinin uygulanmasi ve gelistirilmesi
konularinda calismalar yapmak; {ist yonetimin i¢ denetime ydnelik islevinin

etkililigini ve verimliligini artirmak i¢in gerekli hazirliklar1 yapmaktir.

Bu gorevler incelendiginde, strateji gelistirme birimleri biitceyle ilgili isler
disinda giinliik islerden uzak, orta ve uzun vadeli politikalar {ireten birimler olarak
tasarlandig1 goriilmektedir. Bu gorevlerden bazilarinin bir birimin uhdesine verilmesi
dogru olmadig: gibi bu gorevlerin ¢cogu, strateji gelistirme birimleri tarafindan yerine
tam anlamiyla getirilememektedir. Bunun sebepleri olarak asagidaki hususlara yer

verilebilir:

a) KMYKK’nin getirdigi yeniliklerin, kurumsal kapasite farkliliklar1 dikkate
alinmadan ve bir takvime baglanmadan kamu idarelerince uygulanmasinin

zorunlu kilinmasi,

b) Arastirma, planlama ve koordinasyon (APK) birimlerinin kaldirilmasiyla birlikte

gerekli altyap1 olusturulmadan strateji gelistirme birimlerinin kurulmasi,

c) Strateji gelistirme birimlerinin idare igindeki konumunun ve birim
yoneticilerinin {ist yonetici ve harcama birimleri yoneticileriyle iletisiminin

zayifligi,

d) Idare personeli tarafindan bu birimlerin giinliik isler icra edilen birimler olarak
algilanmast ve bu birimce koordine edilen c¢alismalara karsi bir direncin

olusmasi,

e) Bu birimlerin yoneticilerinin yaklasik yarisinin dnceki gorev yerinin APK, idari
mali igler dairesi, biitge dairesi ve yardimci hizmetler birimi olmasi;>® bu
birimlere atanan mali hizmetler uzmanlariin ise yukaridaki birimlerde ¢alisan,
mevzuat bilgisi 1yi olan ve aslen mali konularda uzmanlasmis kisiler olmasi ve

bu kisilerin stratejik plan, performans programi, performans raporlamasi gibi

205 Bagbakanlik tarafindan Nisan 2007 tarihinde 66 kamu idaresinde gergeklestirilen ve
yayimlanmayan “Strateji Gelistirme Birimleri Kapasite Arastirmasi”na gore 66 idareki 34 birim
yoneticisinin 6nceki gorev yeri APK, idari mali isler dairesi ve biitge dairesidir.
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alanlardaki bilgilerinin yeterli olmamas1 sonucu strateji gelistirme birimlerinde

bir kapasite sorununun bulunmasi,

f)  Ust yoneticinin asli gdrevi olmasi gerekip matriks orgiitlenme, ¢alisma gruplari
ve birimlerin aktif katilimi ile hazirlanmasi gereken stratejik plan ve performans
programi gibi dokiimanlara iliskin koordinasyon gorevinin bu birime

verilmesinin basta tiniversiteler’®®

olmak {izere bazi kamu idarelerinde ilgili
dokiimanlarin hazirlanmasi gorevi olarak algilanip kurumsal sahipligin ¢ok zayif

diizeyde kalmasidir.

Yukarida sayilan hususlar, idari kapasite acgisindan PEB sistemine en
hazirlikli olmasi gereken strateji gelistirme birimlerinin mevcut halleriyle kendine

verilen gorevleri etkinlikle yerine getirmelerinde engel teskil etmektedir.
ii. Siire¢ Yonetimi

Tiirkiye’deki kamu idarelerinde i¢c kontrol c¢ergevesinde slireglerin
belirlenmesi calismalarinin yapilmasi1 gerekmektedir. Bu c¢er¢evede bazi miinferit
caligmalar yapilmakla birlikte genel olarak bu yondeki girisimler, tatmin edici bir
seviyede degildir. Siireclerin belirli olmamasi, siireglerin degerlendirmeye tabi
tutulmayip yonetilmedigini de gostermektedir. Etkili isleyen is siireglerinin
olmamasi, stratejik plan ve performans programlarindaki amag, hedef, faaliyet ve
projelerin gergeklestirilmesinde; elde edilen ¢ikti ve sonuglarin kalitesi, maliyeti vb.
unsurlar tizerinde ve performansin gelistirilmesinde olumsuz etkide bulunmakta;
miidahale gereken durumlarda nerelere miidahale edileceginin ve sorumlularin
belirlenmesini zorlagtirmakta ve genel itibariyla PEB siirecinin etkililigini

azaltmaktadir.

iii. Veri Yonetimi

Stratejik yonetim bilesenlerinin  ve biitcelemenin etkili bir bicimde

gerceklestirilmesi i¢in verilerin toplanip analiz edildigi, degerlendirilip raporlandig:

206 Kamu idareleri stratejik planlarini hazirlamaya baslamadan énce planin planlanmasi olarak da
adlandirilan hazirlik programlarmi yapmakla miikelleftir. ilk stratejik planlar igin yapilan hazirhk
programlar1 incelendiginde 6zellikle tiniversitelerden bazilarinin hazirlik programlarinin birbirlerine
¢ok benzemekte oldugu ve planin planlanmasi amacinin asil hedefinden saptig1 goriilmektedir. Bu
durum, hazirlik programlarinin ekip c¢aligmasinin sonucu degil bir veya iki kisilik ¢aligmalarin {irtinii
olarak degerlendirilmektedir.
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bir veri yonetim siireci ve bunu destekleyen bilgi teknolojileri altyapisinin bulunmasi
gerekmektedir. Ancak, Tiirkiye’deki kamu idarelerinin genelinde kurumsallagmis ve
sistematize edilmis veri toplama ve yonetimi sistemi bulunmamaktadir. Bu durum,
veri eksikligi problemini dogurmaktadir. Kamu idareleri tarafindan ilk stratejik
planlarda veya performans programlarinda dlgiilebilir hedef/performans hedefi ya da
performans gostergesi belirlenmesinde giicliik ¢ekilmesinin temel nedeni giincel ve
sistematik verinin mevcut olmamasidir. Bu durum, izleme-degerlendirmenin etkili
bir bicimde gergeklesmesini engelleyip yetersiz izleme yapilarinin dogmasina neden

olmakta ve raporlamanin performans temeline dayanmasini engellemektedir.

Verinin toplanmasi yaninda dogrulugunun ve kalitesinin kontrolii, gosterilen
performansin gercekligi ile ama¢ ve hedeflere ulasma dereceleri hakkinda
giivenilirligi artirmaktadir. Bu konuda Tiirkiye’deki “Belediyelerde Performans
Olgiimii (BEPER) Projesi” 6rnek olarak ele alinabilir. BEPER projesi, Diinya
Bankasindan alinan hibe ile 2002 yilinda baglatilan, 7 pilot belediye ve niifusu
100.000 ve iizerinde olan belediyeler ile bazi kiigiik belediyeler olmak {izere toplam
129 belediyeyi kapsayan ve belediyelerin sundugu mal ve hizmetler i¢in temel
performans kriterleri olusturarak performans gostergelerinin tespit edilmesi ve
belediyeler arasinda karsilagtirmalar yapilmasini miimkiin kilan bir model
gelistirmeyi amaglayan bir plrojedir.207 Bu proje kapsaminda verilerin toplanmasinda
giicliikler yasanmig, bunun da otesinde bu verilerin dogrulugu ve kalitesi kontrol
edilmemistir. BEPER sisteminde veri girisinin ilgili belediyelere birakilmasi,
tecriibesizlik ve koordinasyon eksikliginden dolay1 yanlis veri girisi yapilmast veya
politik kaygilar nedeniyle verilerin saptirilmasi gibi sonuglar dogurmustur.208 Ayrica,
veriler islenerek belediyelere iliskin analiz ve degerlendirmeler yapilip raporlar
yayimlanmamistir. BEPER projesinin web adresi (http://www.beper.gov.tr) uzun
siiredir giincellenmemis olup projeyle ilgili gelismeler konusunda kamuoyunun
bilgilendirilmemesi de projenin yonetilmesine iliskin bir basarisizlik olarak
goriilmektedir. Projeye iliskin bu gelismeler c¢ercevesinde veri toplamanin,

kontroliiniin ve yonetiminin 6nemi daha da iyi anlagilmaktadir.

27 BEPER Projesi web sitesi, 2008
208 Bilge, 2007
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5.5. Program Biitce Yapisinin Eksikligi

Performans esasli biitceleme ¢ercevesinde Tiirkiye’deki kamu idarelerinin,
yon verici, orta/uzun vadeli, dl¢iilebilir nitelikte hedefleri igeren stratejik planlar ve
bu planlarin yillik diizeyde faaliyet ve projelerle detaylandirilmasiyla biitce
baglantisin1 kurmak iizere performans programlari hazirlamasi gerekmektedir. Bu
stirecte kamu idarelerinin kalkinma plani, orta vadeli program (OVP), orta vadeli
mali plan (OVMP), sektorel ve tematik strateji belgeleri gibi list politika belgeleriyle
yonlendirilmesi ve planlarin bu belgelerle uyumlu olmasi1 amaclanmaktadir. Bu
cergevede, Tirkiye’de uygulanmasi amaglanan PEB sistemi ve bu kapsamda kamu
idarelerince hazirlanan performans programlar1 diisiiniildiiglinde, bu programlardaki
yillik faaliyet ve projelerin, kalkinma plant ve OVP gibi belgelerde belirlenen

politikalarin kurumsal diizeye indirgenmis hali olmasi arzu edilen durumdur.

Yillik programlardaki politika oncelikleri ve tedbirler ile sorumlu idarelerin
belirlenmesi ve kamu idarelerinin performans programi hazirliklarinda yillik
programi da esas almak zorunda olmalar1 iist politika belgelerinin performans
programlari araciligiyla uygulamaya ge¢mesi ihtimalini giiglendirmektedir. Ancak,
Tirkiye’de program biitce yapisinin olmamasi lilke genelinde belirlenen st diizey
politikalarin  kurumsal diizeye yansimasi ve 0&zellikle biitceyle baglantisinin

Ol¢iilmesi baglaminda giicliiklere neden olmaktadir.

Diinya uygulamalari incelendiginde, PEB girisimleri genel olarak ya program
blitce yapisinin {lizerine insa edilmis ya da PEB’e yonelik ¢alismalar baslatilmadan
program biitce yapisi da kurulmaya calisiimistir. Bu cercevede program biitge
yapisindan daha gelismis bir biitceleme sistemi olan PEB’in, Tiirkiye’deki basarisiz
program biit¢e girisiminden sonra uygulanan program biitge gorliniimlii klasik biitge
uygulamasmin iizerine insa edilmesi, politikalarin  kurumsal diizlemde
yansimalarmin goriilmesinden ziyade politika biitge baglantisinin kurulmasi ve iilke
diizeyinde izlenmesi hususunda giigliiklere neden olmasi beklenmektedir. Ayrica,
mevcut sistemde stratejik plan-biitge baglantis1 performans programlart araciligiyla
kurulmaya ¢aligilsa da performans programlari, hem kurumsal diizlemde hem de iilke

diizeyinde biit¢cenin tam anlamiyla nereye harcandigini gosteren bir yapida degildir.
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Bu durum 6zellikle birden fazla kamu idaresini ilgilendiren politikalarin sonuglarini

gormek acgisindan daha zordur.

5.6. Yeni Biitce Enstriimanlarimin Biitce Siirecine Entegrasyonunun

Saglanamamasi

5018 sayili Kanuna gore Tiirkiye’de merkezi yonetim biit¢cesinin hazirlanma
stireci, Bakanlar Kurulu’nun Mayis ay1 sonuna kadar toplanarak Kalkinma Plani,
stratejik planlar ve genel ekonomik kosullarin gerekleri dogrultusunda makro
politikalar, ilkeleri, hedef ve gosterge niteligindeki temel ekonomik biiyiikliikleri de
kapsayacak sekilde DPT Miistesarliginca hazirlanan OVP’yi kabul etmesiyle
baslamaktadir. Bundan sonraki siiregte; OVP ile uyumlu olmak iizere, gelecek iic yila
iliskin toplam gelir ve gider tahminleri ile birlikte hedef acik ve bor¢clanma durumu
ile kamu idarelerinin 6denek teklif tavanlarini iceren ve Maliye Bakanlig: tarafindan
hazirlanan OVMP, Haziran ayinin onbesine kadar Yiiksek Planlama Kurulu

tarafindan karara baglanmakta ve Resmi Gazetede yayimlanmaktadir.

Bu dogrultuda, kamu idarelerinin biitge tekliflerini ve yatirim programini
hazirlama siirecini yonlendirmek iizere; Biitce Cagris1 ve eki Biitge Hazirlama
Rehberi Maliye Bakanliginca, Yatirim Genelgesi ve eki Yatirim Programi Hazirlama
Rehberi ise DPT Miistesarliginca hazirlanarak Haziran ay1 sonuna kadar Resmi
Gazetede yayimlanmaktadir. Bu c¢ergevede kamu idarelerince hazirlanan biitge
teklifleri Temmuz ay1 sonuna kadar Maliye Bakanligma; yatirnm teklifleri de

degerlendirilmek tizere DPT Miistesarligi’na gonderilmektedir.

Bundan sonraki siirecte; Eyliil ay1 sonuna kadar kamu idareleriyle karsilikli
miizakereler  gerceklestirilmekte;  makroekonomik — gostergeler ve  biitge
biiytikliklerinin en ge¢ Ekim aymin ilk haftas1 i¢inde Yiiksek Planlama Kurulu’nda
goriisiilmesinden sonra, Maliye Bakanliginca hazirlanan Merkezi Yonetim Biitge
Kanun Tasarisi1 ile Milli Biitge Tahmin Raporu, mali yil basindan en az yetmis bes
giin 6nce Bakanlar Kurulu tarafindan TBMM’ye sunulmaktadir. TBMM Plan ve
Biitce Komisyonu 55 giin igerisinde biit¢e kanun tasarisini goriislip genel kurula sevk

etmektedir. Genel Kurul 20 giin igerisinde biitce kanun tasarisini goriisiip karara
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baglamakta, Cumhurbaskani tarafindan onaylandiktan sonra Resmi Gazetede

yayimlanarak yiirtirliige girmektedir.

Yukarida ayrintili bir bicimde belirtilen biit¢e siirecinin performans esasl
olabilmesi, gerek Maliye Bakanlig1 gerek DPT Miistesarligi tarafindan stratejik plan
ve performans programi gibi PEB sisteminin en temel enstriimanlarinin etkili bir
bicimde kullanilmasina baghdir. Ancak su ana kadarki uygulamada bu
enstriimanlarin biit¢e siirecinin etkili bir pargasi haline geldigini sdylemek miimkiin
degildir.

2009-2011 Dénemi Yatirim Programi Hazirlama Rehberi’nde “Idare stratejik
planin1 hazirlamis olan kuruluslar, 2009 yili yatirnm tekliflerinde, Orta Vadeli
Programda yer alan politika ve onceliklerle uyumlu olmak kaydiyla, stratejik
planlarinda ve performans programlarindaki amag, hedef ve performans
gostergelerini dikkate alacaklardir.” hilkkmii yer almakta ve kamu idarelerinden 2009
yili yatirim projelerinin stratejik plan ve performans programi ile iligkisinin ortaya
konuldugu bir tablo istenilmektedir. Ancak uygulamanin ilk yilinda ¢ok az sayidaki
kamu idaresi bu iliskiyi kurabilmis, idarelerin biiylik ¢ogunlugu istenen bilgileri
saglayamamistir. Dolayisiyla yatinnm goriismelerinde stratejik plan ve performans
programi yeterince belirleyici olamamaktadir. Bu durum stratejik plan ile performans
programinin yatirim biitcesi ile baglantisinin zayif diizeyde kalmasina neden

olmaktadir.

Kamu Idarelerince Hazirlanacak Performans Programlari Hakkinda
Yonetmelikte Degisiklik Yapilmasina Dair Yonetmelikte ise “Genel biitce
kapsamindaki kamu idareleri ile 6zel biitgeli idareler, performans programlarini
biitce teklifleri ile birlikte Maliye Bakanligina ve DPT Miistesarligina gonderirler.
Performans programlar1 kamu idarelerinin biitge tekliflerine iliskin olarak Maliye
Bakanligi ve DPT’de yapilan biitge goriigmelerinde degerlendirilir.” “Genel biitce
kapsamindaki kamu idareleri ile 6zel biitgeli idareler, performans programlarini
Merkezi Yonetim Biitce Kanun Tasarisinin Tiirkiye Biiyiikk Millet Meclisine
sunulmasin1 miiteakiben Tasarida yer alan biyiikliiklere gore revize ederek, idare
biit¢e tasarisinin gorlisiilmesinden en geg ii¢ giin 6nce Plan ve Biitce Komisyonunun

bilgisine sunarlar.” hiikiimleri yer almaktadir. Ancak uygulamada gerek stratejik plan
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gerekse  performans programi  yeterince karar destek unsuru  olarak
kullanilmamaktadir. Biit¢e tavaninin asilmamasi, halen en 6nemli amag olarak ele

alinmaktadir.

5018 sayili Kanunla birlikte degisen biitce siirecinde; biit¢e siirecinin asli
dokiimanlart olmasi gereken stratejik plan ve performans programinin Maliye
Bakanlig1 ve DPT tarafindan biitce miizakereleri sirasinda etkili bir bigimde karar
destek unsuru olarak kullanilmamasi1 durumunda, bu dokiimanlarin kamu idarelerince
sahipliginin azalmasi, basarili bir bi¢imde uygulanamamasi ve sonuglar iiretememesi
ihtimali giiclii olup, bu durum ayn1 zamanda reformun basaris1 agisindan son derece

kritiktir.

5.7. Performans Esash Biitceleme Sistemine 1iliskin Degerlendirme ve

Derecelendirme Aracinin Olmamasi

Stratejik yonetim ve PEB siirecinde kamu idarelerince stratejik plan,
performans programi ve faaliyet raporu hazirlanmakta ve bu dokiimanlar yonetim ve
biitge siirecinin belirli asamalarinda kullanilmaktadir. Ancak, PEB sisteminin optimal
sonuclar saglayabilmesi i¢in bu dokiimanlarin kalitesinin, kurallara uygunlugunun
degerlendirildigi; diger idarelerle kiyaslamaya imkan veren 6z ve kullanigh bilgilerin
sunuldugu bir degerlendirme ve derecelendirmenin gergeklestirilmesine ve kurumsal
karnelerin tretilmesine ihtiya¢ bulunmaktadir. Tirkiye’deki PEB sistemindeki bu
eksiklik, Ozellikle ilgili dokiimanlarin TBMM Plan ve Biitge Komisyonunda
kullanilirligin1 azaltmakta ve kamu idarelerinin yillar i¢indeki gelisme seyrinin

izlenmesini engellemektedir.

Degerlendirme ve derecelendirme araci, ABD’de ve Giiney Kore’de oldugu
gibi program biit¢e yapisinda anlamli ve kullanish sonuglar tiretmektedir. Ancak,
Tiirkiye’de program biit¢e yapisinin olmamasi bu ihtiyaci ortadan kaldirmamaktadir.
Ciinkii kaynak kullaniminin biitiin yonleriyle (planlama-biitceleme-raporlama) ilgili
olan dokiimanlarimn (stratejik plan-performans programi-faaliyet raporu) nihai halleri
tizerinden sistematik bir degerlendirme ve derecelendirme yapilip kamuoyuna

sunulmamakta ve kamu idareleri bu acidan kiyaslanmamaktadir.
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“Kamu Idarelerinde Stratejik Planlamaya Iliskin Usul ve Esaslar Hakkinda
Yonetmelik”’e gore DPT tarafindan kamu idarelerinin taslak stratejik planlar1 “Kamu
Idareleri igin Stratejik Planlama Kilavuzu™na, iist politika belgelerine uyum ve
performans programina temel teskil etmesi gerg¢evesinde incelenmekte ve idarelere
geri bildirimde bulunularak destek olunmaktadir. Bu siirecte DPT tarafindan plana
bir onay verilmemekte, planin nihai hali ilgili idarece olusturulmaktadir. Bu durumda

nihai stratejik planlarin tekrar bir degerlendirmesi yapilmamaktadir.

Performans programlari ise Maliye Bakanlig1 ile DPT’ye iletilmekte ve biitge
stirecinde destek dokiiman olarak islev gormektedir. Performans programlar ile
kaynak tahsisi arasinda net bir iliski olmadigindan idarelerin performans 6l¢iimlerini,
veri kalitesini gelistirmeleri ve yeni veri liretmeleri hususunda motive edici ve yillar
itibartyla  gelismeleri gérmeye imkan veren sistematik degerlendirmeler
yapilmamaktadir. Faaliyet raporlart i¢in de ayni husus s6z konusudur. Sayistay
tarafindan kurum bazli performans denetimleri yerine konu bazli performans
denetimleri gergeklestirilmektedir. Bu nedenle, faaliyet raporlar: araciligiyla hesap
verme sorumlulugunun yerine getirilip getirilmedigine ve bu raporlarda sunulan

performans bilgisine dair ayrintili degerlendirmeler yeterince yapilmamaktadir.

Sonug olarak, stratejik plan, performans programi ve faaliyet raporuna iliskin
sistematik bir degerlendirme ve derecelendirme sisteminin olmamasi ve sonuglarin
kamuoyuna ag¢iklanmamasi, idareleri plan-biitge-raporlama asamalarini gelistirmeleri
hususunda bir motivasyonsuzluga yoneltmektedir. Ayrica parlamenterlere giivenilir
ve 0z bilgilerin sunulamamasi parlamenterlerin ilgili belgeleri ayrintili incelemelerini
gerektirmekte, bu da genellikle s6z konusu belgelerin yeterince incelenmemesine ve

kaynak tahsis siire¢lerinin bir aract olarak kullanilmamasina neden olmaktadir.

5.8. i¢ Kontrol ve i¢ Denetim Sistemine iliskin Zaaflar

I¢ kontrol ve i¢ denetim sistemlerinin kamu idarelerinde kurulmasi ve etkili
bir bigimde islemesi, PEB sisteminin basarisi1 ile kaynaklarin etkili ve etkin bir
bicimde yoOnetilmesi agisindan ¢ok dnemlidir. Ancak, Tiirkiye’deki kamu idareleri

i¢in yeni olan bu sistemlerin tasarim, yonetim ve kurulum asamalarina iliskin 6nemli
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problemler bulunmaktadir. Bu problemlere iliskin degerlendirmeler asagida

sunulmaktadir:

a) Ic kontrol, mali alanla smirli olmayip; ilgili kurumun faaliyet gosterdigi biitiin
siireclere iliskin idari alam1 da kapsamaktadir. Bu hususa iliskin 5018 sayili
Kanun ve “Strateji Gelistirme Birimlerinin Calisma Usul ve Esaslar1 Hakkinda

Yonetmelik” kapsaminda bazi belirsizlik ve celiskiler bulunmaktadir. Bunlar:

o 5018 sayili Kanunun 1. maddesinde “Bu Kanunun amact ........ ve mali
kontrolii diizenlemektedir.”, 55. maddesinde ise “i¢ kontrol ..... mali ve

diger kontroller biitiiniidiir.” denilmektedir.

o “Strateji Gelistirme Birimlerinin Calisma Usul ve Esaslar1 Hakkinda
Yonetmelik”in 4. maddesinde “strateji gelistirme birimlerinin gorevleri,
asagida belirtilen fonksiyonlar kapsaminda yiiriitiiliir” denilmekte ve i¢

kontrole, mali hizmetler fonksiyonu kapsaminda yer verilmektedir.

Ayrica ilgili ydnetmeligin 9. maddesi kapsaminda “1) I¢ kontrol sisteminin
kurulmasi, standartlarinin uygulanmasi ve gelistirilmesi konularinda g¢aligmalar
yapmak, 2) Idarenin gorev alanina iliskin konularda standartlar hazirlamak”
gorevleri strateji gelistirme birimlerine verilmistir. Bu hususlar ¢ercevesinde; i¢
kontroliin sadece mali alanla sinirli olarak algilanmasi ve i¢ kontrole iliskin
caligmalarin biitiin idarenin ortak ¢aligmasini gerektirirken bu gorevin adeta bir
birimin gorevi gibi ilgili yonetmelikte yer almasi, i¢ kontroliin kapsaminin
belirlenmesi ve idarelerin i¢ kontrole yonelik calismalari hususunda Onemli

sorunlara yol agmasi beklenmektedir.

b) 5018 sayili Kanun’da i¢ denetim, kamu idaresinin ¢aligmalarina deger katmak ve
gelistirmek i¢in kaynaklarin ekonomiklik, etkililik ve verimlilik esaslarina goére
yonetilip yonetilmedigini degerlendirmek ve rehberlik yapmak amaciyla yapilan
bagimsiz, nesnel gilivence saglama ve damismanlik faaliyeti olarak
tanimlanmakta olup, yeni kamu mali yonetimine uygun bir denetim sistemidir.
Ancak halihazirda teftis kurullar1 tarafindan gergeklestirilen gorevler, bu
kurullarin sahip oldugu yetkiler ve teftis kurullar ile ilgili herhangi bir hiikiim

getirilmedigi disiiniildiigiinde, i¢ denetim sisteminin kamu idarelerinde
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c)

tamamen oturmamast nedeniyle heniiz meydana gelmeyen c¢akismalarin
gelecekte yasanma olasiligi yiiksektir. Teftis ve i¢ denetim ayriminin net bir
bicimde ortaya konulmamasi, teftis ve i¢ denetimin yetki ve gorev sinirlarin
belirleyen bir g¢ergeve kanunun bulunmamasmin bu alandaki muhtemel
cakismalar1 doguracak énemli faktérler oldugu diisiiniilmektedir. Ornegin, belirli
bir konuda i¢ denet¢inin mi yoksa miifettisin mi yetkili oldugu, iki tarafin da
rapor hazirlamasi durumunda hangi raporun géz Oniinde bulundurulacagi vb.
sorular net degildir. Ayrica, Avrupa Komisyonu 2008 Yil1 ilerleme Raporu 32
no’lu Mali Kontrol fasli kapsaminda i¢ denetim ile teftis kurullarinin rol ve
sorumluluklarima odaklanilmasi; kontrol, denetim, teftis gorevlerinin agikca
belirlenmesi gerektigi belirtilmekte olup bu hususa 2009 Yili Ilerleme

Raporu’nda da yer verilmektedir.

Maliye Bakanhigina bagli i¢ Denetim Koordinasyon Kurulunun 2008 yili
Haziran ay1 sonuna kadar, kamu i¢ denetim sistemini gelistirmek ve koordine
etmek iizere I¢ Denetim Merkezi Uyumlastirma Birimi fonksiyonunu 5018 sayili
Kanun’da belirtildigi gibi, bagimsiz ve tarafsiz bir organ olarak yerine getirecek
sekilde yeniden yapilandirilacagi, 2008 Y1l1 Programinda belirtilmistir. 2008 yili
Ilerleme Raporu’nda ise, modern kamu i¢ denetiminin en uygun ve siyasi
olmayan kosullarda gelisimi i¢in, Merkezi Uyumlastirma Birimi’nin yeri
hususunda miimkiin olan en kisa siirede karar verilmesi ve i¢ denetim i¢in daimi
bir merkezi uyumlastirma biriminin kurulmasi gerektigi belirtilmigtir. Ancak bu
alanda bir gelisme saglanamamis ve ayni hususlara 2010 Yili Programi ve 2009
Y1l ilerleme Raporu’nda da yer verilmistir. Yani, islerini yaparken bagimsiz
olarak karar verebilen, fonksiyonel bagimsizliga sahip, daimi bir merkezi
uyumlastirma biriminin kurulamamis olmasi ve mevcut gecici uyumlastirma
biriminin yeterli kapasiteye sahip olmamasi nedeniyle i¢ denetime iliskin
mevzuat ¢ercevesinde uyumlastirma birimine verilen ¢ok sayida énemli gérevin
tam anlamiyla yerine getirilememesi ve i¢ denetgilerin atanmasinin
tamamlanmamis olmasi gibi hususlar, i¢ denetim ac¢isindan Onemli sorun

alanlarini olusturmaktadir.
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d) Son olarak, i¢ kontrol ve i¢ denetime iliskin hazirlanan ikincil ve tgiinciil
mevzuatin teknik bakimdan yeterince desteklenmemesi de 6zellikle i¢ kontrol
sistemlerini  kurmakla gorevli kamu idareleri igin yeterli yonlendirmenin

yapilmadigini gostermektedir.
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6. STRATEJIK PLANLARIN VE PERFORMANS PROGRAMLARININ

PERFORMANS ESASLI BUTCELEME ACISINDAN

DEGERLENDIRILMESI

6.1. Stratejik  Planlarin Performans Esash Biitceleme  Acisindan

Degerlendirilmesi

Tiirkiye’de stratejik yonetim sisteminin biitgeleme teknigi olan performans

esasli biitcelemenin temelini stratejik planlarin olusturmasi nedeniyle planlarin

kalitesi ve asgari standartlara uyum derecesi, performans programi ile faaliyet raporu

bilesenlerinin ve bu cercevede gergeklestirilecek biitgelemenin etkili bir bigimde

uygulanarak sonuglar tiretmesini dogrudan etkilemesi beklenmektedir.

Stratejik planlarda, idareler tarafindan ayrintili bir durum analizinin

gerceklestirilmesi, bulunulmak istenilen noktanin belirlenmesi, 0 noktaya

ulagilabilmesi i¢in sonu¢ odakli amagclarin ve 6lgiilebilir hedeflerin ortaya konulmast,

planin takip edilip uygulanabilirliginin artirilmasi igin sistematik bir izleme-

degerlendirme yapis1 kurularak sorumlu birim/kisilerin belirlenmesi, PEB sistemine

1yi bir baslangi¢ i¢in gerekli hususlardir. Ancak Tirkiye’de nihai planlar iizerinden

bir degerlendirme ve inceleme yapilmamas:t nedeniyle Tiirkiye’de uygulanmaya

calisilan PEB sisteminin beklenen sonuglar1 iiretebilmesi i¢in stratejik planlama

pratiginin nasil ilerledigi ilk planlar i¢in bilinmemektedir. Bu nedenle, stratejik plan

uygulamalarinin PEB sistemine ne derecede temel teskil ettigine iliskin

degerlendirmelerde bulunmak amaciyla ilk kez bu tez kapsaminda ayrintili bir

aragtirma  gerceklestirilmistir.  Arastirmaya iliskin detaylar alt basliklarda

sunulmaktadir.

6.1.1. Arastirmanin Amaci

Arastirmanin amaci, kamu idarelerinin nihai stratejik planlariin  PEB

sistemine ne derece temel teskil ettigi ve stratejik yonetimin diger bilesenleri olan

performans programi ile faaliyet raporu i¢in ne derece elverisli oldugunun ortaya

konulmas1 ve PEB sisteminin etkili bir bi¢cimde uygulanabilmesi igin stratejik

planlarda gelistirilmesi gereken yonlerin tespit edilmesidir.
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6.1.2. Arastirmanin Kapsam

“Kamu Idarelerinde Stratejik Planlamaya Iliskin Usul ve Esaslar Hakkinda
Yonetmelik” ekinde bulunan stratejik planlamaya asamali gecis takvimindeki ilk ti¢
grupta yer alan {iniversiteler hari¢ 51 merkezi kamu idaresi, stratejik planini1 2009 yili
basi itibariyla nihai hale getirip yayinlamakla miikelleftir. Ancak aragtirmanin
yapildig1 Aralik 2008 tarihinde planini nihai hale getiren merkezi idare sayis1 34 tiir.
Arastirma kapsaminda 34 merkezi kamu idaresinden 27’si incelenmistir.
Arastirmada, 27 merkezi idarenin toplam 172 stratejik amaci1 kapsaminda 686 hedef

ve 807 performans gostergesi ayrintili bir bigimde incelenmistir.

Calismanin yapildig1 merkezi idarelerin listesine Ek’te yer verilmektedir.

6.1.3. Yontem

Arastirma  ile stratejik  planlarin  biitiin @~ yOnleriyle incelenmesi
amaglanmamakta olup planlar, PEB sistemine altyapir olusturup olusturmamasi
acisindan degerlendirilmistir. Bu nedenle planlar, genel olarak o6lciilebilirlik
diizeyinde incelenmis olup, ilgili kriterlerin belirlenmesinde “Kamu Idareleri igin

Stratejik Planlama Kilavuzu”ndan yararlanilmistir. Bu ¢er¢evede planlar;
a) Hedeflerin agikligi, anlasilabilirligi ve sonug odakliligi,
b) Hedeflerin 6lgiilebilirligi (miktar-maliyet-kalite-zaman),

c) Performans gostergelerinin Olgiilebilirligi, acgikligi, niteligi (girdi-¢ikti-sonug-

verimlilik-kalite),

d) Hedef ifadesine ve performans gostergesine iliskin mevcut durumun varhigi

(niceliksel),
e) Bes yillik maliyet ve kaynak tablosunun mevcudiyeti,
f) Sistematik bir izleme-degerlendirmenin mevcudiyeti,
hususlari ¢ercevesinde incelenmistir.

Inceleme, planlarin elektronik versiyonlari ve basili versiyonlari {izerinden

gerceklestirilmistir.  Planlarin  elektronik versiyonlarmma “http://www.sp.gov.tr”
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internet adresinden ve ilgili kurumlarin internet adreslerinden, basili versiyonlarina

ise DPT Miistesarlik arsivinden erigim saglanmustir.

6.1.4. Degerlendirme Yontemi

Stratejik planlara iliskin gergeklestirilen inceleme ve degerlendirmenin

ayrintilart agagida sunulmaktadir.

a) Hedeflerin agikligi, anlasilabilirligi ve sonug¢ odakliligi: Bu kapsamda ilk olarak
toplam hedef sayisi igerisinde hedef niteliginde olan ve olmayan ifadelerin ayrimi
yapilmistir. Belirgin bir bigimde miktar-maliyet-kalite-zaman cinsinden ifade
edilemeyecek tiirde olan, kapsam itibariyla ¢cok dar kalip faaliyet niteligini haiz
olan ve strateji niteliginde olan ifadeler hedef niteliginde olmayan ifadeler olarak

ele alinmstir.

Hedef niteliginde olan ifadeler ise ¢ikti ve sonu¢ odakli olmak iizere ikili bir
ayrima tabi tutulmustur. Uriin ya da hizmetin miktarina odaklamilip {iriin ve
hizmetin tiretilmesi ile hangi sonuclarin elde edilecegi belirtilmiyorsa ya da hedef

ifadesinden bu sonug ¢ikartilamiyorsa o hedef ¢ikt1 odakli olarak ele alinmistir.

b) Hedeflerin olgiilebilirligi (miktar-maliyet-kalite-zaman): Hedeflerin
olgiilebilirligi dortlii skalada (%0-%24, %25-%49, %50-%74, %75-%100) ele

alinmistir.

Olgiilebilirlik; hedeflerin miktar-maliyet-kalite-zaman cinsinden ifade edilmesi,
yeterli sayida performans gostergesinin belirlenmesi ve gdstergelerin de miktar-
maliyet-kalite-zaman cinsinden ifade edilerek hedefin olgiilebilir kilinmasi,
hedeflerin ve performans gostergelerinin mevcut/giincel durumlarina yer
verilmesi c¢er¢evesinde hesaplanmistir. Bu kapsamda 27 kamu idaresine iligkin
Olciilebilirlik endeksi olusturulmustur. Endeks dortlii skalada ilgili araliklara
diisen hedef sayilarinin aralik iist degeriyle carpilmasiyla elde edilen toplamin

idarenin toplam hedef sayisina boliinmesi sonucu olusturulmustur.
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c)

d)

Tablo 6.1: Hedeflerin Olgiilebilirligine Yonelik Degerlendirme Kriterleri

Olciilebilirlik Kriterler

Hedef ifadesi ilgili kriterler agisindan olgiilebilir olmayan
muglak bir ifadeyse, performans gostergeleri belirlenmesi
gerekirken  belirlenmemisse, hedef ifadesinin  giincel
durumuna yer verilmemigse.
Hedef ifadesi ya da performans gostergesi ilgili kriterlerden
sadece birini kapsiyorsa, hedefi dlgmeye yonelik performans
0625-9%49 gostergeleri yetersizse, performans gostergeleri muglak ve
niceliksel olarak ifade edilmemisse, hedef ifadesinin ve
performans  gostergelerinin  giincel ~ durumuna  yer
verilmemisse.
Hedef ifadesi ya da performans gostergesi sonu¢ ve kalite
%50-%74  hari¢ Olgiilebilir ise, performans gostergeleri orta derecede
yeterliyse ve giincel duruma yer verilmemisse.
Hedef ifadesi, ilgili kriterler agisindan biiyiik olciide
Olgiilebilir durumda ise ya da yeterli sayida performans
gostergesi ilgili kriterler g¢ergevesinde belirlenmesi sonucu
hedef, performans gostergeleri ile biiyiik oranda olgiilebilir
kilimiyorsa, hedef ve performans gdstergelerinin giincel
durumuna yer veriliyorsa.
Kaynak: Yazari tarafindan olusturulmustur.

%0-%24

%75-%100

Performans gostergesinin Olciilebilirligi, agikligi, niteligi (girdi-¢ikti-sonug-
verimlilik-kalite): Bu kapsamda ilk 6nce performans gostergelerinden muglak
olanlar belirlenmistir. Performans gostergesi faaliyet niteliginde olup miktar,
zaman, kalite veya maliyet cinsinden ifade edilmemisse, gosterge olarak yer
verilen ifadeler anlasilabilir degilse ve en Onemlisi gostergelerin niceliksel

degerlerine yer verilmemisse gosterge muglak bir gosterge olarak ele alinmustir.

Ikinci olarak, &lgmeye aracilik eden gostergeler girdi-gikti-sonug-verimlilik-
kalite agisindan siiflandirmaya tabi tutulmustur. Bu gostergelere iligkin ayrintilt

bilgiler Tablo 2.3’te yer almaktadir.

Hedef ifadesine ve performans gostergesine ilisgkin mevcut durumun varhig
(niceliksel): Hedef ifadesine iligkin mevcut duruma, durum analizi kapsaminda
ya da hedef ifadesinin a¢iklamasinda yer verilip verilmemesine gore idarelere 1-3
arast puan verilmistir. Buna gore, 1: yetersiz, 2: orta derecede yeterli, 3:

yeterli’dir.
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e) Bes yillik maliyet ve kaynak tablosunun mevcudiyeti: ilgili tablo varsa 1, yoksa 0

degeri verilmistir.

f) Sistematik bir izleme-degerlendirmenin  mevcudiyeti:  Sadece izleme

degerlendirmenin 6neminden bahsedilip, idarede bunun isleyis bi¢imine iliskin

sistematik bir yapt kurulmamig ve bu kapsamda gorevlendirmelerde

bulunulmamissa 0,

Sistematik bir izleme-degerlendirme yapisi kurulmus ya da buna iliskin eylem

plam1 hazirlanacagi giiclii bir bicimde planda ifade edilmis ve plandan da bu

anlasilir durumda ise 1,

Sadece sorumlu birim ve kisilerin belirlenmesi ve izleme-degerlendirmenin nasil

yapilacagina dair agiklamada bulunulmamasi durumunda izleme-degerlendirme

sisteminin kismen var oldugu kabul edilmis ve 2 puan ile idare

puanlandirilmistir.

6.1.5. Arastirmanin Sonuclari

Arastirma, hedeflerin niteligine iligskin sonuglar, hedeflerin ol¢iilebilirligi ile

performans gostergelerine iliskin sonuglar ve maliyet/kaynak tablosu ile izleme-

degerlendirmeye iliskin sonuglar olmak {izere ii¢ baslikta ele alinmaktadir.

6.1.5.1. Hedeflerin Niteligine iliskin Sonuglar

27 merkezi idareden iki idaredeki tiim hedefler, hedef niteligini tasimamakta

olup hedef niteligine doniistiiriilemeyecek ifadelerdir. Yani bu hedefler, 6lclilemez

nitelikli  olmasindan ziyade miktar-maliyet-kalite-zaman cinsinden ifade

edilemeyecek tiirde, kapsam itibariyla ¢ok dar kalan faaliyet ve strateji niteliginde

ifadelerdir. Bu sorun, alt1 idaredeki hedeflerin yaklasik %25°1 i¢in de gecerlidir. 14

idaredeki hedeflerin tiimii ise hedef niteligini tasimaktadir.

27 merkezi idaredeki hedefler ¢ikti ve sonug¢ odakli olmasi bakimindan

incelendiginde ¢ikti odakli hedeflerin sonu¢ odakli hedeflerden fazla oldugu

goriilmektedir. 14 idaredeki hedeflerin yarisindan fazlasi ¢ikt1 odakli iken, hedeflerin

yarisindan fazlasi sonug odakli olan idare sayis1 10’°dur.
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Sonu¢ odaklilik esasen, iiretilen ve sunulan {iriin ile hizmetlerin katma deger
yaratmasi ve nihai bir amaca hizmet etmesidir. Bu agidan 13 idaredeki hedeflerin,
dortte bir ve daha az bir oranda sonu¢ odakli nitelikte olup bu hedeflerin de
Olciilebilirliginin tatmin edici diizeyde olmamasi olumsuz bir durumdur. Bu husus

performans gostergelerinin sonug¢ odakliliginin zayifligindan da goriilebilmektedir.

Hedeflerin sonuca odaklanmis, yeterince acik ve anlagilabilir ayrintida ifade
edilmemesi, hedefler gercevesinde gergeklestirilecek faaliyet ve projeler i¢in yeterli

kapsamin olusmamasi agisindan olumsuz sonuglara yol agmasi beklenmektedir.

Tablo 6.2: 27 idarede Hedeflerin A¢ikhgi ve Sonu¢ Odaklih@na iliskin Bilgiler

C|kt| Graflgl Sonug Grafigi

M %0-25 Cikt1 Odakh M %25-50 Cikt1 Odakli M %0-25 Sonug Odakh M %25-50 Sonug Odakh
M %50-75 Cikti Odakh & %75-100 Cikti Odakh i %50-75 Sonug Odakh B %75-100 Sonug Odakli

Kamu Idarelerindeki Cikti ve Sonuc | Cikti Sonug

Odaklh Hedeflerin Toplam Hedefe Orani

%0-25 8 13

%25-50 5 4

%50-75 6 4

%75-100 8 6

Toplam Kamu Idaresi 27 27

Kaynak: Yazari tarafindan olusturulmustur.

6.1.5.2. Hedeflerin Olgiilebilirligi ve Performans Gostergelerine iliskin
Sonuglar

Stratejik planlarin PEB’e temel olusturup olusturmamasi agisindan en dnemli
gosterge hedeflerin Olciilebilirligidir. Hedeflerin 6lgiilebilir bir bi¢cimde ifade
edilmesi ve yeteri kadar performans gostergesi belirlenip gostergelere iliskin de

niceliksel hedeflerin olusturulmasi durumunda; idareler tarafindan performans
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programlarinin daha dogru hazirlanmasi ve plan-biitge baglantisinin saglam bir

temelde kuvvetli bir bigimde kurulmasi saglanacaktir. Bu agidan hedeflerin

oOl¢iilebilirligi kritik bir husustur.

Tablo 6.3: 27 idarede Hedeflerin Olgiilebilirligine fliskin Bilgiler

Hedeflerin Olgiilebilirligi

10 A

0 1 1 1 1 1 1 T T T
N ,‘9 a9 5,’0 SoQ AD O 9’0 '&Q

» ; : » ‘ )
o c@p o‘pq'o a\S’-‘Q *99 Q‘g? ob‘oo q:,\Q ] \&o 0190,

m idare Sayisi

Hedeflerin Olgiilebilirligi Yiizde
27 Kamu Idaresinin Olgiilebilirlik Endeksi Ortalamas1 53,9
Standart Sapma 23,9

Kaynak: Yazari tarafindan olusturulmustur.

27 idarenin ortalama Olgiilebilirlik endeksi %53,9’dur. Bu ortalamanin

belirgin bir bigimde {lizerinde olan sadece dort idare bulunmaktadir. Bunlar:

a) Yiksekogrenim Kredi ve Yurtlar Kurumu: 92,9
b) TUBITAK: 89,2

¢) Savunma Sanayii Miistesarligi: 86,5

d) Karayollar1 Genel Midirligi: 81,7

Yukaridaki dort idarede Slgiilebilirlik tatmin edici diizeyde olmakla birlikte

genel goriinim boyle degildir. 27 merkezi idarenin 100 iizerinden ortalama

Olgiilebilirlik endeksi 53,9°dur. Hedeflerin %53,9 oraninda oOlgiilebilir olmasi,

oOl¢iilebilirlik agisindan olumsuz bir durumu yansitmakta olup asagidaki diger veriler

de bu hususu desteklemektedir.
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a) Hedef ifadesi ya da performans gostergesi, ¢ok biiyiikk oranda ilgili kriterlerden
(miktar-maliyet-kalite-zaman) sadece biri tarafindan 6lciilebilmektedir. Ornegin,
18 1idareden 11’inde performans gostergelerinin %75’inden fazlast ¢ikti
odaklhidir. 16 idarede ise gostergelerin %50 sinden fazlasi ¢ikti odakhidir. Girdi,
sonug Ve kalite gostergeleri ise idarelerin performans gostergeleri igerisinde son
derece diigiikk bir orana sahiptir. Sonug¢ ve kalite gostergelerinin toplam
gostergeler i¢indeki orami %10’un iizerinde olan sirasiyla iki ve ii¢ idare
bulunmakta, bu gostergeler ¢cogunlukla %10’un altinda kalmaktadir. Toplam
gostergeler icindeki girdi gostergeleri %25-50 araligina diisen idare sayisi ise

yalnizca bes olup girdi gostergeleri cogunlukla %25’in altinda kalmaktadir.

Tablo 6.4: 27 idarede Performans Gostergelerine iliskin Bilgiler

Performans Gostergelerine iligkin Bilgiler Idare Sayisi
Performans Gostergesi Belirleyen 18
Performans Gostergelerinin Tiimii Muglak Olan 9
Performans Gostergelerinin Tiimii Agik Olan 2
Performans Gostergelerinin A¢ikligi %75-100 Olan 6

18 idaredeki Performans
Gostergelerinin Cikt1 Odakhhigi

M %25-50 Cikti B %50-75 Cikt1  kd %75-100 Cikti

Kaynak: Yazari tarafindan olusturulmustur.

b) Performans gostergesi belirleyen 18 kamu idaresinde hedefi dlgmeye yoOnelik
performans gostergelerinin sayisal agidan kismen yeterli olmasmma ragmen,
dokuz kamu idaresindeki gostergelerin tiimiiniin muglak ifade edilip niceliksel

degerlerine yer verilmemis olmasi Olgiilebilirlik agisindan 6nemli bir eksikliktir.
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Gosterge olarak yer verilen ifadelerin anlasilabilir olmamasinin ve faaliyet

niteliginde olmasinin gostergelerin muglakligi agisindan az bir etkisi bulunmakla

birlikte, muglakliga biiylik Olgiide gostergelerin niceliksel degerlerine yer

verilmemesi sebep olmaktadir.

¢) Kargilastirmanin yapilarak Olgiilebilirligin tam olarak gergeklesebilmesi igin

hedeflerin ve performans gostergelerinin giincel/mevcut durumunun bilinmesi

gerekmektedir. Tablo 6.5’te goriildiigii lizere 27 idareden sadece iigii tarafindan

mevcut duruma yeterli diizeyde yer verilmistir.

Tablo 6.5: 27 idarede Hedefe/Performans Gostergesine iliskin Mevcut

Durumun Varhgi

Mevcut Durumun Varhgi

M Yetersiz M Orta Derecede Yeterli i Yeterli

Hedefe/Performans Gostergesine Iliskin | idare
Mevcut Durumun Varhg Sayist
Yetersiz 20
Orta Derecede Yeterli 4
Yeterli 3

Kaynak: Yazari tarafindan olusturulmustur.

6.1.5.3. Maliyet/Kaynak Tablosu ve Izleme-Degerlendirmeye iliskin Sonuclar

Stratejik plan-biitce baglantisinin gii¢lendirilmesi, politika olusturma ile

alternatifler arasindaki karar verme siirecinin rasyonellestirilmesi ve harcamalarin

onceliklendirilebilmesi i¢in tim amag¢ ve hedefleri igeren bes yillik maliyet ve
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kaynak tablolarmna planda yer verilmesi gerekmektedir.””® Ancak, hi¢ performans
programi hazirlamamis olup maliyetlendirme ¢alismasi yapmamis idareler tarafindan
ilk planlarda en ¢ok sikintinin yasandigi kisim, ilgili tablonun olusturulmasidir.
Ayrica, stratejik planda yer verilecek mali rakamlarin idareler i¢in baglayici olacagi
diisiincesi nedeniyle biitge siirecinde problem yasanilmamasi igin idareler ilgili
tabloyu vermekten kaginmaktadir. 27 merkezi idareden 13’iinde ilgili tabloya yer
verilmemesi yukaridaki hususlari dogrulamaktadir. Ancak, hedeflerin genel
oOl¢iilebilirliginin %53,9 oldugu diisiiniildiigiinde 14 idarede olusturulan maliyet
tablolarinin olusturulmasinda ayrintili hesaplamalar yerine tahminlerin kullanildig:

sOylenebilir.

Tablo 6.6: 27 Idarede Maliyet/Kaynak Tablosu ve Izleme-Degerlendirmeye

iliskin Bilgiler
Maliyet/Kaynak Tablosunun izleme-Degerlendirme
Varhgi Sisteminin Varhgi

M Var HKismenVar Yok

- T - ' . S
Maliyet ve Say1 Iszii‘;;nrsi])egerlendlrme ayl
Kaynak Tablosu

Var 12
Var 14
Yok 13 Kismen Var 3
s Yok 12

Kaynak: Yazari tarafindan olusturulmustur.

Amag¢ ve hedeflerin planlandigr bigimde yiiriitiiliip yiiriitilmediginin
kontrolii, performansin izlenerek basta iist yonetim olmak {iizere ilgili taraflara
gerekli bilgilerin iletilmesi ve bu g¢er¢evede planin uygulanabilirliginin artirilmasi

icin sistematik bir izleme-degerlendirmeye ihtiya¢ bulunmaktadir. 27 stratejik

2% Devylet Planlama Teskilati, 2006a:41
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plandan 12’sinde izleme-degerlendirmenin nasil yapilacagina dair bilgilere yer
verilmemistir. Bu sistemin zamanla kurulma ihtimali gii¢liidiir. Burada énemli olan
nokta, idarelerin bilgi yOnetim sistemlerini stratejik yonetimin etkili bir bigimde
uygulanabilmesi i¢in hangi etkililikte kullanacaklaridir. Bu ¢er¢evede eger idareler
gerekli verileri iiretmez, bilgi yonetim sistemlerini yeni ihtiyaglar c¢ergevesinde
uyumlastirmazlarsa  izleme-degerlendirme sistemi de beklenen  sonuglar

liretemeyecektir.

6.2. Performans Programlarimin Performans Esash Biitceleme Acisindan

Degerlendirilmesi

Tiirkiye’de PEB sisteminin temelini stratejik planlar olusturmakta, biitce
baglantisi ise stratejik planlarin yillik uygulama dilimi olan performans programlari
vasitastyla kurulmaya calisilmaktadir. Ancak bu baglantinin kurulmasi agisindan bazi
problemler yasanmakta ve bu durum PEB sisteminin kurulmasi ile sonuglar iiretmesi
acisindan olumsuz bir durum olusturmaktadir. Bu problemlerin bir kismi1 performans
programinin biitge siirecine entegrasyonu bir kismu da uygulamalar baglaminda

ortaya ¢cikmaktadir.

Performans programlarinin biitce siirecine entegrasyonu baglaminda ortaya

c¢ikan sisteme iliskin bazi problem alanlar1 agagida sunulmaktadir:

a) Performans programlarinin ¢ikti ve sonu¢ odakli bir anlayigla, her yil
hazirlanmasi ve biitceye temel teskil etmesi gerektigi diisiiniildiigiinde 2010-2012
Donemi Biitce Hazirlama Rehberi’nin performans programi agisindan
yonlendiriciliginin son derece zayif kaldig1 ve rehberde performans programinin
analitik biitgeyle nasil bir iliski i¢inde olacagina dair herhangi bir bilgiye yer
verilmedigi goriilmektedir. Bu durum, onemli bir eksiklik olup performans
programinin analitik biitce yapisiyla uyumunun tam anlamiyla saglanamadiginin
da bir gostergesidir. Ayrica, Kamu Idarelerince Hazirlanacak Performans
Programlar1 Hakkinda Y6netmelikte Degisiklik Yapilmasina Dair Yonetmelik ile
de {i¢ yillik biit¢e tahminlerini iceren performans programlari artik sadece yillik

tahminleri igerecektir. Bu durum, Tiirkiye’de uygulanmaya calisilan yeni kamu
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b)

d)

mali yoOnetimi yaklagimina, orta vadeli sisteme ve biitcelemeye uygun
diismemektedir.

Performans Programi Hazirlama Rehberine gore performans esash biit¢eleme;
kaynaklarin kamu idarelerinin amag¢ ve hedefleri dogrultusunda tahsisini ve
kullanilmasint saglayan, performans ol¢iimii ve degerlendirmesi yaparak
ulagilmak istenen hedeflere ulasilip ulagilamadigini tespit eden ve sonuglar
raporlayan bir biitgeleme sistemidir. Ancak uygulamada performansin dl¢liimii ile
hedeflere ulasma derecesinin izlenmesi ve degerlendirilmesi agisindan mevcut
analitik biit¢e kod yapis1 yetersiz kalmaktadir. Ornegin, mal ve hizmet alimlarina
iligkin 10 milyon TL biit¢esi olan bir kurum ya da harcama birimi y1l sonunda 8
milyon TL harcamasi durumunda, bu harcamanin hangi performans hedefine ya
da faaliyet ve projeye iliskin oldugu mevcut analitik kod yapisiyla takip
edilememektedir. Bu durumda hangi performans hedefinin ya da faaliyetin hangi
maliyetle gergeklestigi de bilinememekte olup, bu husus performansin 6l¢iilmesi
acisindan onemli bir engel olusturmaktadir.

OVMP’de biitce tavanlari ekonomik kodlamanin birinci diizeyinde belirtilmekte
olup kamu idareleri bu tavanlara riayet etmek zorundadir. Bu durumda kamu
idareleri faaliyet, proje ya da performans hedeflerinin maliyetlerini analitik biitce
yapisinda dagitirken ayni zamanda hem ekonomik kodlamaya gore belirlenmis
biitce tavanlarint hem de toplam tavani goz oniinde bulundurmak zorunda
kalmaktadir. Bu durum biit¢elemenin yukaridan asagi biitceleme olma 6zelligini
giiclendirmekte, asagidan yukari etki ¢ok zayif diizeyde kalmaktadir.

Performans Programi Hazirlama Rehberinde maliyetlendirmeye iliskin ayrintili
bilgiler sunulmadig1 ve kamu idareleri bu agidan yeterince desteklenmedigi i¢in
maliyetlendirme  biiyiik  ¢ogunlukla  personel sayist esas  alinarak
gerceklestirilmektedir. Maliyetlendirmenin ayrintilart tam anlamiyla bilinmedigi
icin biitce miizakerelerinin hangi temelde gergeklesecegi belirli olmamakta ve

analitik biitge ¢ercevesinde tavanlarin asilmamasi birincil 6ncelik almaktadir.

Kamu idarelerinin performans programi uygulamalart agisindan Ek’te yer

alan 15 merkezi idarenin performans programi genel itibariyla incelendiginde tespit

edilen bazi hususlar sunlardir:
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a) Performans programlarinda genelde stratejik planlardaki hedef sayisina yakin
sayida performans hedefi belirlenmistir. Bununla birlikte hedef sayisinin dort ile
yedi kat1 performans hedefi belirleyen iki kurum bulunmaktadir. U¢ kurumda ise
performans hedefi belirlenmemis olup, performans hedefi olarak performans
gostergelerinin ilgili y1l degerlerine yer verilmistir.

b) incelemeler sonucunda performans programinda performans hedefine yer
verilmemesinin daha dogru bir yaklasim oldugu goriilmektedir. Bunun nedeni,
hedef eger oOlgiilebilir nitelikteyse performans hedefi hedefle ayni ifade olup,
sadece niceliksel deger degismektedir. Bu niceliksel deger kamu idarelerince
zaten performans gostergesinin ilgili yil degerinde yer almaktadir. Hedef eger
Olciilebilir nitelikte ifade edilememisse performans hedefi Performans Programi
Hazirlama Rehberinde yer alan tanima uyamamakta, bu durumda performans
hedefi olarak yer wverilen ifadeler genellikle Olgmeye uygun olmayan
faaliyet/strateji diizeyinde kalmakta ve yine performans hedefinin performans
gostergeleriyle  desteklenmesi gerekmektedir. Sonu¢ olarak performans
gostergelerinin ilgili y1l degerlerine yer verilmesi ve gostergelere iligkin
aciklamalarin yapilmasinin yeterli olacagi performans hedefi gibi ara bir
kademeye ihtiya¢ bulunmadigi diisiiniilmektedir. Maliye Bakanligi’nin 2009 Y1l
Performans Programi ve Hazine Miistesarligi’nin 2010 Yili Performans
Programi’nda performans hedefi olarak performans gostergelerinin ilgili yil
degerine yer verilmis olmasi da bu diisiinceyi desteklemektedir.

c) Performans Programi Hazirlama Rehberine uygun olarak performans
programlarinda misyon, vizyon, yetki gorev ve sorumluluklar, teskilat yapisi,
insan kaynaklar1 ve fiziksel kaynaklar gibi ayrintilara yer verildigi goriilmektedir.
Stratejik planlarda ayrintili bir bigimde yer verilmesi gereken bu bilgilere
performans programlarinda da deginilmesi gereksiz tekrarlara ve muhtemel
uyumsuzluklara/tutarsizliklara yol ag¢makta, stratejik planlar ile performans
programlarinin bir biitlinlik teskil etmesi fikrine karsi bir durum ortaya
cikarmaktadir.

Stratejik plan ile biitce baglantisinin saglanmasi agisindan performans

programia iliskin yukarida zikredilen hususlarin performans programinin
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kendisinden beklenen fonksiyonlar1 tam anlamiyla yerine getirmesi bakimindan

Oonemli ve kisa slirede onlem alinmasi gereken hususlar oldugu diistintilmektedir.



7.SONUC VE ONERILER

7. SONUC VE ONERILER

Kamu harcama yonetiminin en 6nemli bilesenlerinden biri olan biitce, mali
disiplinin saglanmasi, kaynaklarin stratejik Onceliklere gore tahsis edilmesi ile
hizmetlerin etkili ve etkin bir bigimde sunulmas1 agisindan kritik bir aragtir. Biit¢enin
bu fonksiyonlar1 yerine getirmesi ve modern kamu yonetiminin ihtiyaglarinin
karsilanmasi i¢in performansin Olgiilmesi ile yoOnetilmesine aracilik etmesi,
hiikiimetlerin en 6nemli politika araci olan biit¢eleri daha da 6nemli kilmaktadir.
Geleneksel biitce ve plan-program/program biitce sistemi ile bu ihtiyaglar
kargilanamamistir. Bu nedenle; uzun dénem perspektifinin yansitildigi, kapsayici
nitelikli, esneklik saglayan, sonuglara odaklanan ve performans hesap verebilirligini
gbzeten performans esasli biitceleme, son yillarda ¢ogu iilke tarafindan kabul
gormekte ve bu cergevede performans bilgisi biitce siirecine dahil edilmeye

calisilmaktadir.

Cesitli tilkelerde farkli bigimlerde, farkli enstriimanlar kullanilarak uygulanan
PEB, kaynak tahsislerinin 6lgiilebilir ¢ikti ve sonuglar dogrultusunda yapilmasini,
biitge siirecinde performans bilgisinin igerilmesini, hesap verebilirligin performans
cercevesinde gerceklestirilmesini  amaglamaktadir. Temel olarak performans
bilgisinin kaynak tahsis siirecinde kullanimindaki farkliliktan kaynaklanan uygulama
modellerindeki farklilasma, performans esasli biitge reformunun tetikleyicileri,
amaglari, beklenen faydalar1 ve uygulama stratejilerinden de etkilenmektedir. Bu
cercevede, diinya capinda PEB’e iligkin tek bir uygulama modelinden bahsetmek
dogru degildir.

PEB bazi iilkelerde tedrici bir bigimde uygulamaya gegcirilirken bazilarinda,
ani gelismelerin ve krizlerin sonucu hizli bir bi¢imde uygulamaya konulmaktadir.
Tedrici uygulamada, reformlar adim adim birbirlerini besleyerek ve destekleyerek
yapilip uygulayict idareler tarafindan 6ziimsenmekte, yapilan hatalar ve uygulama
tecriibeleri sonraki reformlara 1sik tutmaktadir. Reformlarin ¢ok hizli bir bigimde
giindeme getirilmesi ve kamu idareleri i¢in zorunlu kilinmasi yoniindeki
uygulamalarda, reformun gereklerinin yapilmasi i¢in kamu idarelerine yonelik bir

baski olusturulmasi, kamu idarelerince degisime daha az diren¢ gosterilmesini
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saglamaktadir. Ancak bu uygulama yliksek seviyede bir politik taahhiidii, politik ve
biirokratik diizeyde reform liderligini ve bu reformlarin uygulamaya gegirilmesini
saglayacak yeterli kaynaklarin tahsisini gerektirdiginden basarilmasi biiyiik caba ve

koordinasyon gerektirmektedir.

Performans bilgisinin {iretilmesinin yaninda bu bilginin biitge siireglerinde
kullanilmasi ve kaynak tahsis kararlarinda goz onilinde bulundurulmas: agisindan da
PEB, farkli bicimlerde uygulanmaktadir. Ancak, PEB’in politik siirecin yerini
alabilecek mekanik bir sistem olarak degerlendirilmesi dogru degildir. Gergeklesen
performansin kaynak tahsisini dogrudan ve agik bir bigimde etkilemesi bigimindeki
gercekei olmayan beklentiler, pek c¢ok kisinin bu Dbiitceleme sisteminin
uygulanabilirligine olan inancini zayiflatma sebebidir. Nitekim, sadece ti¢ OECD
tilkesinde (Polonya, Giiney Kore, Slovakya) biitge tahsisleri, performans bilgisinden
ciddi oranda etkilenmektedir. Diger OECD iilkelerinde performans bilgisi-biit¢e

tahsisi baglantis1 zayif kalmakta ya da hi¢ bulunmamaktadir.

PEB sisteminin uygulandig: iilkelerde farkli uygulama yapilar1 goériilmekle

birlikte bu sistem ile temel olarak;
a) Etkili bir biitcesel onceliklendirmenin yapilmasi,

b) Maliye politikasi ve politika 6ncelikleri goz oniinde bulundurularak biitge tahsis

stireclerine bilgi saglanmasi,

c) Performans hesap verebilirligi ile idarelerin performansinin iyilestirilmesine ve

performans denetimine imkan saglanmasi,

d) Performansa iliskin kaliteli ve gilivenilir bilgilerin saglanmasi sonucu karar alma

stireclerinin iyilestirilmesi amaglanmaktadir.

Bu amaglarin gergeklestirilebilmesi i¢in {lkelerin politik ve idari yonetim
sistemlerindeki  farkliliklar ile kamu  Orgiitlenmesi  gozetilerek PEB’in
uyumlastirilmasi gerekmektedir. Bu uyumlastirma, PEB’¢ iliskin yasal diizenlemeler
ile siirl kalmayip ABD ve Giiney Kore’deki programlara iligskin degerlendirme ve
derecelendirme araci ile Ingiltere’deki yeterlilik gozden gegirmeleri gibi iilke
Ozelinde enstriimanlarin  gelistirilmesiyle  biitge  siirecinin  desteklenmesini

gerektirmektedir.
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Tiirkiye’de PEB sistemine iliskin temeller, esas olarak Tiirkiye ve Diinya
Bankasi igbirligiyle 2001 yilinda hazirlanan “Kamu Harcamalari ve Kurumsal
GoOzden Gegirme” raporundaki reform Onerileriyle atilmistir. Bu rapor ile temel
olarak mali yOnetimin, stratejik karar olusturmanin zayifligi, politika ve planlarin
biitce ile baglantisizlig1 ve biitce uygulamasi iizerindeki asir1 kontroliin yol agtigi

etkinsizlik ortaya konulmustur.

5018 sayili Kanun ve daha sonra gerceklesen ikincil diizenlemelerle de PEB’e
iliskin detaylar olusturulmustur. Bu ¢ergevede, kamu idarelerinin stratejik planlama
stireci DPT nin yonlendiriciliginde, performans programi ve faaliyet raporuna iliskin

slireg ise Maliye Bakanligi’nin yonlendiriciliginde yiiriitilmektedir.

PEB’in yasal zeminini olusturan 5018 sayilt Kanunun yiiriirliige girmesiyle,
Kanunun adindan da anlasildigi lizere mali yonetim ve kontrol sistemine iliskin
kokli  degisiklikler getirilmistir. Bu degisikliklerle biitgenin  hazirlanmast,
uygulanmasi ve kontrolii/denetimi siire¢lerinin giiclendirilmesi amaglanmaktadir. Bu
cergevede; KMYKK ile biitcenin kapsaminin genisletilmesi, ¢ok yilli biitceleme
anlayisinin getirilmesi, tahakkuk bazli muhasebe sistemine gecilmesi, kati harcama
stiregleri terk edilerek yetki ve sorumluluk dengesinin kurulmasi, uluslararasi
standartlara uygun biit¢e siniflandirma sistemine gegilmesi, i¢ kontrol ve i¢ denetim
sistemiyle birlikte Sayistay denetiminin genisletilmesi ve performans denetimlerine
altyapt olusturulmas1 agisindan biitce silirecinin her agidan etkinlestirilmesi

amaglanmaktadir.

Bu amagclarin gergeklestirilebilmesi, politik ve biirokratik diizeyde reform
liderligini ve yonetimini, bu reformlarin uygulamaya gecirilmesini saglayacak yeterli
kaynaklarin tahsisini ve en 6nemlisi bir¢ok diizenleme getiren 5018 sayili Kanunun
uygulamaya gecirilmesi siirecinde ilgili kamu idareleri arasinda giigli bir

koordinasyon mekanizmasinin kurulmasini gerektirmektedir.

Tiirkiye’de program biitge goriinlimlii  klasik biitce uygulamasindan
performans esasl bir biit¢eleme sistemine gegilmeye calisilmasi, kamu mali yonetimi

acisindan 6nemli ve riskli bir reform girisimi olup, bu reformun orta ve uzun vadede
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kamu idarelerince basarili bir bi¢imde uygulanabilmesinde asagidaki hususlarin

onemli rolii olacag1 beklenmektedir:

a) Kamu idarelerindeki kurumsal kiiltiirel ortam iyilestirilmelidir.

b) TBMM nin biit¢e siirecindeki etkinligi artirllmalidir.

c) Reform yonetiminde eksik olan koordinasyon ve etkililik saglanmalidir.
d) Strateji Gelistirme Birimlerinin kapasitesi gii¢lendirilmelidir.

e) Kamu idarelerindeki siiregler belirlenmeli, yonetilmeli ve sistematize edilmis

veri yonetim sistemleri kurulmalidir.
f) Program biitge yapist gelistirilmelidir.

g) Orta vadeli cerceve giiglendirilmeli ve iist politika belgeleri ile stratejik plan

iliskisi artirilmalidir.

h) Stratejik plan ve performans programi biitge miizakerelerinde etkili bir bigimde

kullanilmalidir.

1) Stratejik yonetim bilesenlerini ve PEB sistemini degerlendiren, kamu idarelerine

yonelik degerlendirme ve derecelendirme sistemi gelistirilmelidir.

j) I¢ kontrol ve i¢ denetim sistemi PEB siirecinin etkililigini artiran bir yapiya

kavusturulmalidir.

k) PEB sisteminin temeli olan stratejik planlar 6zellikle Olgiilebilirlik agisindan
tyilestirilmelidir.

a) Kamu idarelerindeki kurumsal Kiiltiirel ortam iyilestirilmelidir:
2006 yilinda Devlet Planlama Teskilati tarafindan gergeklestirilen “Stratejik Yonetim
Aragtirmas1” sonuglarina gore yoneticilerin %41°1 yonetimde siireksizligin, %59’u
kisa vadeli diisiinme ve c¢alisma bi¢iminin, %50’si degisime direncin, %50’si kat1 ve
karmasik mevzuatin, %38’1 katt organizasyon yapisinin ve %42’si ise is
tanimlarindaki belirsizligin  kuruluslart i¢in gegerli oldugunu belirtmislerdir.

Yoneticilerin %90’indan fazlas1 kurulus kanununun kismen de olsa degismesi
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gerektigini diisiinmekte, %13’1i birimler arasi gorev ve yetki ¢akismasi bulundugunu,

%451 ise kismen bulundugunu belirtmektedir.**°

Bu durum, performans kiiltiiriiniin Tiirkiye’deki kamu idarelerinde yerlesmesi
icin ¢ok daha uzun bir zamanin gerektigini ve stratejik yonetim ile PEB sisteminin
calisanlar tarafindan sadece biirokrasi yaratan bir is olarak algilanmasi riskinin

bulundugunu gostermektedir.

Bu nedenle, performansa dayali bir yonetim kiiltiiriinin gelisebilmesi i¢in
PEB sistemi, hem bireysel hem de kurumsal anlamda kiiltiirel bir degisimi zorunlu
kilmaktadir. Bu kiiltiirel degisim vatandaslarin, yararlanicilarin ve toplumun daha
kaliteli, daha hizli hizmete ulasabilmesi i¢in eski is yapma anlayiginin ve
aliskanliklarinin degistirilmesini gerektirmekle birlikte, yukarida bahsedilen yapisal
konularin da iyilestirilmesini gerektirmektedir. Bu hususlara iliskin kiiltiirel bir

degisimin yasanmasi zor ama zorunludur.

b) TBMM’nin biitce siirecindeki etkinligi artirllmahdir: Tirkiye’de
PEB sisteminin etkili bir bigimde uygulanabilmesi i¢in biitceye iliskin meclis
stirecinin gelistirilmesi gereken yonleri bulunmaktadir. Yasamanin biitce iizerindeki
roliiniin artirilmasi, biitgenin TBMM’de goriisiilme stiresinin uzatilmasi ile bagimsiz
ve objektif bir biitce analiz biriminin kurulmasi, gelistirilmesi gereken Onemli

alanlardan bazilandir.

Tiirkiye’deki mevcut mevzuat diizenlemeleri ¢ergevesinde yliriitmenin biitce
stirecinde hakimiyeti bulunmakta olup, biitce yapma pratigi, yasama giicliniin degil
yirlitmenin ~ marifetiyle  gergeklestirilmektedir. TBMM Plan ve Biitce
Komisyonundaki milletvekili dagilimmin muhalefeti etkinsizlestirmesi bu durumun

temel nedenidir.

TBMM i¢tiiziik Uzlasma Komisyonu tarafindan hazirlanan TBMM Ictiiziik
Teklif Taslagmma gore Plan ve Biitge Komisyonunda Biitce ve Kesinhesap Alt
Komisyonlar1 kurulmaktadir. Bu komisyonlarda meclis denetiminin etkin bir bigimde
gerceklesebilmesi icin komisyon iiye dagiliminda muhalefetin etkin bir sayida olmasi

gerekir. Ancak igtiizlik teklifine gore, alt komisyonlarin iiyelerinin se¢iminde, siyasi

% Devlet Planlama Teskilati, 2006b
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parti gruplari ile grubu olmayan milletvekillerinin TBMM’deki temsil oranlari yerine
Plan ve Biitge Komisyonundaki temsil oranlarinin dikkate alinacak olmasi biitce
yapma pratiginin yiiriitmenin marifetiyle gerceklesmeye devam edecegine dair bir

baska ornegi olusturmaktad1r.21l

Biitceye iligkin ayrintili analizlerin yapilabilmesi ve biitgenin yeterli diizeyde
tartisilabilmesi i¢in Meclis Genel Kurulunda ve komisyonlarda yeterli zamana
ithtiya¢ bulunmaktadir. Biitge siireci, OECD iiyesi lilkelerin yaklasik %50’sinin
merkezi biitce idarelerinde mali yilin baglangicindan 12 ay ve tlizeri bir siire dnce
baslatilmakta; yine yaklasik %50’sinde biitge genelgesi, mali yilin baglangicindan 10
ay ve lzeri bir siire once ilgili kamu idarelerine gonderilmekte ve yaklasik %60’ 1inda
ilgili kamu idareleriyle biitce miizakereleri mali yilin baslangicindan dort ay ve iizeri

bir siire once tamamlanmaktadir.?*?

Tiirkiye’de program biitge goriintimlii klasik
biitce uygulamasindan PEB sistemine gegilmesi sonucu stratejik plan, performans
programi Ve faaliyet raporu gibi dokiimanlarin etkili bir bi¢imde incelenebilmesi
bakimindan biitge hazirlama siirecinde degisiklige gidilerek TBMM Genel
Kurulu’'nda ve komisyonlarda biit¢enin goriisiilme siiresinin daha uzun bir zamamn
kapsar hale getirilmesi gerekmektedir. Bu husus, biitge hazirlik siirecinin daha erken

bir tarihte baslamasiyla miimkiin hale gelebilecektir.

Yiriitme ile yasama arasinda bir denge unsuru olusturabilmesi amaciyla
TBMM’ye hizmet edecek bagimsiz ve objektif bir biitge analiz biriminin kurulmasi
faydali olacaktir. Boyle bir birimin varligi, parlamenterlerin rafine ve iyi hazirlanmig
performans bilgisine olan ihtiyaglarinin karsilanmasi, TBMM’nin denetim
fonksiyonunun etkili bir bi¢imde gergeklestirilebilmesi ve biitgeye iligkin karar alma
siirecinin etkinlestirilmesi agisindan 6nem arz etmektedir. Ayrica, karmasik biitce
bilgisinin yasama tarafindan anlagilmasinin saglanmasi, seffaflifin desteklenerek
biitce bilgisine olan giivenilirligin gliclendirilmesi, yiiriitmenin hesap verebilirliginin
artirtlmas1 ve yasama tarafindan yapilan biit¢eyle ilgili sorgulara hizli yanitlar

saglanmasi acisindan da bagimsiz ve objektif bir biitce analiz biriminin varhigi ¢ok

2 Ayrintil bilgi i¢in: Sayistay Denetciler Dernegi, 2008
?2 OECD, 2007b
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onemli goriilmektedir. Bu tarz bir birime Tiirkiye’nin ihtiyaci bulunmakla birlikte bu

birimin kurulmas1 uzun vadede gerceklestirilebilecek bir istir.

c) Reform yonetiminde eksik olan koordinasyon ve etkililik
saglanmahdir: PEB sistemine ge¢is siirecinde Tiirkiye’de etkili ve biitiinciil bir
reform yoOnetiminin gerceklestirildiginden bahsedilmesi oldukc¢a giictiir. PEB
sisteminin kamu idarelerine yayginlastirilmasi ve uygulamaya gegirilmesi siirecinde
belediyeler ve il dzel idareleri agisindan Igisleri Bakanlig1, merkezi idareler agisindan
Maliye Bakanligi ile DPT, {niversiteler agisindan Yiiksekogretim Kurulu ve
performans denetimleri baglaminda Sayistay arasinda yeterli koordinasyonun
saglanmadigi, reformun biitiinciil ve etkili yonetilmedigine iliskin bazi hususlar

asagida sunulmaktadir;

a) Mabhalli idarelerin ilgili kanunlarindaki hiikiimleri g¢erg¢evesinde ilk stratejik
planlarinin bir yil i¢inde hazirlanmasinin istenmesi ve bu idarelere destegin

yetersiz kalmasi,

b) Politika olusturma ve uygulama kapasitesinin artirtlmast ve politika-biitce
baglantisinin kurulmasi temel amaglariyla getirilen stratejik plan yiikiimliligi ile
yiiksekdgretim kurumlarinda kalite gelistirme amaciyla getirilen stratejik plan
yikiimliiligi sonucu yiiksekogretim kurumlarinda iki ayr1 stratejik plan

hazirlanmasinin ortaya ¢ikan ¢aligmalarin kalitesini diigiirmesi,

¢) Kamu kurum ve kuruluslari i¢in standart bir PEB modeli belirlenerek belediye ile
bakanligin, bakanlik ile de iiniversitenin ayni formatta stratejik plan hazirlamak

zorunda birakilmasi sonucu idarelere farkli alternatiflerin sunulmamasi,

d) Performans programlarinin hazirlanmast ve bu kapsamda maliyetlendirmenin
nasil yapilacagi hususunda kamu idarelerinin tatmin edici bir big¢imde

bilgilendirilmemesi,

e) Sayistay tarafindan kurum bazli performans denetimleri yerine konu bazh
performans denetimlerinin gergeklestirilmesinin hesap verebilirligin faaliyet

raporlariyla saglanmasi agisindan bir risk olusturmasi.

Yukaridaki hususlar dikkate alindiginda yapilmasi gereken, PEB sisteminin

kamu idareleri agisindan asgari yiikii getirip en etkili sonuglar1 doguracak bir yapiya
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kavusturulmasi i¢in DPT, Maliye Bakanligi, Icisleri Bakanligi, Sayistay ve gerekirse
Yiksekogretim Kurulu arasinda ge¢ kalinmis olsa da giiclii bir koordinasyon
mekanizmasiin kurulmasi ve diizenli goriis aligsverislerinde bulunularak siirecin

etkili bir bigimde yonetilmesidir.

d) Strateji Gelistirme Birimlerinin kapasitesi giiclendirilmelidir:
“Strateji Gelistirme Birimlerinin Caligma Usul ve Esaslari Hakkinda Yonetmelik” ile
Strateji Gelistirme Birimleri biit¢eyle ilgili isler disinda giinliik islerden uzak, orta ve
uzun vadeli politikalar {ireten birimler olarak tasarlandigi goriilmektedir. Ancak, bu
gorevlerin ¢ogu, strateji gelistirme birimleri tarafindan yerine tam anlamiyla
getirilememektedir. APK birimlerinin kaldirilmasiyla birlikte gerekli altyap:
olusturulmadan strateji gelistirme birimlerinin kurulmasi, bu birimlerde ¢alisan
personelin biiyiik bir boliimiiniin 6nceki gorev yerinin APK, idari mali isler dairesi,
biitge dairesi ve yardimci hizmetler birimi gibi mali islerle ugrasan birimler olmasi
gibi nedenlerle strateji gelistirme birimlerinin idare i¢indeki konumu, birim
yoneticilerinin iist yonetici ve harcama birimleri yoneticileriyle iletisimi zayif
diizeyde kalmaktadir. Bu, reformun basarist agisindan yapisal diizeyde onemli bir
problem olup 1iyilestirilmesi kisa vadede miimkiin goriilmemektedir. Kisa ve orta
vadede strateji gelistirme birimleri agisindan gelistirilmesi gereken en 6nemli husus
ise, bu birimlerin uzmanlik kapasitesinin gii¢lendirilerek nitelik ve nicelik agisindan

giiclii bir personel yapisina kavusturulmasidir.

e) Kamu idarelerinde siirecler belirlenmeli, yonetilmeli ve sistematize
edilmis veri yonetim sistemleri kurulmahdir: Tirkiye’deki kamu idarelerinde PEB
sisteminin etkili bir bigimde uygulanabilmesi amaciyla stratejik planlarda veya diger
dokiimanlarda belirlenen amagclarin, hedeflerin ve icra edilen diger fonksiyonlarin
basarili bir bigimde gergeklestirilmesi i¢in tiim idarelerde islerin siire¢ler bazinda
tanimlanmasi, giincellestirilmesi, iyilestirilmesi ve bunun bir yonetim fonksiyonu

olarak stirekli hale getirilmesi gerekmektedir. Boylece;

a) Kamu idarelerinin stratejik plan ve performans programlarindaki amag, hedef,
faaliyet ve projeleri etkili isleyen is siiregleri sayesinde uygulanip basarili

sonuclar verecek,
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b) Amag ve hedeflerin gergeklestirilmesi igin belirlenen ancak etkisiz ve gereksiz

hale gelmis faaliyetler tespit edilebilecek,

c) Elde edilen ¢ikt1 ve sonuglarin kalitesi, maliyeti vb. unsurlar siire¢lerin tasarimi

ve etkili yonetimiyle gelistirilecek,

d) Siirece odakli bir kurum kiiltiirii gelisecek ve ¢alisanlar sadece sonuglara
odaklanmak yerine sonuclarin tiretildigi siireclerin gelistirilmesi i¢in de tesvik
edilecektir.

En az siire¢ yonetimi kadar onemli ikinci bir husus veri yOnetimidir.
Tiirkiye’deki kamu idarelerinin genelinde kurumsallagsmis ve sistematize edilmis veri
toplama ve yonetim sistemi olmamasi nedeniyle yeterli veri de bulunmamaktadir.
Bunun sonucu olarak, ortiik bilgi agiga cikarilamayip kayit altina alinamamakta, acik
bilgi, dolasiminin saglanamamasi1 sonucu kurumun verimine katki yapacak dogru
kisilere en uygun bi¢cimde ulastirilamamakta ve yonetim kademelerine performansa
iliskin zamaninda ve kaliteli bilgi sunulamamaktadir. Burada onemli olan ve
yapilmas1 gereken husus, idarelerin bilgi yonetim sistemlerinin stratejik yonetimin
basarili bir bicimde uygulanabilmesi icin etkili bir bi¢imde kullanilmasidir. Bu
cergevede idareler, gerekli verileri liretme yoniinde azami gayreti gostermeli ve bilgi
yonetim sistemlerini yeni ihtiyaglar ¢ergevesinde uyumlastirarak yeterli diizeyde

izleme-degerlendirme yapilarini kurmalidir.

f) Program biitce yapis1 gelistirilmelidir: Tiirkiye’de program biitce
yapisinin  gelistirilmesi, st politika belgeleri ile biitge arasindaki baglantiyl
giiclendirecektir. Tiirkiye’de program biitge goriintimlii klasik biit¢e uygulamasindan
performans esasli bir biitceleme sistemine gegilmeye galisilmasi cesur ve riskli bir
girisimdir. Ciinkii diinya uygulamalar1 incelendiginde 6rnegin, ABD ve Giiney
Kore’de oldugu gibi PEB girisimleri genel olarak ya program biit¢e yapisinin {izerine
insa edilmekte ya da Ingiltere’deki gibi orta vadeli biitgelemeye temel teskil eden
resmi belgelerde hiikiimet oncelikleri net bir bigimde belirtilmekte, kamu idarelerinin
ve dolayisiyla hiikiimetin gelecek donemlerde gergeklestirecegi hedef ve ulagsmayi
planladigi sonuclar ortaya konulmakta ve idarelerin gergeklestirecegi stratejik

hedefler idarelerle birlikte tespit edilip taahhiit edilmektedir. Bu unsurlar, {ist politika
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belgeleriyle biit¢e arasinda daha giiglii baglantilar kurulmasini saglamakta ve idareler

icin giiclii bir hesap verebilirlik ¢ercevesi olusturmaktadir.

Taahhiit edilen politikalarin uygulamaya yansimasi ve sonuglarinin goriilmesi
ile biitce baglantistnin kurulmasi; harcanan biit¢enin alternatif maliyetlerinin
goriilmesi ile politikalarin 6nceliklendirilmesinin saglikli bir zeminde yapilabilmesi

i¢in Tirkiye’deki biitgenin programlar ¢er¢evesinde olusturulmasi gerekmektedir.

g) Orta vadeli cerceve giiclendirilmeli ve iist politika belgeleri ile
stratejik plan iliskisi artirlmahdir: Program biitce yapisinin gelistirilmesi,
koordineli ve etkili bir bicimde uygulanmasi, PEB acisindan ¢ok faydali olacaktir.
Ancak kamu idarelerinin sorumlulugunda ¢ok sayida programin belirlenmesi, bu
programlarin ydnetilmesi, programlar arasi tutarliligin saglanmasi, programlarin
analizi ve izlenmesi kolay degildir. Tiirkiye i¢in uygulanabilirligi daha yiiksek ikinci
bir segenek yiiksek oncelikli daha az sayida programa iist politika belgelerinde yer

verilmesidir.

Kalkinma Planmi, Orta Vadeli Program (OVP) ve Yillik Program gibi {ist
politika belgeleri incelendiginde uzun vadeden orta vadeye ve yillik diizeye inildikge
genel amag¢ ve hedeflerden somut hedeflere dogru bir gecis beklenmektedir. Bu
cercevede; Dokuzuncu Kalkinma Planinin eksen bazli ve stratejik bir dokiiman
niteliginde olmasi ve bes ana gelisme ile 28 alt gelisme eksenine sahip olmasi,
programlar i¢in {ist c¢ergeveyi olusturabilecek yapmmin mevcut oldugunu
gostermektedir. Bununla birlikte, kamu idarelerinin stratejik plan hazirlama
siirecinde Kalkinma Plan1 aracilifiyla daha somut bir bigimde yonlendirilebilmesi
icin kurumsal ve sektorel anlamda kendilerine diisen gorevleri Kalkinma Planinda
gorebilmesi gerekir. Stratejik plan yaklasiminin Kalkinma Planina yansitilip, somut
hedeflere ve performans gostergelerine de yer verilmesi ile Kalkinma Planinin kamu
idarelerinin  gerekli yonlendirme ve girdiyi aldigi bir yapiya kavusmasi

beklenmektedir.

OVP’de belirtilen politika ve dnceliklerin daha somut hale indirgenmesi ile
kamu idarelerinin politika ve strateji  belirlemelerinde  yonlendiriciligin

kuvvetlendirilmesi i¢in az sayida yiiksek oncelikli programa OVP’de yer verilmesi
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ve OVP’nin mevcut sistemdeki yapisinin daha giiclii hale getirilmesi gerekmektedir.
Eksenlerin altinda yer verilecek programlar dl¢iilebilir hedeflere, zaman g¢ercevesine
ve maliyet bilgisine sahip olmasi ve program kapsaminda sorumlu ana ve yardimci
idarelere yer verilmesi ¢ok onemlidir. Ayrica, politikalar kamu idarelerinin ortak
caligmasini gerektirdiginden kurulacak ortakliklarin da Kalkinma Plan1 ve OVP’de

tanimlanmas1 gerekir.

Analitik biitce kod yapisindaki fonksiyonel simiflandirmanin OVP’deki
sektorel analiz ve eksen yapist ile uyumlastirilmas: gerekmektedir. OVP’deki ve
biitgedeki uyumsuz smiflandirma yiiztinden OVP’de 6ngoriilen politikalarla biitce
tahsisleri arasindaki baglantiyr takip etmek zorlasmaktadir. OVP’deki eksen
yaklagimi ile biitgenin fonksiyonel smiflandirmasinin uyumlastiriimas: ve bu
cergevede biitcenin fonksiyonel siniflandirmasinda gerekli degisikliklerin yapilmasi
OVP’deki kararlarin biitge tahsislerine yansitilmasini kolaylastiracaktir. Bu durum,

kamu kaynaklarinin eksen bazli izlenmesine de imkan saglayacaktir.

Idare diizeyinde performansin izlenebilmesi igin analitik biitge kod yapisinin
ek bir koda ihtiyac1 bulunmaktadir. Mevcut durumda eski biitge yapma bigimi devam
etmekte ve performans programinda yer alan performans hedefi ile faaliyetlerin
maliyet tahminlerine yer verilmektedir. Ancak performans hedefi ve faaliyetlerin
hangi maliyetle gerceklestigi mevcut kod yapisiyla bilinememektedir. Kamu
idarelerinin hangi performans hedefi ya da faaliyete iliskin ne kadar harcama
yaptigimin bilinebilmesi i¢in kuruma 06zgli ek bir kod yapist gelistirilmesi

gerekmektedir.

Hazirlanan stratejik planlar OVP ve Kalkinma Planma O6nemli girdi
saglayabilir durumdadir. Nitekim, 5018 sayili Kanun OVP’nin stratejik planlar
dogrultusunda hazirlanmas1 gerektigini belirtmektedir. Ust politika belgelerinin
hazirlanmasinda stratejik planlarin da dikkate alinacak olmasi, genel olarak
yukaridan agagi bir planlama yaklagimi olan iilkemizde asagidan yukari planlama

yaklasimini gii¢lendirecektir.

h) Stratejik plan ve performans program biitce miizakerelerinde etkili

bir  bicimde kullamlmahdir: Tiirkiye’de = PEB  sisteminin  basariyla
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uygulanabilmesinde ve biit¢e silirecinin performans esasli olmasinda, gerek Maliye
Bakanlig1 gerek DPT Miistesarligi tarafindan stratejik plan ve performans programi
gibi PEB sisteminin en temel enstriimanlarinin etkili bir bigimde kullanilmasinin

onemli bir roli vardir.

5018 sayili Kanunla birlikte degisen biit¢e silirecinde; biitce siirecinin asli
dokiimanlart olmasi gereken stratejik plan ve performans programinin Maliye
Bakanlig1 ve DPT tarafindan biitce miizakereleri sirasinda etkili bir bicimde karar
destek unsuru olarak kullanilmasi1 ve biitce miizakerelerinde belirleyici bir unsur
olarak ele alinmasi, bu dokiimanlarin kamu idarelerince sahipligini artirip basarili bir
bi¢imde uygulanmasi ve sonuglar tiretmesi ihtimalini giiclendirecektir. Bu durum

reformun basaris1 agisindan da son derece 6nemlidir.

i) Stratejik yonetim bilesenlerini ve PEB sistemini degerlendiren, kamu
idarelerine yonelik degerlendirme ve derecelendirme sistemi gelistirilmelidir:
“Hiikimet Performans ve Sonuglar Kanunu”’nun ABD’de yiiriirliige
girmesinin iizerinden on yillik bir zaman dilimi ge¢mesiyle birlikte; Kanun’un
getirdigi sistemin diizenli performans bilgisi saglamasina ragmen bu bilgiye politika
yapicilar ve program liderleri tarafindan giiclii bir talep olmadigit ABD Sayistayi
tarafindan tespit edilmistir. 2001 yilinda hiikiimet degisikliginden sonra biitgelerin
performans bilgisini igermesi ve bu bilginin ilgili taraflarin dikkatini ¢eken bir
bicimde sunulmasi amaciyla ABD Yonetim ve Biitce Ofisi tarafindan program
performansini degerlendirmeye yonelik iy1 bir teshis araci ve yonetim kontrol siireci
olan “Program Degerlendirme ve Derecelendirme Aract” gelistirilmis ve 2002

yilinda uygulanmaya baslanmistir.

Yukarida ABD igin gegerli olan durum, ¢ok yiiksek ihtimalle kisa siire
icerisinde Tirkiye icin de s6z konusu olacaktir. 5018 sayili Kanunun getirdigi
stratejik plan, performans programi ve faaliyet raporu hazirlama yiikiimliiligii, kamu
idareleri tarafindan yerine getirilmekte ancak, bu dokiimanlarin nihai halleri
tizerinden sistematik bir degerlendirme ve derecelendirme yapilmamaktadir. Bu
nedenle, ilgili dokiimanlarin kalitesi ve kurallara uygunlugunun degerlendirilmesi,
idareler arasi kiyaslama yapilabilmesi, kamusal hesap verebilirligin gii¢lendirilmesi

amaciyla stratejik plan, performans programi ve faaliyet raporu kapsaminda kamu
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idarelerinin etkililiginin 6l¢iildiigii bir degerlendirme ve derecelendirme sistemi
gelistirilmelidir. Bu degerlendirme ve derecelendirme stratejik plan ile ilgili yilin
performans programini ve onceki yilin faaliyet raporunu igerecek bir bigimde DPT,
Maliye Bakanligi ve Sayistay isbirliginde gergeklestirilmelidir. Degerlendirme ve
derecelendirme sonuglari, TBMM Plan ve Biitce Komisyonuna sunularak
parlamenter gozetimin giivenilir ve 0z bilgiler kapsaminda gerceklestirilmesi

saglanmalidir.

j) I¢c kontrol ve i¢c denetim sistemi PEB siirecinin etkililigini artiran bir
yapiya kavusturulmahdir: Tirkiye’de stratejik yonetim bilesenlerinin ve bu siiregte

PEB sisteminin etkili bir bicimde uygulanip sonuglar dogurmast;
a) I¢ kontroliin mali kontrolle smirli tutulmayip tiim siiregleri kapsamasi,

b) Bagimsiz, nesnel bir i¢ denetim sisteminin kaynaklarin ekonomiklik, etkililik ve
verimlilik esaslaria gore yonetilmesini tesvik etmesi i¢in teftis ve i¢ denetimin

¢erceve bir kanunla smirlarinin belirlenmesi,

c) Islerini yaparken bagimsiz olarak karar verebilen, fonksiyonel bagimsizliga

sahip, daimi bir merkezi uyumlagtirma biriminin kurulmasina baglidir.

Yukarida bahsedilen hususlarin yaninda, i¢ kontrol bilesenleri kamu
idarelerinin stratejik plan ve performans programlarindaki amag, hedef ve
performans hedeflerinin gerceklestirilebilirligini artirmak i¢in kullanilmahidir. Kamu
idareleri asagida verilen Ornekte oldugu gibi kendi amag, hedef ve performans
hedefleri i¢in i¢ kontrol bilesenlerini kullanabilir. Ornegin; DPT tarafindan “Nitelikli,
diger planlarla uyumlu ve uygulanabilir stratejik planlarin hazirlanmasi i¢in 2010
yilinda 41 kamu idaresi i¢in degerlendirme raporu hazirlanacaktir.” gibi bir hedef ya
da performans hedefinin belirlendigi varsayimi ¢ergevesinde hedef ya da performans
hedefinin uygulanabilirliginin artirilmast ve izlenebilirliginin kolaylastirilmasi i¢in

bir 6neri, Tablo 7.1°de gosterilmektedir.

DPT i¢in Tablo 7.1°de i¢ kontrol bilesenleri kullanilarak verilen basit
diizeydeki 6rnek, tiim kamu idareleri tarafindan amag, hedef ve performans hedefi

diizeyinde kullanilabilir ve boylelikle giiclii bir izleme yapis1 kurulabilir.
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Tablo 7.1: Amag, Hedef ve Performans Hedeflerinin I¢c Kontrol Bilesenleri ile
Izlenmesine Iliskin Bir Oneri

Performans Hedefi: “Nitelikli, diger planlarla uyumlu ve uygulanabilir

stratejik planlarin hazirlanmas1 icin 2010 yihinda 41 kamu idaresi i¢in
degerlendirme raporu hazirlanacaktir.”
Stratejik plan degerlendirme raporlarinin ii¢ ay igerisinde ilgili
idareye gonderilebilmesi i¢cin DPT igerisindeki organizasyonun
Kontrol Ortamm yapisini, degerlendirme raporuna katki verecek birimlerin
goriiglerini koordinasyon birimine iletecekleri siireyi belirten
bir genelgenin yayimlanmasi.

Muhtemel riskler: Sorumlu kamu idaresinin plam1 geg

Risk gondermesi ya da gondermemesi, DPT i¢inde degerlendirme

Degerlendirmesi raporuna goriis verecek birimlerin goriislerini koordinasyonu
yapan birime zamaninda gondermemesi vb.

Onleyici kontrol: DPT’nin sorumlu kamu idareleriyle irtibat
halinde olmasi ve plan hazirlik siireclerini izlemesi,
Koordinasyon birimindeki uzmanin, degerlendirme raporunun
ilgili idareye gonderilmesine bir ay kala, stratejik plana goriis
verecek DPT’nin diger birimlerindeki uzmanlar ile irtibata
geemesi, sonu¢ alinamamasi durumunda birim amirlerinin
irtibata gegmesi.

Kontrol
Faaliyetleri

Koordinasyon ve gorlis verecek birimlerin stratejik planin
hangi asamada oldugu, goriis verilmesi i¢in ne kadar zaman

Bilgi ve fletisim kaldig1 gibi hususlar1 elektronik ortamda takip edebilmesi,
goriis  verilecek taslak stratejik  planlarim  elektronik
versiyonlarina ulagim saglanmasi.

WwWw.sp.gov.tr internet adresinde kamu idarelerinin stratejik
planlarina iliskin durumun gosterilmesi ile planlarin DPT’ye
zamaninda gonderilmesinin  amacglanmast  ve kamusal
izlenebilirlige imkan verme,

Kamu idareleri tarafindan degerlendirme raporunun dikkate
alinma oranmin belirlenmesi i¢in degerlendirme raporu ile
nihai stratejik planin karsilastirilmast sonucu raporlarin

izleme

dikkate alinma oraninin izlenmesi.

Kaynak: Yazari tarafindan olusturulmustur.

k)PEB sisteminin temeli olan stratejik planlar ozellikle ol¢iilebilirlik
acisindan iyilestirilmelidir: Tirkiye’de stratejik yonetim sisteminin biit¢celeme
teknigi olan performans esasl biitcelemenin temelini stratejik planlarin olusturmasi
nedeniyle planlarim o6lgiilebilirligi, performans programi ile faaliyet raporu
bilesenlerini ve bu g¢ercevede gerceklestirilecek biitgelemeyi dogrudan etkilemesi

beklenmektedir. Bu vesileyle bu tez kapsaminda gergeklestirilen ve 27 merkezi
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idarenin toplam 172 stratejik amaci altindaki 686 hedef ve 807 performans

gostergesini igeren arastirma sonucunda;
a) Idarelere iliskin ortalama dl¢iilebilirlik endeksi %53,9’dur.

b) Hedef ifadesi ya da performans gostergesi, ¢ok biiyiik oranda ilgili kriterlerden

(miktar-maliyet-kalite-zaman) sadece biri tarafindan 6lgiilebilmektedir.

c) Hedefi dlgmeye yonelik performans gostergeleri sayisal agidan kismen yeterli
olmasina ragmen, biiyiik bir kismi1 muglak ifade edilip niceliksel degerlerine yer

verilmemistir.

d) Hedeflerin ve performans gostergelerinin giincel/mevcut durumlarina yeterli

diizeyde yer verilmemistir.

Yukaridaki hususlar cercevesinde stratejik planlarin 6zellikle OSlgiilebilirlik
acisindan iyilestirmesi gerektigi goriilmektedir. Bu iyilestirme i¢in ilk segenek
stratejik planlarin DPT tarafindan onaylanmasidir. DPT, mevcut durumda taslak
stratejik planlar1 incelemekte ve istisari mahiyette goriiste bulunmakta, plana nihai
hali kamu idareleri tarafindan verilmektedir. Planlarin onaylanmasi durumunda kamu
idareleri tarafindan planlarin hazirlanmasina daha ¢ok odaklanilmasi ve kurallara

uyulmasi saglanabilir. Ancak;

a) Yeni kamu mali yonetim ve kontrol yaklasiminin temel felsefesine ve

Dokuzuncu Kalkinma Planiin temel politikalarina aykir1 olmasi,
b) Sorumluluk konusunda belirsizlik dogmast,

€) Onay verildikten sonra planin igeriginin tiimiiyle DPT’ce kabul edildigi anlami
dogma ihtimali nedeniyle planlarin DPT tarafindan degerlendirme siirecinin

uzamasi ya da tamamen islemez hale gelmesi,

d) DPT’nin plani onaylamadigi takdirde nihai planin olusturulmasmnin ¢ikmaza

girme ve kurum biit¢esinin olusturulamamasi ihtimali,
e) Hem biirokratik hem de siyasi diizeyde ¢ikabilecek ¢atigmalar,

nedeniyle onay mekanizmasinin ¢ok islevsel olmayacagi diistiniilmektedir. Bu

gercevede,
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b)

b)

Sadece bakanliklarin ve bazi 6nemli yatirimer kuruluslarin stratejik planlarinin

Yiiksek Planlama Kurulu veya Bakanlar Kurulunca onaylanabilecegi,

Onay olmasa bile DPT’nin goriislerinin etkisinin artirilmasi i¢in Plan-Biitce

goriismeleri sirasinda Komisyon’a rapor sunulabilecegi diistiniilmektedir.
Stratejik planlarin 6lgiilebilirlik agisindan iyilestirilmesi igin ikinci segenek,

DPT’nin taslak stratejik planlar i¢in hazirlamis oldugu degerlendirme

raporlariin kamuoyuna acilmast,

Nihai stratejik planlarin uygunlugu ve kalitesi konusunda DPT tarafindan

kamuoyuna 6zet bilgi sunulmasi,

Degerlendirme ve derecelendirme sisteminin gelistirilmesi ile nihai stratejik
planlarin etkinliklerinin 6l¢iilerek kamuoyuyla paylasilmast sonucu idarelerin

standartlara uygun stratejik planlar hazirlamasi agisindan tesvik edilmesidir.
Sonug olarak;

Tiirkiye’de stratejik yonetim yaklagiminin benimsenmesi ve bu kapsamda

performansi One c¢ikaran c¢ikti/sonuglara odaklanan bir biitceleme sistemine

gecilmeye calisilmast uzun vadede is siireclerinin ve sonuglarin iyilestirilmeye

calisildigi, stratejik ozelligi agir basan bir reformdur. Ancak gilindelik islerin

genellikle stratejik islerin Oniine ge¢cmesi dolayisiyla giinii  kurtaran teknik

konulardan ziyade gelecegi insa eden stratejik konulara gerek politik ve biirokratik

yonetim diizeyinde gerekse de calisanlar diizeyinde yeterince 6nem verilmemektedir.

Bu husus da goz 6nilinde bulundurularak reformlari yoneten ve yonlendiren idareler

tarafindan reformun basarisin1 artiracak tedbirler, biitiinciil bir reform yonetimiyle en

kisa stirede alinmalidir.



EK  IE

EK: ARASTIRMANIN YAPILDIGI iDARELER
1) Aile ve Sosyal Arastirmalar Genel Miidiirliigii 2007-2011 Stratejik Plan1

2) Calisma ve Sosyal Giivenlik Bakanligi 2009-2013 Stratejik Plan,
2009 Performans Programi

3) Devlet Meteoroloji Isleri Genel Miidiirliigii 2009-2013 Stratejik Plani,
2009 Performans Programi

4) Elektrik Isleri Etiid Idaresi Genel Miidiirliigii 2009-2013 Stratejik Plani
5) Emniyet Genel Midiirliigii 2009-2013 Stratejik Plani

6) GAP Bolge Kalkinma Idaresi 2008-2012 Stratejik Plan,
2009 Performans Programi

7) Gelir Idaresi Baskanligi 2009-2013 Stratejik Plani,
2009 Performans Programi

8) Hazine Miistesarligi 2009-2013 Stratejik Plani,
2009 Performans Programi

9) Hudut ve Sahiller Saglik Genel Midiirliigii 2005-2009 Stratejik Plan,
2009 Performans Programi

10) Ihracat1 Gelistirme Etiit Merkezi 2008-2012 Stratejik Plan1

11) Kadmin Statiisii Genel Mudiirliigi 2008-2012 Stratejik Plani,
2009 Performans Programi

12) Karayollar1 Genel Miidiirliigii 2007-2011 Stratejik Plani

13) KOSGEB 2008-2012 Stratejik Plani,
2009 Performans Programi

14) Maliye Bakanligi 2008-2012 Stratejik Plani,
2009 Performans Programi

15) Ozel Cevre Koruma Kurumu Bagkanligi 2009-2013 Stratejik Plan,
2009 Performans Programi

16) Oziirliiler Idaresi Baskanligi 2008-2012 Stratejik Plani,
2009 Performans Programi

17) Petrol Isleri Genel Miidiirliigii 2009-2013 Stratejik Plan1
18) Savunma Sanayi Miistesarligi 2007-2011 Stratejik Plani
19) Sivil Havacilik Genel Miidiirliigii 2008-2012 Stratejik Plan1

20) Sosyal Yardimlagsma ve Dayanisma Genel Miidiirligii 2009-2013 Stratejik
Plani, 2009 Performans Programi

21) TUBITAK 2008-2012 Stratejik Plan

22) Tiirk Patent Enstitiisii 2007-2011 Stratejik Plani,
2009 Performans Programi
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23) Tiirkiye Adalet Akademisi 2008-2012 Stratejik Plani

24) Tiirkiye Is Kurumu 2008-2012 Stratejik Plani,
2009 Performans Programi

25) Ulastirma Bakanlig1 2009-2013 Stratejik Plan1
26) Ulusal Bor Arastirma Enstitiisti 2008-2012 Stratejik Plan1

27) Yiiksekogrenim Kredi ve Yurtlar Kurumu 2009-2013 Stratejik Plan,
2009 Performans Programi
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