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TURKIYE’DE PERFORMANS ESASLI BUTCE SISTEMININ MALI
HUKUK ACISINDAN DEGERLENDIRILMESI

OZET

Diinya genelinde yasanan ekonomik krizler, kamu harcamalarinda 6nemli artis ve
kamu kaygisinin artmasi, sistemlerin su ana kadar ¢alismayr durdurmasi, ilkeleri
kamu maliyesi yonetiminde seffaflik, hesap verebilirlik, hesap verebilirlik gibi
konular1 iceren reformlara itmistir. hedef ve planlara dayali harcamalar ve
nihayetinde kamu hizmetlerinin performansinin 6lgiilmesi.

Biitce, yasa koyucu tarafindan yiirlitmeye gelir elde etmek ve harcama yapmak icin
yetki gozetilen bir iktisadi plan, siyasi bir belge niteligindedir. Biit¢e hakkini igeren
ilk belgenin adi “Magna Carta” ' dir. Ingiltere’de olusturulan bu belge, baska iilkeler
ve Tiirkiye'den 6zenikmis ve Tanzimat zamaninda modern bir bigimde biitgeler
Klasik biit¢e diizenine gore olusturulmaya ¢alisilmistir.

Kamu maliyesinin yonetimi ve denetimine iligkin 5018 sayili Kanun 2003 senesinde
kabul edilmis ve Tirkiye'deki maali anayasa olarak kabul edilen 1050 sayili
Kanun'un gelisen ve degisen kamu maliyesi yoOnetimine uyum saglayamamasi
nedeniyle uygulanmaya baslanmistir. Tirkiye'nin mali reformu olan 5018 sayili
Kanun ile biitce hazirlama, uygulama ve kontrol siireci tamamen degismis ve
performansa dayal1 bir biitce sistemine ge¢ilmistir.

Yukaridaki nedenlerle Tiirkiye’ de kamu maliyesinin denetimi ve yonetimine iliskin
5018 sayili Kanun ile kamu maliyesinin yonetiminde degisiklikler getirilmistir.
Kanunun ¢ikmasiyla birlikte performans biitcelemeye gecilmistir.

Bu caligmada, Tiirk biitge sisteminin kurumsal ve yasal yapisinda meydana gelen
degisimler, kullanilan biitge sisteminin yontemleri ve Sayili Genel Muhasebe
Kanunu ile baglayan siirecte ortaya ¢ikan aksakliklarin degerlendirilmesi
amaclanmustir.

Anahtar Sozciikler: Program yapis:, Stratejik planlama, Performans esash
biitceleme, Performans denetimi
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EVALUATION OF PERFORMANCE BASED BUDGET SYSTEM IN
TURKEY IN TERMS OF FISCAL LAW

ABSTRACT

The economic crises experienced around the world, the significant increase in public
expenditures and the increase in public concern, the fact that the systems have
stopped working so far have pushed countries to reforms that include issues such as
transparency, accountability and accountability in public finance management.
spending based on targets and plans and ultimately measuring the performance of
public services.

A budget is an economic plan, a political document authorized by the legislator to
generate revenue and spend on the executive. The first document that includes the
budget right is the Magna Carta. This document, which was created in England, was
influenced by other countries and Turkey, and budgetss in the modern sense began to
be created according to the classical budget system during the Tanzimat period.

Law No. 5018 on the management and supervision of public finances was adopted in
2003 and started to be implemented due to the inability of Law No. 1050, accepted as
the financial constitution in Turkey, to adapt to the developing and changing public
finance management. With the Law No. 5018, which is Turkey's financial reform,
the budget preparation, implementation and control process has completely changed
and a performance-based budget system has been adopted.

For the above reasons, the Law No. 5018 on the management and control of public
finances in our country has introduced changes in the management of public
finances. With the enactment of the law, performance budgeting was initiated.

In this study, it is aimed to evaluate the changes in the legal and institutional
structure of the Turkish budget system, the methods of the budget system used and
the problems that emerged in the process that started with the General Accounting
Law No.

Keywords: Performance based budgeting, Strategic planning, Performance audit,
Program structure
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1. GIRIS

Son senelerde diinya ekonomisinde gergeklesen biiyiik krizler, kamu harcamalar1 ve
vergilendirmelerindeki artislar, ¢ogu iilkede kamu mali yoOnetimi yaklasimini
sorgulatmistir. Kamu hizmetlerinin kalitesini iyilestirmeyi, kaynak kullanimin
tyilestirmeyi, kaynaklarin verimli, verimli ve ekonomik kullanimini saglamayi, siyasi
ve idari hesap verebilirlik mekanizmalarin1 ve mali seffafligi iyilestirmeyi amaglayan
uygulama i¢in iyi bir ivme bulunmaktadir. Kamu mali yonetimindeki en onemli
degisikliklerden biri, merkezi yonetime ve geleneksel girdi odakli biitcelemeye
dayali kaynak tahsisinden, performansa dayalt mali yonetime ve gii¢ ve gii¢ tahsisi

yontemine dayali ¢ikt1 odakli biitgelemeye gegistir.

Devlet biitcesi, gelecekte belirli bir zaman diliminde devletin harcama ve gelir
tahminlerini belirleyen ve devlet gelistikce siirekli degisen bu biitgeleri yiirlitme ve
uygulama yetkisi veren ve hiikiimete izin veren bir yasa olarak tanimlanmaktadir.
Devlet islevlerinin sinirlt oldugu bir dénemde, devlet biit¢esinin boyutu kiigiiktiir.
Ancak devletin ekonomide aktif rol oynamaya baslamasi ve islevlerinin ¢esitliligi
biitcenin kapsamini ve Onemini genisletmistir. Bu yondeki gelismeler, devlet

biitcesinin isleyisini ve sistemlerini de farklilagtirmaktadir.

Devletin sinirh islev gordiigii donemde geleneksel biit¢e sistemi harcama kalemlerine
gore siniflandirilmistir. Ulkelerin sistemdeki kaynaklari kullanma verimliligi cesitli
analizlere konu olmamugstir. Diinya ekonomisinin ve finansinin gelismesi de bu biitce

sisteminin yetersizliklerini ortaya ¢ikarmistir.

20. ylizyilin baslarinda performans biitgelemesi ile baslayan modern biitceleme
sistemi, proje biitgelemeye, program-proje-biitcelemeye, sifir tabanl biitgelemeye ve
son olarak performans biitgelemeye donlismiistiir. Tiim bu sistemlerin genel olarak
ayni olan 6zelligi, kaynak yararlaniminda en az kaynakla en fazla ¢iktiyr saglamaktir.
Sosyal ihtiyaglara gore, devlet tarafindan saglanan hizmetlerin optimal dagilimini
saglamak icin kaynaklar biitcede belirli bir siraya gore tahsis edilir. Bu kapsamda her
yeni kurulan biitce diizeni, kamu hizmetlerini kaynaklarin en dogru yararlanmasina

gore planlamaya caba gdstermektir.



Performansa dayali olarak ger¢eklesen biitceleme, modern biitceleme sistemlerinde
bagka sistemlerden 6nemli unsurlari, teknolojinin degerli katkilariyla birlestiren bir
sistemdir. Bu agidan sistem, iilkenin maliye politikasini1 destekleyen unsurlarla diger
blitce sistemlerinin bir bilesimi olarak goriilebilir. Performansa dayali biitceleme

sistemlerinin uygulanmasi iilkeye gore degisebilir.

Bazi iilkeler stratejik planlamaya dayali modeller uygularken, performans
sozlesmelerine veya biitce formatlarina doniistiiriilen modeller digerleri i¢in temel
teskil edebilir. Ulkeler arasindaki bu farkliliklara ragmen, tiim uygulamalarda
verimlilik, kamu hizmeti sunumuna ve kaynak kullanimma dayanmaktadir. Bu
durumda hizmet sunumunda performans gostergeleri belirlenir ve bunlar kaynaklarin
verimli kullanilip kullanilmadigini 6lgmek i¢in kullanilir. Bu nedenle, performans

biit¢elemeye sahip tiim iilkelerin ortak noktas1 "performans‘tir.

Tiirkiye'de 5018 sayili Kamu Mali Ydnetim ve Kontrol Kanunu kanunu gergevesinde
stratejik planlamayla iliskilendirilen performans biitceleme modeli, kamusal olan
kaynaklarinin etkin kullanimimi saglama amacina dayanmaktadir. Tiirkiyen’nin
planlama-planlama-biitce sisteminden yeni bir biitge sistemine gegisinin gerekliligini
cok yonli olarak degerlendirmek bu c¢alismanin temel ¢ikis noktasini
olusturmaktadir. Bu biitce sistemi, kamu mali yonetimimizde olduk¢a yeni
oldugundan, teorik cergevesini tanimlamak ve mali sistemimiz iizerindeki olasi
etkisini analiz etmek onemlidir. Bu amagla bu tezde 2006-2018 yillar1 arasinda
uygulanan biitge sistemi olan Performans Esasli Biitce Sisteminin mali ve hukuki
cercevesi cizilecektir. Tezin son bdliimiinde ise Performans Esasli Program Biitce

Sisteminin Tiirkiye’deki son durumu agiklanacaktir.



2. KAVRAMSAL CERCEVE

2.1 Biitge ve Biitce Sistemi Nedir?

2.1.1 Biit¢ce kavram

Biitge, hiikiimetin kamu fonlarin1 toplamak ve bunlar1 toplumda kullanmak igin
parlamentodan aldig1 bir gorevdir. Farkli deyis ile, biitge, hiikiimet ile toplum
arasinda kaynaklarin kullanimina iligkin bir sézlesme olur. Biit¢eler, devletlerin gelir
ve giderleri ele alip bir araya getirmesine izin veren sozlesmelerdir (Edizdogan,
2008).

Devlet gelirlerinin toplanmasina ve harcamalarin belirlenmesine olanak saglayan
biitce, ¢agdas ekonomilerde biitce yetkilerine ve biitce kanununa dayanmaktadir.
Kamu hizmetlerinin tiirii ve miktar1 ile bu hizmetlerin karsilanmasi i¢in alinan kamu
gelirleri ile bu hizmetlerde kullanilmak {izere izin ve onay i¢in Meclis'e sunulduklari
yer biitce otoritesini temsil eder. Alinan izinlerin ve onaylarin yerinde kullanilip
kullanilmadigina iliskin Parlamentoya hesap verme sorumlulugu, biitge kanununun

operasyonel yoniinii de gostermektedir (Kesik, 2005).

Tiirkiye’de biitge yetkisi ilk kez 1876 anayasasinda yer almistir. Fransiz anayasasinin
hiikkiimleri ele alinarak, biitiin vatandaslarin 6deme durumlarina gore ve sadece
kanuna gore vergilendirilmesi ilkesi benimsenmistir. Bu nedenle Anayasa, vergi
onay yetkisi ve biitce yetkisi saglamaktadir. Bu Anayasanin hiikiimlerinden; yillik
vergilendirme, gelir ve gider dairelerinin onaylanmasi, yillik biitce ilkesi, karar
kanunu ilkesi ve Sayistayin denetimi esaslar1 kabul edilmistir. Ancak tarihi olaylar
sebebiyle yasa uygulanmadi. Kanun komple yiiriirliikten silinmis ve uygulanmasi

Otelenmistir.

Ikinci mesrutiyet icin 1908 senesinde tekrardan yiiriirliige giren anayasa, giiniimiiz
biitge sisteminin de temelini olusturmaktadir. Ikinci anayasal hiikiimet, anayasay:
yeniden uygularken biit¢e kalemlerini hazirladi. Biitce kalemlerini meclise sundu ve

blitce mecliste goriisiilerek onaylandi. Tiirk tilkesi ilk ¢agdas biitcesi, birlik ve



genelleme ilkelerine uygun olarak, cagdas ve pratik anlamda hazirlanmis,

onaylanmis ve uygulanmis ve 1909 yil1 biit¢esi olmustur (Edizdogan, 2008).

2.1.2. Biitce sisteminin tanimi

Biit¢e kavramina baktigimizda ilk olarak Avrupa iilkelerinde goriillmeye baslamistir.
Latince "Bulga", Fransizca'da "Bouge", "Bougette" anlamlarina gelen biitce,
Ingilizce' de on yedinci yiizyildan beri "budget" olarak kullanilmakta ve Fransizca'
dan Tiirkce' ye ge¢mistir. Kelime anlami olarak biitge, gelecekteki olan gelirleri ve

plan dahilinde harcamalar1 belirten bir tablo olarak belirtilebilir.

Sistem Yunan dilinden tiiremis ve birlesik bir tiimii ifade etmekte olan kavramdir;
Bir biitiinii meydana getiren diizenli olan pargalar, kurallar, ilkeler, yontemler,
uyumlu fikirler, sosyal, politik ekonomik veya organizasyon, diizen, prosediir ve tarz

gibi anlamlari igerir (Seyidoglu, 1992).

Biitce ve sistem sozciiklerinden meydana gelen biitge sistemi kavrami; Kamu
hizmetlerinin sunumunda mali kaynaklar icinde mevcut kaynaklarin en iyi sekilde
kullanilmasi ve amaglara varmak igin halihazirda programlar ve eylemler arasindaki
tercihlere durumuna gore kaynaklarin tahsis edilmesini barindiran bir siire¢ seklinde
tanimlanmaktadir. Bu nedenle biit¢celeme sisteminde mali kaynaklar donemlere gore

bireysel programlara ayrilmaktadir (Seyidoglu, 1992).

Kamusal olarak biit¢e diizeninin oldugundan bahsedebilmek i¢in ilk olarak kamu
kesimi biit¢esi kavraminin gelisiminden bahsetmek gerekir. Kamusal anlamda
biitgelerin tarihsel gelisimi géz Oniine alindiginda, kavramin ilk kez Ingiliz

belgelerinde gegtigine bilimsel olarak inanilmaktadir (Greene, 1999).

Fransa'da 1862 senesinde ortaya konan kanunda biitce kavrami; devletin
gergeklesecek olan harcamalarini ve yillik gelirlerini 6ngoren ve yetki veren bir gesit
belge olarak ifade edilmektedir4. Bugiin bir¢ok bilim insaninin benzer sekilde ulusal
biitceleri tanimladigr goriilmektedir. Bu nedenle devlet biitgesi, devletin bir yillik
harcama ve gelirlerini tahmin eden ve uygulanmasina izin veren bir yasama eylemi

veya kanunu olarak tanimlanabilir.

Ekonomik ve mali bir ara¢ olan devlet biit¢esinin; devletin yapabilecekleri ve
yapamayacaklar1 konusunda tercihleri gostermek, iki bolge veya politika arasindaki

ilk olacaklari meydana ¢ikarmak ve hesap verebilir olmak gibi birden ¢ok islevi



vardir. Ozel sektorden farkli olarak ulusal biitcede bu 6zelliklerde siyasi tercihleri

yansitan ve bu sosyal kaynaklari kullanan bir¢ok aktér bulunmaktadir.

Devlet, biitce hazirlayarak, kamuya tahsis edilen kaynaklarin hangi hizmetlere ve ne
Olclide ayrilacagini belirler ve bunun i¢in 6deme giiciinii kullanir. Bu hedeflere
ulagsmak i¢in 3 biitce asamasina ihtiyag vardir: bir mali planin gelistirilmesi, plana
rehberlik edecek yasalarin gelistirilmesi ve biitce uygulamasinin kamu kurumlar
tarafindan gergeklestirilmesi ve bu asamalarin biit¢e sistemi ile koordine edilmesi

gerekmektedir.

Kamu faaliyetlerinin planlanmasi ve kamu gelir ve giderlerinin dengelenmesi
biitgelerle saglanabileceginden, siire¢ operasyonlarinin devamlilifinda diizenli bir
devinimin olmasi1 6nemlidir. Bu devinimin olusmasi, devletin iyi bir biit¢e sistemi
araciligiyla is faaliyetlerini daha verimli bir sekilde planlamasini, kontrol etmesini,

koordine etmesini ve gelistirmesini saglamaktadir.

Biitce sistemlerinin tarihsel gelisimini inceledigimizde, bugiin anlasildigr gibi
modern sistemin temellerinin 18. ylizyllda mutlak monarsi sorununda atildigin1 ve
19. yiizyildaki mesruti monarsi doneminde yayginlastigini gorebiliriz. Modern
biitcelemenin ilk ornekleri, bir yonetim teknigi i¢in kilavuz olarak uygulanmaya
baslandi. Bu donem i¢in biit¢e, hilkiimdar i¢in sinirlayict bir faktér olarak degil,
hiikiimdarin emirlerine uyan kamu gorevlileri lizerinde baglayici bir gii¢ olarak kabul
edildi. Biitgeleme siirecinde, kamu gelirlerinin planlanmasina odaklanan gelir boyutu
on plana ¢ikmaktadir. Ek olarak biitgeler devletinsakladigi bir durum olarak kabul

edildiginden belirli sayida yetkiliye verilmistir.

Gilinlimiiz biitce sistemi anlayisinda mali disiplinin saglanmasi, kaynaklarin iilkenin
farklilagan Onceliklerine gore getirilmesi, kaynaklarin daha verimli kullanilmasimnin
tesvik edilmesi gibi sorumluluklart oldugu goriilmektedir. Bu gorevleri
tamamladiktan sonra sistem; ekonomik biiylime ve kalkinma, gelir dagiliminin
ayarlanmasi gibi finansal hedeflere ulasmasinda hiikiimete rehberlik eder. Biitce
sistemi ulusal kosullara uygun olarak yapilandirilirsa devletin makro hedeflerine
ulagmada en etkili ara¢ roliinii oynayabilecegi sdylenebilir. Bu nedenle, rasyonel
olarak organize edilmis bir biit¢e sistemi, ulusal makroekonomik politikalar i¢in en

onemli yon ve uygulama aracidir.



Biitgenin islevi, ekonomi ve lilke anlayis1 gelistikce gelisir ve degisir. Devlete verilen
sorumluluklar gelistikge, biitceye bazi yeni sorumluluklar da eklendi. Bu yeni biitce
islevleri, klasik islevlerin yani sira, modern finansorlerin donemsel, istikrar saglama
islevleridir. islevler asagida kisaca agiklanmistir. Devlet biitcesi, iktidar partisinin

genel politikasint uygulama araci oldugu igin dogasi geregi politiktir.

Biitcenin siyasi islevi, blitgeyi tiim kamu yonetimi siirecini etkilemek i¢in bir arag
olarak kullanmaktir.Biitceyi onaylayan ve denetleyen bir parlamenter otorite oldugu

stirece, Millet Meclisi etkin ve kapsamli bir rol oynayabilir. (Newmark, 1948 : 209) .

Biitgenin ekonomik-mali iglevi; bu islev, tim mali yOnetimin ayrintili olarak
planlanmasimni ve makul oldugu ol¢iide kamu gelirleri ile harcamalar1 arasinda
denkligin saglanmasini igerir (Neumark, 1948:209) ve bunu gerceklestirmenin en
etkin yoludur. hizmetleri dnceliklerine gore Onceliklendirerek, finansal planlama
yoluyla hizmetleri yiiriitiir (Neumark, 1948: 209). Bu, minimum finansal kaynaklarla
maksimum fayda i¢in firsatlar yaratmak demektir (Coskun G. , 2000 : 29).

Bu baglamda, hiikiimetin biitceye gore alma ve 6deme hakki oldugundan, biitgenin
hazirlanmas1 ve vyiiriitiilmesi silirecindeki tiim islemlerin hukuka uygun olarak
yirlitilmesi ve tim kamu idarelerinin biitgenin hazirlanmas: ve yiiriitiilmesini

saglamalar1 sarttir (Coskun G., 2000:32).

Biitce, kamu yonetiminde en etkili politika araglarindan biridir. Biitce olarak bilinen
geleneksel denetim islevinin yardimiyla, halk, kamu faaliyetlerini yiirlitmekten
sorumlu devlet yoneticilerini siyasi olarak bastirabilir ve kontrol edebilir.
Gelecekteki kamu harcamalarinin ve tahsil edilecek kamu gelirlerinin miktar ve
bilesimini kontrol etmek icin biit¢e, halki temsil eden devlet kurumlari tarafindan

onaylanmaktadir. (Coskun G., 2000: 36).

Bu nedenle, devlet kurumu biitceyi onaylanan miktar ve bilesime gore yiiriitmek
zorundadir. Denetim fonksiyonu sayesinde, hazirlanan biitce ile biitgeyi yiiriiten
yoneticinin sorumlu oldugu fiili sonuglar karsilastirilarak sapmalar tespit edilir.
Sonug¢ olarak, biitce denetimi islevine sahip biitcenin uygulanmasindan sorumlu
devlet organlarmin keyfi eylemleri biiyiik 6l¢iide engel koyulmaktadir (Greene,
1999).

Adil devlet anlayis1 yerini miidahaleci devlet anlayisina biraktiktan sonra, biit¢enin

islevinde 6nemli bir degisiklik olmus ve modern finans¢inin ekonomiye miidahale
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eden sosyal refah devleti anlayisi, adil bir devlet anlayisindan ziyade yerlesmeye
baslamistir. Bu anlayisla birlikte, yillik dengenin énemli oldugu biitcede ekonomik
denge agirlikli olarak yer almaya baslamis ve bunu saglamak ig¢in biit¢elerin
gerektiginde agik verebilecegi diisiinlilmiistiir. Modern finansérler, ekonomik hayatta
finansal olaylar1 kabul ederken ayni zamanda biitgeye yeni islevler de yiiklemis,

biitgenin ekonomik ve sosyal hayata etkisi vurgulanmistir (Kesik, 2005).

Bu islevlerden ilki, enflasyonist bir ortamda harcamalar1 azaltip gelirleri artirarak,
deflasyonist bir ortamda harcamalar1 artirarak ekonomiyi canlandirmay1 amaglayan

"Biit¢enin Ortak Islevi"dir (Kesik, 2005).

Bu islevlerden biri de biitgenin 6zel sektoriin yeterliolmadigr alanlara gerektiginde
acik vererek miidahale edebilecegi ve bdylece ekonominin normal gelismeye
girmesini saglayabildigi fikrine dayanan “biit¢enin telafi edici islevi”dir. siire¢ ve

ekonomiyi ig diizeyinde saglikli bir dengeye getirmek (Seyidoglu, 1992).

Biitgenin giliniimiizde tigiincii islevi “kalkinma islevi”dir. 6zel sektor kuruluslarinin
yeni yatirimlara baglamasi tesvik edilerek biitge kalkinma plan ve programlarina

uygun olarak uygulanmalidir (Tiigen, 2005:42).

Ote yandan, biitcenin "gelir dagilimi ayarlama islevi", finans departmanimin
isleyisiyle kendiliginden olusan gelir dagilimmi etkileyerek ve iggiicii gelirlerinin
paymi artirmak gibi Onlemler alarak gelirin yeniden dagitilmasini ifade eder.
Ekonomik mekanizma, ekonomik isgiicii faktorleri varsa, gecimi saglayacak garanti
saglanir (Greene, 1999).

Biitgenin bir diger modern 6zelligi de "istikrarli" 6zelligidir. Hepimizin bildigi gibi
ekonomik istikrar, ekonomide fiyat istikrar1 ile tam istihdamin ayn1 anda oldugu
durumu belirtir. Bu dogrultuda fiyat istikrarinin ve tam istihdamin olmasi igin gelir
ve biitge harcama yapisinin degisikliklere gore esnek bir sekilde ayarlanmasi ve

biitge politikalariin diger ekonomi politikalar1 ile koordineli olarak uygulanmasi

gerekmektedir (Greene, 1999).

2.1.3. Biitge sistemleri

1940 yilinda, biitce uzmani1 Valdimer Orlando Key, bir biit¢e sistemi gelistirmek i¢in
ilk fikirlerden birini ortaya atti. En 6nemlisi, "B Faaliyeti yerine A Faaliyeti i¢in

hangi ilkelere gore fon tahsis edilmelidir?" Bir arastirma biit¢esi sisteminin



gelistirilmesi i¢in  zemin hazirlar. Bu tiir aragtirmalar, devlet rolleri ve
sorumluluklarina benzer bir siireci takip eder. Dolayisiyla biit¢e sisteminin devletin

fonksiyonlarindaki degisimlere paralel olarak gelistigi sdylenebilir.

Bu siire¢, daha iyi hizmet ve daha diisiik maliyetle hizmet vermeyi amacglayan
biitceleme sistemlerinde yasanmaktadir. Sosyal ihtiyaclarin ¢esitlenmesi, niifus
artisina ve daha kaliteli ve farkli hizmetlere duyulan ihtiyaca baghdir ve bu da
hiikiimetlerin  smirli  kaynaklarla bu ihtiyaglar1 6nceliklendirmesini  zorunlu
yapmaktadir. Bu sebeple, her yeni olusan biit¢ce diizeni, belirli kaynaklar i¢in makul
secenekleri belirlemek iizere tasarlanmig bir siire¢ igerir ve Oncelikle biitgenin

harcama kismina odaklanir.

2.1.4 Geleneksel biit¢e sistemi

Adil devlet anlayis1 ve denk biitge ilkesini vurgulayan geleneksel iktisat anlayisi,
ekonomik hayatin devamliligin1 saglamak i¢in kamu faaliyetlerinde adalet ve
giivenlik hizmetlerinin yeterli oldugunu savunmaktadir. Bu nedenle, milli biitcenin

gelir ve gider dl¢egi ile kamu hizmetlerinin kapsami son derece sinirlidir (Mogol,

2002).

Bu donem igerisinde uygulanmig olan biitce diizeni, geleneksel sekilde olan biitge
sistemi seklinde tanim yapilmaktadir. Sistemin amaci, devlete pusula olamak ve
yasama organi iizerinde kontrolii tesvik etmektir. Bu nedenle genel harcamalarin
cesitli olmasmin Oniine ge¢mekte ve harcamalar "harcama kalemleri” olarak
siniflandirilma yapilmaktadir. Dolayisiyla ilgili biitce diizenine "harcama biitgesi"
adida verilmektedir. Harcama kalemlerine gore siniflandirma yaparken, kaynaklarin
neden kullanildigint ve ne gibi faydalar saglayacagini vurgulamadan paray1
harcamak onemlidir. Bu nedenle, geleneksel biitgeler, girdi durumuna yogunlagmis

bir diizen olarak kullanima alinan kaynaklarin ne kadar olduguna odaklanir.

Mesruiyet sistemin temel amaci oldugundan ve kontrol sistemi bu ilkeye
dayandigindan hizmet sunumunda etkinlik Olgiitlerinin  gelistirilmesi ihmal
edilmektedir. Sistemdeki verimlilik gostergeleri dikkate alinmadan ilerideki kaynak
tahsis kararlar1 i¢in yeterli bilgi alinamamakta ve bu durum kit kaynaklar karsilayan
ve artan toplumsal ihtiyaglar1 karsilayan bir biitge sistemi olusturmaktadir (Falay,
1979).



Geleneksel biit¢e sistemlerinin temel amaci, kamu harcamalarinin miktarinin ve
bilesiminin yasama organi tarafindan onaylanan sekilde kullanilip kullanilmadiginm
kontrol etmektir. Bunu akilda tutarak, kaynaklarin israfli kullanimmin kamu
sektoriine aktarilmasim1 Onlemeyi amaclamaktadir. Ayrica bu sistemde kamu
kurumlarmin yil sonunda biriktirdikleri 6denekler merkezi yonetime devredilmekte,
kamu kurumlarinin harcamayan kismi ise gelecek yil kaynak tahsisi siirecinde
mahsup edilecektir. Dolayisiyla, y1l sonuna kadar harcamalarin maliyeti ne olursa
olsun harcama baskilar1 ortaya ¢ikacak ve harcama yapan kurumlar aldiklar1 hibeleri

tutmakta sorun yasamayacaktir (Odabas, 1998).

Tiirkiye’” de biitge kanununa uyumlu olan ¢agdas biit¢e kurum, kural ve bir sekilde
yontemlerinin ileriye gotiiriilmesi ancak cumhuriyet doneminde
gerceklestirilebilmistir. 1921  anayasasinda 6zel bir biitce diizenlemesi
bulunmamaktadir. Yalnizca iki madde biitgenin genel durumuyla alakali genel
hiikiimler barindirmaktadir. Biitge hakki 1924 anayasasinda ince detaylara inerek
diizenlenmigtir. Bu anayasa, TBMM'ye biitceyi incelemek ve onaylamak gibi
kapsamli sorumluluklar getirmistir. 1924 Anayasasinin bu hiikiimleri biitge hakkinin

net olan ifadeleridir.

1927 senesinde Muhasebe-i Umumiye Kanunu uygulamaya konuldu ve gegerli
sayllmaya bagladi. Bu hakkin genel bir agiklamasi asagidaki paragraflarda

verilmektedir.

Kamu Muhasebesi Kanunu, 2003 senesinde 5018 sayilit KMYK’nin yiiriirliikte yerini
almasiyla yiiriirliikten kaldirtlmistir. 1961 Anayasasi vergi alimlarinda mali yetki
ilkesini getirmis ve biitcenin senelik yapilacagi, devlet giderlerinin sadece
biitcelerden gerceklesebilecegi ve bu yetki sahibi olmadan diizenlemeye
gidilmeyecegi hususunu diizenlemistir. EK olarak kesin hesap ve yasama denetimine
iliskin Kanun ile alakali alanlar da dikkate alinmistir. 1961 Anayasasi'nda biitgenin
mali bir ara¢ olma iglevinin yani sira ekonomik bir arag¢ olma islevi de yer almstir.
1970 yilinda programin biitce modeli caligsmalarina tiim genel ve katma biitgeli
kuruluglar dahil edilmistir. 1973 yilinda tiim devlet kurumlarin1 kapsayan “Biitce
Program Sistemi” halihazirda uygulamaya sokulmustur. Program biitgeleme sistemi,
kamu yonetiminde belirlenen hedeflere varmak igin belirli mevcut kaynaklari tahsis
etmek icin yoneticiler ve siyasi organlarca rasyonel kararlar verilmesi ortamini

yaratan bir biitgeleme ve yonetim teknigi seklinde karsimiza ¢ikar. Karar vermede,
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belirli faaliyetlerin yiiriitilmesinde ve devam ettirilmesinde "hizmet"e dayali bir
biitge sistemidir. Uygulamada bu sistem, Kkuvvetli bir siyasi kararliktan soz
edilememesi, 1973 biitge hazirlama kilavuzunda uygulanacak ve Ongoriilen
mekanizmalarin ortaya konulmamasi, harcama kalemlerinin manipiilasyonunun
devam etmesi gibi nedenlerle uygulanamamis ve anlamda geleneksel biitge
sisteminden vazgecilmemistir. Cumhuriyetin ilk senelerinde biitce programinin kabul
edildigi 1973 yilina kadar Tiirkiye agirlikli olarak “Geleneksel Biitce Sistemi” ile

yonetilmistir.

Devletin ekonomiye hakim olmasi ve ekonomideki ¢ogu eylemin kamu kurumlarinca
yapilmaya baslanmasi ile geleneksel biitge sistemlerinin yetersizlikleri ill olarak
kendini gostermistir. Toplumun birgok ihtiyact devlet tarafindan karsilanmakta ve
kamu yonetiminin verimlilik sorunu modern bir biit¢e sistemine olan ihtiyaci ortaya
cikarmaktadir. Bu nedenle bir¢ok iilke geleneksel biitge sisteminden performans

biitcelemeye gegisi incelemeye baglamistir.

2.1.4.1 Biitcenin fonksiyonlari

Devletin toplumun ortak gereksinimlerini karsilamadaki en 6nemli mali araci
biitgedir. Biitce islevi, biitgelemenin amacini ortaya ¢ikarir. Bu 6zellikler, biit¢cenin
neyi basarmaya calistigi sorusuna cevap verir. Bu nedenle biitce kanunu ile
belirlenen politikanin isleyisine ve biitcenin bu konuda {iistlendigi sorumluluklarin

yerine getirilmesine biit¢enin islevi denilmektedir (Seyidoglu, 1992).

Ekonomik ve sosyal hayatin gelismesi, devlet anlayisinin ve ekonomik ve mali
diisiincenin degismesiyle birlikte biitcenin islevleri hemen hemen tiim iilkelerde

zaman i¢inde genislemistir (Mogol, 2002).

Bu dogrultuda biit¢enin fonksiyonlar1 klasik fonksiyonlar ve c¢agdas fonksiyonlar

olmak tizere iki kisima boliinmektedir.
e Biitcenin Klasik Fonksiyonlar

Klasik islevlerden ekonomik ve mali islevler, hukuki islevler, siyasi islevler ve

kontrol islevleri olarak bahsedilmistir.

e Biitcenin Iktisadi ve Mali Fonksiyonu
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Biitcenin ekonomik ve mali islevi, biitce icindeki kamu hizmetlerinin belirli bir plan
yapilarak, miimkiin olan en ufak kaynak tahsisi ile uygulanmasi anlamina

gelmektedir (Mogol, 2002).

Bu fonksiyon sayesinde biit¢e gelir gider dengesi 6n plana ¢ikarilmaktadir. Klasik
iktisat diisiincesinin etkilerinin goriildiigii bu islevde, devletin iktisadi hayata
midahalesini en aza indirmek ic¢in kii¢iikk ve dengeli bir biitgeye sahip olunmasi
gerekmektedir. Bu itibarla ekonomik ve mali islevin amaci, devletin kaynak
harcamalar1 dengesini saglamak i¢in smirli kaynaklar ve sinirsiz ihtiyaglar
durumunda ihtiyaglar1 onceliklendirerek toplum icin en yiiksek refahi saglayacak

kisileri tatmin etmektir.
e Biitcenin Hukuki Fonksiyonu

Biitgenin hukuki islevi, blit¢enin hiikiimet tarafindan hazirlanmasi, kanun koyucu
tarafindan goriisiilmesi ve onaylanmasi, tim kamu gelir ve giderlerinin miktar ve
bilesiminin belirlenmesi, yiiriitmeyi ve kamu idaresini baglayan bir kanuni islem

olmasidir (Aksoy, 1993: 112).

Bu itibarla, islevi ile biitcede yer alan gelir ve giderlerin tahsilat1 belirli normlara
tabidir ve biitge uygulamasindan sorumlu yiiriitme organinin bu kurallar ¢ercevesinde

calismasi saglanmaktadir.

e Biitcenin Siyasi Fonksiyonu Biitgenin hazirlanmasi

Onaylanmasi, uygulanmasi ve degerlendirilmesi siyasi bir siire¢ gerektirir. Yiirtitme
organinin hazirladig1 biitge yasa koyucu tarafindan onaylandiktan sonra yiiriitme
organi tarafindan uygulanir. Yiriitme, yapilan biit¢elerin amaglarina uygun olarak
yiriitiiliip ytriitilmediginden yasa koyucuya yani dolayli olarak se¢gmenlere karsi

sorumludur. Bu acidan bakildiginda biitge siyasi bir siiregtir.

2.1.4.1.1 Biitcenin denetim fonksiyonu

Biitgenin geleneksel islevi, bir kontrol araci1 olmasidir. Bu isleve uygun olarak amag,
halkin yoneticilerini siyasi olarak baski altinda tutmasi ve kontrol etmesidir (Mogol,
2002).

Oylama mekanizmasi tarafindan segilenler, se¢menler adina biitce yasasini
onaylarlar. Biitgede belli bir siire i¢inde yapilmasi gereken giderler ve tahsil edilecek

gelirler oldugundan, biitceyi yiirliten yiiriitme organi, kanun koyucu tarafindan
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onaylanan biitceye gore faaliyet gosterecektir. Yiirlitme organi, ozellikle halktan
tahsil edilecek gelirlerin kullaniminda 6zgiirce hareket edemez; Belirtilen fonlardan
daha fazlasim1 harcamak miimkiin degildir. Gozetim islevinde, hiikiimet

eylemlerinden sorumludur ve parlamentoya ve halka kars1 sorumludur.

Biitce kontrolii sayesinde biitceleri daha iyi ve verimli bir sekilde uygulamak
mimkiindiir. Biitgenin geleneksel anlamiyla biit¢e kontrolii, hukuki anlamda kontrol
iken, modern biitce anlayisinda kontrol, performans kontroliinii yani kaynaklarin
etkin, verimli ve ekonomik kullanim1 6zelliklerine sahip kontroliin yani sira yasallig
da igerir denetim. Bu baglamda her biitce sistemi, g¢esitli uygulamalar1 i¢cermekle
birlikte, kamu kaynaklarinin kullaniminin kontroliiniin etkinligini saglamay1

amagclamaktadir.

2.1.4.1.2 Biitcenin ¢agdas fonksiyonlari

Cagdas biitce islevleri, dongiisel islev, tazminat islevi, kalkinma islevi, planlama
islevi, yonetim islevi, gelir dagilimi diizenleme islevi ve istikrar islevi olarak

degerlendirilmektedir.

Nitekim biitgenin modern islevlerinin, devletin ekonomik hayattaki roliinii ve
Onemini artirmak ve bir maliye politikasi araci olarak bir politika aract olarak biit¢eyi

etkin bir sekilde kullanmak amaciyla gelistigi goriilmektedir.

2.1.4.1.3 Biitcenin konjonktiirel fonksiyonu

Biitcenin dongiisel islevi, maliye politikasi araci olarak etkin kullanimi diisiiniilerek
tasarlanmistir. Bu fonksiyon, biitgenin mevcut ekonomik duruma gore tepki verdigini
ifade eder. Ornegin, enflasyonlu bir ekonomik ortamda biitce, ekonomik dengeyi
saglamak icin fazla vererek, biitce harcamalarini azaltarak ve vergi oranlarini

artirarak yanit verir.

2.1.4.1.4 Biit¢enin telafi edici fonksiyonu

Telafi edici islevi, devletin ekonomik hayata miidahalesinin gerekliligini vurgulayan
bir anlagmanin {rliniidiir. Piyasanin tek basma tam istihdami saglayamadig
durumlarda yani piyasa basarisiz oldugunda devletin miidahale etmesi gerekir. Bu

baglamda devlet, bunalim dénemlerinde tam istthdami saglamak i¢in biitge tizerinden
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ekonomiye miidahale etmektedir. Bu islev ayn1 zamanda biit¢eyi maliye politikasinin

etkin bir araci olarak kullanmay1 da amaglaktadir (Mogol, 2002).

2.1.4.1.5 Biit¢cenin kalkinma fonksiyonlari

Biitge, gelismek’te olan iilkelerde 6nemli bir finansal kalkinma aracidir. Biitgenin
harcama kanadinda verilecek kararlar, kalkinmanin uygulanmasinda kullanilabilir.
Ekonomik kalkinmanin saglanmasinda 6nemli bir ara¢ olan kalkinma planlariin
uygulanmasi, biitcede hazirlanan planlar dogrultusunda kaynak alinarak
saglanmaktadir. Bu kapsamda etkileri uzun vadede hissedilecek olan yatirim ve

arastirma gelistirme harcamalarina dikkat edilmelidir.

2.1.4.1.6 Biitcenin planlama fonksiyonu

Planlama, biitceden daha genis kapsamli bir donemi ifade eder. Biitce genellikle bir
sonraki sene i¢in kamu sektorii dengesini gosterirken, planlama - 6zellikle kalkinma

planlar1 - genellikle bes yil1 kapsar.

Biitge, belirli bir tilkede hiikiimet tarafindan belirlenen uzun vadeli hedeflere ulagsmak
icin bir adimdir. Bu hedeflere ulagsmada hiikiimetin bir yillik politikasinin yapisini ve

icerigini olusturan arag biit¢edir.

Uzun vadeli hedefler i¢in yillik talepleri gosteren bir biitge araciligiyla hedeflere
ulagmaya calisir. Bir plana yol acacak tekliflerin finansmani biitceden yapilir. Biitce
planlama islevi, kamu programlar1 arasinda fon tahsisine odaklanarak kaynak

verimliligini saglamay1 amaglar (Mutluer vd., 2007: 410-411).

Biitge, kamu sektoriiniin mali, ekonomik ve siyasi plamidir. Plan seklinde bir

biitcenin 6zelliklerini su sekilde siralayabiliriz (Mutluer vd., 2007: 410-411);

e Biitce, harcamalar ve devlet gelirleriyle ilgili mali (parasal) islemleri yansitan
bir plandir.
e Biitcenin kamu kurumlarinin gelecekteki hedeflerine ulagsmasina yonelik

olmasi, Politika ve programlarin uygulanmasini saglayan bir plandir.

2.1.4.1.7 Biitcenin yonetim fonksiyonu

Biitce, kamu sektorii icin 6nemli bir yonetim aracidir. Kamu sektorii, kendisinden
bekleneni biitcede somutlagtirmaktadir. Biit¢e dahilinde mal ve hizmet saglar. Bu da

kamu yonetiminin varli§ini ortaya koymakta ve siirekliligini saglamaktadir. Kamu
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yonetiminin etkin isleyisi ancak beklenen hizmetlerin bu sekilde sunulmasiyla
saglanabilir. Kamu yonetimi biitce olmadan isleyemez. Biitce siireci, kamu
yonetiminin saglikli bir sekilde islemesi i¢in alinmasi gereken tedbirlerin baskisi
altindadir. Biitge siirecinin rasyonel olmadig1 durumlarda kamu yonetiminin basarisiz
olmasi ve kamu hizmetlerinin sunumunda bir¢ok aksamalarla karsilagsmasi1 dogaldir

(Mutluer vd., 2007: 400-411).

Yoneticilerin elindeki en 6nemli yonetim araci biit¢edir. Biitgenin kamu yonetiminin
uygulanmasi i¢in gerekli kaynaklar1 saglamasi basli bagina bir yonetim araci olarak
hareket etmesi i¢in yeterli bir nedendir. Biitge harcama kanadi da bazi yonetim

politikalarinda kullanilan bir aractir (Tosun, 2007: 125).

Biitce ayn1 zamanda kamu yonetiminin ulagsmak istedigi amaclar i¢in kullanilabilecek
siyasi bir aractir. Bir maliye politikasi aract olan biitge, hem gider hem de gelirlerde
miktart ve bilesimi degistirilerek kullanilan bir aragtir. Demokratik parlamenter

rejimlerde biitce, siyasi iktidar hiikiimetinin politikasidir.

Dolayisiyla bir biit¢eyi onaylamak, hiikiimet politikasini onaylamak anlamina gelir,
reddetmek ise hiikiimet politikasini kabul etmemek anlamina gelir. Bu baglamda

biitce, hitkiimetin politikasini ifade eden bir aractir (Mutluer vd., 2007: 410-411).

2.1.5 Performans biitce sistemi

Geleneksel biit¢e olusumundan modern anlamda olan biitge durumuna gegmenin ilk
evresi performans biitgelemedir. Bu diizenin ilerlemesi 20. yiizyilin ilk senelerinde
ABD’de gergeklesti. Bu duruma yonelik arastirmalar 1911 senesinde Ekonomi ve
Verimlilik Komisyonu ile iilk adim atilmig ve diizen ilk olarak 1913-1915 seneleri
arasinda New York Arastirma Biirosu gozetiminde City of Ricmond Borogh'da
uygulanmistir. Bu cergevede sokak temizligi, kanalizasyon bakimi, yol yapimi gibi

kamusal faaliyetler iglevsel olarak siniflandirilmaktadir.

"YOnetici biitceleme" veya "operasyonel biitgeleme" olarak da bilinen bir performans
blitceleme sistemi; hedeflerin belirlenmesi, bu hedeflere ulasmak i¢in alternatiflerin
bulunmasi, yeni smiflandirma sistemleri uygulanmasi, planlarin gelistirilmesi ve
kaynak tahsisi yoluyla kaynak ve maliyetlerin hizalanmasi gibi yenilikler getirir.
Biitgede, ayrica raporlama yeteneklerine sahip yeni bir muhasebe sisteminin
kurulmasidir. Bu sistemde, hedeflere ulasma diizeyi, hibelerin kamu kurumlarina

tahsisine gore siniflandirilmaktadir (Coskun, 1976).
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Performans biitcelemenin amaci, kamu faaliyetlerinin bagarisin1 6lgmek ve bunlar
kamu sektoriiniin verimliligini artirmak i¢in belirli programlarda formiile etmektir.
Sistemde gerceklestirilen faaliyetler birim maliyetle Ol¢iiliip hesaplandigindan, farkl
¢Ozlimlerin kapsadig siire ve maliyet belirtilmelidir. Sistem islevselligi ag¢isindan en
onemli unsur 6l¢iilebilir birimlere dayanmaktadir. Kurumsal performansi 6lgmek i¢in
maliyet-fayda analizine izin verecek sekilde kullanilan girdiler sayisal degere sahip

olmalidir. Girdinin ¢iktiya orani, kamu kurumlarinin gergek performansini yansitir

(Eker, 1986).

Biitce, kamu kaynaklarinin sistematik bir sekilde tahsis edilmesini saglayan bir
aractir. Cevaplanmasi gereken asil soru, iilke kaynaklarinin nereye ve nasil tahsis
edilecegidir. Kamu kaynaklarinin tahsisi her seyden Once siyasi bir siirectir ve

politikacilarin kararlar1 her zaman rasyonel degildir.

Gliniimiizde devlet gelirlerinin biiyilk bir boliimiiniin  kamuya aktarildig:
diisiiniildiigiinde, bu gelirlerin iilke kalkinmasi adina verimli kullanilmasi ve politika

yapicilarin denetimine dncelik veren sistemlerin gelistirilmesi kaginilmazdir.

1940 yilinda, biitge uzman1 V.O. Key hangi kriterler altinda Faaliyet B yerine
Faaliyet A'ya X $ tahsis etmeye karar vermelidir? O, sorgulamasini bir biitge

sistemine duyulan ihtiyaca dikkat ¢ekmek i¢in kullanmistir (Key, 1940:1138).

Anket, biit¢e sistemlerinin gelistirilmesine yardimci olabilecek arastirmalara onciiliik
etti. Biitce sistemi, kamu hizmetlerinin mali imkanlar ¢ercevesinde en iyi sekilde
yerine getirilmesinin planlanmasi, alternatifler ve faaliyetler arasindaki tercihlere
gore arzu edilen hedeflere ulagsmak i¢in kaynaklarin tahsis edilmesini igeren bir siire¢

olarak tanimlanmaktadir Hedef (Ozen, 2008: 6).

Bu siireg, ulusal biitcenin nasil hazirlanacagini, nasil uygulanacagini ve uygulama
sonuglarinin nasil degerlendirilecegini ortaya koyan teknikleri iceren bir yapiy1 ifade
etmektedir. Devletin faaliyet alaninin genislemesi ve kamu gelirlerinin bu gelismeyi
karsilayamamasi nedeniyle yetersiz kamu kaynaklarmin daha verimli kullanilmasi

i¢in blit¢e sistemleri gelistirilmistir (Aksoy, 1993: 61).

Yeni biitge sistemini incelerken bir yandan da insanlarin ihtiyaclarmma cevap
verebilecek bir biitge sistemi kurmaya calisiyor. Aslinda, biitge sisteminin siirekli

gelisiminin itici gilicii beklentiler ve taleplerdir (Tiigen, 2010: 107).
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Kamu gelirlerinin ve kamu harcamalarinin biiylimesi, kamu ydnetimindeki
degisimlere ayak uyduramadigindan, talebi karsilamak i¢in kaynak tahsisinde saglikli
kararlarin alinmasinin 6nemi ortaya ¢ikmistir. Biitcenin amaci, kamu kaynaklarmin
gelecekteki tahsisini planlamak ve kamu kaynaklarini yonetmektir (Diinya Bankasi,
1998: 11). Bu hedeflere ulasmak i¢in zaman iginde farkli biit¢celeme sistemleri
gelistirilmistir. Miikemmel bir biitgeleme sistemi, biitceleme amaglarina en {ist

diizeyde hizmet eden ve uygulanmasi en kolay olan sistemdir (Tosun, 2007: 146).

Biitceleme sistemlerinin  zaman i¢indeki siireci incelendiginde, biit¢celeme
sistemlerinin geleneksel (klasik) biitgeleme sistemleri ve modern biitceleme
sistemleri olmak {izere iki genis kategoriye ayrildigi goriilmektedir. Bu baglamda,
asagidaki aragtirma boliimii, geleneksel biitceleme sisteminin genel bir incelemesini
yaparken, modern biitceleme sistemini performans biitceleme sistemi, proje
biitgeleme sistemi, planli proje biitgeleme sistemi, sifir esaslt biitgeleme sistemi ve

performans esasli biitgeleme sistemi olarak ayirmaktadir.

Bu sistemde kamusal olan kurumlarmin yirittigii eylemlerin birim seklindeki
maliyeti hesaplanmakta ve alacaklar1 hibeler belirli hale getirilmektedir. Bu amagla,
islev siniflandirmasi1 ve maliyet - hizmet iligkisi olmak tizere iki 6geden meydana
gelen sistem temeli, bilimsel yonetim ve maliyet muhasebesine dayanmaktadir.
Sistemdeki islev tabanli olan siniflandirma, kamussal faaliyetlerin hizmet tiiriine gore
bir gruplandirma yapilmasimni ifade eder. Bu yapilan siniflandirma, tim modern
bicimindeki sistemlerin temel bilesenlerinden biri oldugu i¢in 6nemlidir. Ayrica
maliyetlerin sistemde dogru goriintiillenmesi ve ¢iktilarla karsilagtirilabilmesi i¢in

maliyet muhasebesi kullanilmalidir.

Bu modern yaklagimlara ragmen, geleneksel biit¢e sistemi denetim performansina
dayanmaktadir, yani bir kontrol mantig1 degil, bir kontrol mantig1 izlemektedir.
Dolayisiyla sistem, kamu kurumunun verimliligini artirmayr amag¢lamamakta, bunun
yerine yilsonu denetimlerinde kaynaklarin nasil kullanildigini gostermektedir. Bu
nedenle sistemdeki bir denetim, kaynaklarin kullaniminda israfi dnlemek i¢in degil,

ifsa etmek icin tasarlanmustir.
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2.2 Performans Esash Biitceleme Modelleri

Faaliyet bazli biitgeleme yalnizca performans bilgisi olusturmak degil, ayn1 zamanda
bu bilgiyi biitceleme siireclerinde kullanmak ve kaynak tahsis kararlarma dahil
etmekle alakalidir. Performans bilgisi ile; Uygulamaya alinan program ve projeler
ile kamu yo6netiminin hedef ve gorevlerinin etkin ve verimli bir sekilde uygulanip
uygulanmadig1 hakkinda bilgi verilir. Bu bilgiyi iiretmek temelde yeni bir sey degil.
Ancak bu bilgilerin biitceleme siirecinde nasil dikkate alindig1r 6nemlidir ve bunlarin
blitceleme siirecine entegrasyonuna bagli olarak farkli performans biitceleme
modelleri meydana gelmektedir. Anwar Shah'in smiflandirmasina gore, 4 tiir

performans biit¢elemesi kendini gosterir (Shah and Shen, 2007).

Kamu mali yonetimi alanindaki hizli bir sekilde olan doniisiim ve degisim Siirecinin
kamu biitgelemesi tizerindeki en belirgin olan etkisi, girdi odakli biit¢eleme
yaklagimindan performans esasli biitceleme sistemi gibi ¢ikti/sonu¢ durumlarina
yogunlagmis biitceleme modeline gecistir. Kamu sektoriinde performans yonetimi
tekniklerinin gegerli kilinmasi, kaynak tahsisinde etkinlik ve verimliligin saglanmasi,
kamu kaynaklar1 ile ulagilmasi beklenenler arasinda iliski kurulmasini iceren bu
degisimle birlikte kamu mali sisteminin yapmak istedigi temel hedeflerden biri
haline gelmistir. bagarmak. Geleneksel biit¢e sistemi, performans biitceleme, proje
biit¢eleme, planlama-planlama-biitce sistemleri gibi kamu hizmeti
degerlendirmelerine dayali olarak cikacak alternatif biitce sistemlerinin gelisimini

etkileyen ¢agdas kamu mali yonetiminin gereklerini karsilayamamaktadir.

Performansa dayali biitgeleme sisteminin bir bagka versiyonu olan planlama-
programlama-biit¢eleme sistemi, agirlikli olarak 60'li ve 70'li yillarda kullanilan ve
onceliklerin belirlenmesini tistlenen bir modeldir (Candan, 2007: 57-58). Bu biitge
sistemi, performans biitcesinde verimliligi 6lgmenin yani sira hizmet planlamasi da
yapar, yani amaglanan programlar1 uygulayacak alternatif faaliyetler arasindan kamu
sektoriinde kaynaklar1 en verimli kullanacak olan1 seger. Kisacasi, faaliyet esasli bir
biitce her bir kamu hizmetinin etkinligine yonelik iken, hizmetin yerine getirilmesi
i¢in en uygun proje program biit¢esinde planlani yapilmakta ve bu amaca ne dlgiide

varildigi incelenmektedir (Akyel ve Kose, 2010: 16).

19901 senelerde, basta Amerika Birlesik Devletleri olmak iizere birgok gelismis

tilkenin mali yonetim ve biitceleme sistemlerindeki onemli yapisal degisiklikler,
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program biitceleme sistemine alternatif olarak performans biitcelemeyi yeniden
onemli hale getirmistir. Bu baglamda, 1980'lerin sonlarinda Avustralya ve Yeni
Zelanda, 1990'larda Amerika Birlesik Devletleri, Isvec, Birlesik Krallik, Finlandiya,
Danimarka, Kanada, Hollanda ve Fransa 2000'lerin basinda Isvigre, Avusturya ve

Almanya'nin tiimii bu iilkelere yonelmistir (OECD, 2007).

Performans bazli biitgeleme, kamu hizmetlerine belirli ticret ayrilmadan Once
yapilacak her bir proje ve faaliyetin degerlendirilmesini ve gergeklestirilecek her
proje ve faaliye i¢in hedef ¢iktilarin belirlenmesini saglayan bir biitce yonetim
sistemidir. Bu yoniiyle sonuglara gore degil, kamu kurumlarimin gereksinimlerini
gozeten ve hangi kamu idaresine nasil miktarda paranin gidecegine yogunlasan

geleneksel biitge sisteminden ayr1 bir durumda yer alir (Mutluer vd., 2007: 410-411).

Performansa dayali biitceleme modelinde, kamu yOnetiminin temel islevleri ile bu
islevlerin yerine getirilmesinde ulagilmasi gereken amag¢ ve gostergelerin
belirlenmesi, kaynaklarin bu amag¢ ve gostergelere gore tahsis edilmesi, kamu
idaresinin ne Olglide kamu idaresinin ne Olgiide sorumlu tutuldugu
degerlendirilmelidir. Kaynaklar kullanildiktan sonra performans ol¢limleri yoluyla

beklenen hedeflere ulasilir ve sonug raporlanir.

Kamu yonetiminin ne satin aldigina degil, ne yaptigina veya basar1 elde edilip
edilmedigine yogunlasan performansa dayali biitgelemede, “benzer hedeflere hizmet
eden gider kalemleri ayn1 kalemde toplanir ve bunlar projelerin hesaplanan maliyet
ve faydalandir. kaynak tahsisine iligskin karar verme siirecinde performans kriterleri
kullanilarak kamu yonetimine tahsis edilen fonlar ile sonuglar1 veya ¢iktilar1 arasinda
bir baglanti kurulabilmektedir. Performansi ayirt eden temel 0zellik budur.
Geleneksel biitceleme sistemlerinden temelli biitceleme Modelin diger 6zellikleri

asagidadir:

e Giderler; ficretler, maaglar, satin almalar degil, islevlere, programlara,
faaliyetlere ve projelere ayrilmistir.

e Projelerin ve faaliyetlerin maliyetlendirilmesi, hesaplarin detaylandirilmasi,
maliyet muhasebesi ilkeleri kapsaminda yapilir.

o Maliyet-fayda analizi ve maliyet-fayda analizi gibi karar verme tekniklerini

kullanilir.
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Performansa dayali biitgeleme (PEB) modelleri maliyetleri, ¢iktilar1 ve sonuglar
vurgular, bu nedenle biit¢e artiglarinin ajans diizeyinde harcama yerine ¢iktilara gore
belirlenmesi ve buna gore kamu sektoriinde yapisal diizenlemelere ihtiyag vardir. Bu
degisiklikler, kaynaklarin kullaniminda kamu kurumlarina daha fazla esneklik
saglamak, tahakkuk muhasebesini yonetim bilgi sistemlerine dahil etmek, daha siki
kontrol mekanizmalar1 gelistirmek ve iyilestirilmis seffaflik ve raporlama sistemleri

politikalar1 yardimiyla hesap verebilirligi daha da artirmak olarak ifade edilebilir.

PEB sistemini kullanarak, iilkelerin genel olarak ulasmak istedikleri hedefler,
verimliligin artirilmasi, biitce siirecinde karar almanin iyilestirilmesi, seffafligin ve
hesap verebilirligin artirilmast ve tasarruf saglanmasi olarak ifade edilebilir. Bazi
tilkeler biitce sistemlerinde bu hedeflerden bir veya ikisine dncelik verirken, digerleri
tiim hedefleri kapsayan bir yaklasimi benimsemistir. Bu farklilikla birlikte {ilkelerin

biitcenin temelini olusturan belge tiirlerine gore farkli modeller gelistirdikleri
goriilmektedir (OECD, 2008):

1. Stratejik plana dayali modeller
2. Performans sozlesmesine dayali modeller

3. Biit¢e formatina doniistiiriilmiis modeller

fIk olan modelde her kamu kurumu, orta ve uzun siirec gerektiren hedeflerinin
aciklanacag bir stratejik plan ve bu planin senelik bazda uygulamaya gegcirilmesini
gosteren bir ¢ikti plani hazirlar. Performans Plani, performans bilgilerini biitgeye
ekler; Biitce uygulamasi neticesinde yillik uygulama raporu hazirlanmakta ve

performansa dayali hesap verebilirlik mekanizmasi meydana getirmektir.

Ikinci modelde, performans bilgileri farkli evrelerde olusturulan performans
sozlesmeleri ile birlikte biitce uygulamasinda yer verilmektedir. Bu modelde, kamu
hizmeti sozlesmeleri bakan ile iist diizey yonetici arasinda, hizmet sdzlesmeleri ise
iist yonetici ile kurum yetkilileri arasinda yapilir; Bilitce doneminin sonunda basari,
fiili performans ile hedef arasindaki iliskiye gore degerlendirilir. Yeni Zelanda ve

Ingiltere bu modelin énde gelen uygulayicilar1 arasindadir.

Uciincii modelde ise biitceden farkli olarak performans belgeleri bulunup, biitgenin
kendisi performans bilgileri ile birlikte verilecek ticret bilgilerinin toplandig: bir

belge halinde ortaya konmakta; kesin hesap belgesi de ayn1 sekle uyumlu bir sekilde
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olusturulmaktadir. Bagimsiz bir performans raporlamasinin olmadigi bu modele en

giizel drnek olarak Avustralya ve Hollanda gosterilebilir (Eriiz, 2006).

2.2.1 Performansi raporlayan biit¢celeme

Sonuglara iliskin bilgiler biitce belgesinde veya diger hiikiimet belgelerinde sunulur.
Bu bilgiler hedefler veya sonugclarla ilgili olabilir. Bu modelde bilgi, yalnizca
vatandaslar1 kamuya hesap verme sorumlulugu ve politikalar1 hakkinda
bilgilendirmeyi amag¢lamaktadir. Bu bilgiler biitce kurumlar1 tarafindan karar verme

ve kaynak tahsisi siireglerinde kullanilmaz (Eriiz, 2006).

2.2.2 Performans bilgili biitceleme

Performans bilgisi, biitceleme siiresi igerisinde dikkate alinir, ancak karar verirken ve
kaynak tahsislerini gerceklestirirken Onemsiz bir faktér olarak kabul edilir.
Performans bilgileri rapor edilir, ancak karar verme siireci i¢in ¢ok az temel saglar.
Bu modelin oldugu iilkelerde performans raporlama ve izleme yetersiz olmaktadir
(Eriiz, 2006).

Kaynak tahsisi siirecinde performans bilgisinin kullanilmasi, performansa dayali
biitgelemenin en temel yoniidiir. Kaynak tahsislerini sonuglara baglamak icin farklh
mekanizmalar kullanan performansa dayali biitgeleme modelleri vardir (OECD,

2007).

Baz1 {ilkelerde, Maliye Bakanlhig1 ile ilgili bakanliklar arasindaki biitce
miizakerelerinde performans bilgilerinin iiretilmesi, gelistirilmesi ve kullanilmasi
siirecin resmi ve diizenleyici bir parcas1 konumunda degildir. Ornegin, Isve¢ ve
Danimarka’ da performans bilgilerinin olusturulmasi ve kullanilmasi kamu kurumlari
icin istege gore degisir. Biit¢e hazirlanirken performans bilgilerinin siirece sistematik
entegrasyonu yoktur. Diizenleyen kuruluslar, biitce goriismelerinin sonuglar
hakkinda bilgi verebilir ve bu bilgiler temelinde miizakereler yiiriitiilebilir. Fakat
performans bilgisi ile kaynak yaratilmasi arasinda bir baglanti kurulmasina yonelik

bir beklenti veya sistematik bir diizen bulunmamaktadir (Curristine, 2005:104).

Performansa Dayali Biitgeleme Yaklasimi; Kaynak yaratilmasi ile performans
neticeleri arasinda dogrudan olmayan bir iliski vardir. Performans bilgisi, bagka
bilgilerle beraber, kaynak tahsis kararlarina bilgi saglamak i¢in verimli ve sistematik

bir sekilde kullanilir.
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Genellikle OECD iilkelerinde, performans bilgisi biitgeleme siirecine dahil
edildiginde, kaynak yaratilmasi, diger siyasi ve mali se¢imler hakkindaki bilgilerle

beraber degerlendirilir.

Performans bilgisi, karar verme siirecinin yalnizca bir pargasidir. Gegmis veya
mevcut performans ile kaynak tahsisi arasinda direkt veya mekanik bir baglanti
yoktur. Kaynaklar ve performans bilgileri arasindaki iliski dolayli ve zayiftir.
Performans bilgileri, planlama ve hesap verebilirlik amaglariyla kullanilir. Hazine,
kaynak tahsisi kararlarini bilgilendirmek veya ajans hesap verebilirligini saglamak

icin planlanan gelecekteki performansi kullanir (OECD, 2007).

Dogrudan baglant1 yontemi; kaynak tahsisini dogrudan performansa baglayan, yani
yiiksek performansl departmanlara, alanlara veya hizmetlere kaynak tahsisini artiran
ve diisiik performanshi departmanlara, alanlara veya hizmetlere kaynaklar1 azaltan
veya kesen bir yontemdir. Kaynak yaratilmasi direkt neticelere dayanmaktadir.
Dogrudan baglanti yontemi, iiretilen hizmet ve mallarin birim maliyeti ve Olciilebilir

sonuglar hakkinda netl olan bilgiyi gerektirir (OECD, 2007).

Dogrudan baglanti yaklagimi, kamu sektoriinde performansin dogru bir sekilde
Olciilebildigi ve nicel sonuglarin iiretilebildigi sektorlere uygulanabilir. Bu biitgeleme
yaklasimi, Iskandinav iilkelerindeki yiiksek oOgrenim ve saghik sektorleri igin

gecerlidir (Curristine, 2005:104).

2.2.3 Performans tabanh biit¢celeme

Performans bilgisi, bagka faktorler ile beraber kaynak bulma gabasi siirecinde degerli
bir rol oynasa da, getirilen kaynagin ¢okluguna direkt bir etkisi olmayabilir. Bu
modelde performans bilgisi, biitce kararlar1 almak i¢in ve ayrica maliye politikasi ve
politika dncelikleri lizerindeki makro kisitlamalar hakkinda diger bilgiler kullanilir.
Fakat, hedefler ile performans sonuclar1 ve kaynak tahsisi arasinda dogrudan,

mekanik bir baglant1 yoktur (OECD, 2007 ).

Biitge reformculari, geleneksel harcama biitce tahsislerinin kamu sektoriiniin
farklilasan toplumsal ihtiyaglarina ve onceliklerine yanit vermede yeterli olmadigi

inancina dayal1 olarak performans biitgeleme sistemleri gelistirdiler.

Bu modern sistem, kamu idarelerinin performansini Olgerek tutumlulugu ve

verimliligi artirmaya odaklanmaktadir. PBS'de ajanslar tarafindan iistlenilen
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faaliyetler, deterministik kabul edilen klasik biitcenin eksikliklerinden biri olarak
kabul edilmekte ve hizmetlerin birim maliyeti hesaplanmakta ve bu bilgiler 6denek

tahsisinde kullanilmaktadir.

PBS, klasik biitce sisteminin eksikliklerini gidermek i¢in kamu harcamalarmin
Olciilebilir ve islevsel olarak siniflandirilmasini saglamak i¢in 1912'de Bagkan Taft
tarafindan kurulan Tasarruf ve Verimliligi Gelistirme Komisyonu'nun g¢abalarina

dayanarak, Amerika Birlesik Devletleri'nde biitge reformunun baslangiciydi.

Ancak performans biitceleme terimi ilk olarak 1949 senesinde insa edilen ve
baskanligini1 yiiriiten Herbert Hoover''n adimi tasiyan "Ulusal Yiiriitme Ajansi
Diizenleme Kurulu" tarafindan kullanilmig ve resmi bir sekilde literatiirde

konumlanmustir.

Bu komiteye gore performans, biitgenin odagini, yani gergeklesecek olan isin genel
niteligini ve gerceklestirilecek olan hizmetlerin goreli dnemini belirleyecektir. Bu
sistemde hizmetlerin en iyi sekilde sunulabilecegi vurgulanarak, bu dogrultuda
belirlenen hizmet kalemlerinin Olgiilebilir ve hesaplanabilir hale getirilmesine
calisilmakta, kamu hizmetlerinin sunumunda kullanilan girdilere degil, hangi

hizmetlerin sunulacagina odaklanilmaktadir.

Sistemin temeli, hizmet alanina gore is birimi tarafindan yiiriitiilen faaliyetlere iliskin
birim maliyetin hesaplanmas1 oldugundan, hizmet-maliyet iligkisi islevsel olarak

siniflandirilir ve biitgelenir.

PBS, kamu kurumlariin geleneksel biitce sisteminden modern biitce sistemine
gecisinde onemli bir adim olarak goriilse de uygulamada; mevcut hizmetlerin birim
maliyeti her zaman dogru Olciilememekte, bazi kamu hizmetleri bu tiirde degildir.
Olcii biriminin igerigi ile belirlenebilir ve karsilastirmalar zordur.Ve diger konular.

Ciinkii kullanilan birimler arasinda homojenlik yoktur.

Program biitcesi, hangi kamu kurumunun sorumlu olduguna bakilmaksizin aym
amaca hizmet eden tiim faaliyet ve programlar1 kamusal anlamda yiiriiten sistem; bir

biitge sistemi, performans biitgelemenin devami, program-plan-biitce sistemidir.
(PPBS).

Performans biitgeleme kavramu literatiire 1949 yilinda Hoover Komisyonu tarafindan

ve ikinci kez 1955 yilinda proje biitgesini tanimlayarak girmistir. Ancak proje

22



biitceleme kavrami ilk kez 1913 yilina kadar Amerika Birlesik Devletleri'nde

tanitilmistir.

Program biitceleme, belirli bir miktarda kamu kaynagi tahsis ederek hangi
hizmetlerin toplum refahinda en biiyiikk artisa yol agacaginin belirlenmesi ile
ilgilenirken, performans biitcelemesi en diisiik maliyetli kamu hizmetinin nasil
saglanacag ile ilgilenmektedir. Toplam fayda Ve hizmetlerin en ekonomik sekilde

nasil saglanacaginin sistemi PPBS'dir.

Sistem 1967 yilindan itibaren tiim kamu kurumlarinda kullanilmaya baglanmis ve

beklenen verimin saglanamamasi nedeniyle 1970 senesinden sonra terk edilmistir.

PPBS'de kamu sektdorii, bir yili agkin bir siire i¢in plan ve programlar gelistirir ve bu
program ve programlarin biitce yoluyla yiiriitiilmesine dayanir. Sistemde etkinlik
analizi i¢in fayda-maliyet analizi gibi modern Ol¢lim tekniklerini kullanmaya,
birbiriyle iligkili faaliyetleri aynm1 prosediirler altinda gruplandirmaya ve bu
prosediirlerin kimlerin yetkili ve sorumlu oldugunu belirlemeye ¢alisin. Ug asamali
sistemin ilk asamasi planlama: planlama; gelecek yillarda gergeklestirilmesi
planlanan faaliyetler 6nemsenerek amaglarin belirlendigi, kaynaklarin belirlendigi ve
bu belirlenen kaynaklarin nasil kullanilacagi evredir. Olas1 kaynaklar1 hedefleyen
mevcut kaynaklarin gelecekteki durumuna iligkin bir degerlendirme Gelistirme gelir
kaynaklarmin eksikligi. Bu asamada cari yilin biitce doneminde sunulacak hizmetler
belirlenirken bir sonraki yilin etkisi goz oniinde bulundurulmalidir. Programlama
evresinde; belirlenen amaglara ulagmak icin ortaya konan faaliyetleri ve kaynaklari

bir toplamaya ¢aligilmalidir.

Bu evrede kamu kurumlart Oncelikle saglik, egitim ve milli savunmaya
odaklanmaktadir. Islevlerini ve hedeflerini belirleyin ve ardindan orta ve yiiksek
Ogretim gibi temel hizmetleri veya bu islevlere dayali programlar1 tanimlayin. Her
programin, kolejler ve kolejler gibi boliinebilen alt programlart vardir. Alt
programlar, mevcut hizmet faaliyetleri ve yatirnrm hizmeti projeleri olarak ikiye

ayrilir. Faaliyetler ve projeler, proje adi verilen harcama kalemlerine boliiniir.

Son olarak biitce asamasi, programin ihtiya¢ duydugu kaynaklarin 6denekler yoluyla
tahsis edilmesidir. Biitceleme, kaynaklarin finansal araglar dahilinde planh

kullanimidir.
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Planlar hedefler belirlerken, biitceler kaynaklari bu hedeflere ulagsmak igin planlar
arasinda paylastirir. Diger bir deyisle, planlama ve program asamalarinin
gerceklesmesi biitge ile saglanabilir. Mosher, "Bu plan sadece bir riiya: biitge

dahilinde olana kadar" dedi.

2.2.4 Performans kararh biit¢eleme

Bu biitge sisteminde kaynaklarin getirilmesi direkt ve net olarak birimin
performansina baglidir ve kaynaklarin tahsisi elde edilen sonuglarla dogrudan
iliskilidir. Bu biitge tiirli, birkag OECD iilkesinde yalnizca belirli sektorler icin
gecerlidir (OECD, 2007).

Performansa dayali biitgeleme, sistemde var olup ele alinan belgelerce farkli
modellere gore ayrilma gerceklesmektedir. Bunlar; stratejik planlamaya dayali,
performans sozlesmelerine dayali ve biitge formatina evrilmis modeller, bunlara

iligkin bilgiler agagidadir.

Stratejik Planlama Modeli: Biit¢e arastirmasi orta ve uzun vadeli bir stratejik
planlama siireci ile baslar. Yillik performans planlari, biitceye esas teskil eden
stratejik planlardan performans bilgileri eklenerek hazirlanir. Biitce uygulama
doneminin sonunda ajanslar yillik raporlarl hazirlayarak performansa dayali hesap

verebilirligi saglar (Eriiz, 2006).

Performans sozlesmesi bazinda model: Bu modelde performans bilgileri biitce
uygulamasinda yer alir ve performans sozlesmeleri farkli asamalarda hazirlanir.
Kamusa olan kurumlarin hedef ve amaglari, bir stratejik plan kapsaminda degil, bu
tirden olan performans soézlesmeleri gergevesinde belirli hale getirilmektedir.
Stratejik planlama bir ajans icinde gergeklestirilebilir, ancak bu planlar ajans i¢in

baglayict degildir (Oral, 2005).

Bu modelde kamu hizmeti sézlesmeleri bakanlar ve iist diizey yoneticiler arasinda
yapilirken, iist diizey yoneticiler ve birim personelleri igerisinde hizmet sunum
sozlesmeleri imzalanmaktadir. Insan basarisi, biitce siireci bitimind elde edilen
performans ile hedefler icinde olusan iliski agisindan degerlendirilir. Ingiltere ve
Yeni Zelanda bu modeli en iyi ¢ok giizel bicimde uygulamaya koyan iilkeler

igerisinde yer almaktadir (Eriiz, 2006).
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Uygulamada 7 tiir performans soézlesmesi vardir: g¢ergeve sozlesmeler, biitge ve
kaynak sozlesmeleri, kurumsal performans sozlesmeleri, yonetici performans
sozlesmeleri, misteri-tedarik¢i s6zlesmeleri, kurumlar arasi performans sézlesmeleri,

ortaklik sozlesmeleri ve miisteri hizmet s6zlesmeleridir (Eriiz, 2006).

Cerceve Sozlesmeler: Bakanlar ve iist diizey yoneticiler arasindaki bu anlagmalar,
ajansin en yiiksek stratejilerini ve ilk olmasi gerekenleri belirten belgelerdir. Bu
sekilde olan belgelere 6rnek olarak Birlesik Krallik Yeni Adimlar ajansinin insaat

belgeleri ve Norveg'in hibe belgeleri verilebilir (Kesik, 2005).

Biitce ve Kaynak Sozlesmeler: Bu sozlesmeler, Maliye Bakanlig: tarafindan kamu
kurumlarinm idari amirleri ile imzalanir. Ornek olarak, Danimarka'da, uzun siireli bir

sozlesme donemi i¢in biitge garantisi, sdzlesme ajansi sayesinde saglanmaktadir.

Kurumsal Performans Soézlesmeleri: Bakanlar ve yiiriitme bagkanlar1 veya
yiirlitme bagkanlar ile {ist diizey memurlar arasindaki bu anlagmalarin bir sonucu
olarak, stratejik hedefler ¢iktiya dayali program unsurlara indirgenir. Ornek olarak,
Danimarka sozlesme ajanslari, Fransiz vergi makamlari, ABD performansa dayali

ajanslar bu tiir sozlesmelere girmektedir (Kesik, 2005).

Bas Performans Sozlesmeleri: Bu sozlesmeler, bakanlar ve iist diizey yoOneticiler
veya {ist diizey yoneticiler ve ¢alisanlar igerisinde yapilir ve Danimarka,
Avustralya,Yeni Zelanda, Birlesik Krallik ve Norveg gibi birgok OECD iilkesinde
bulunmaktadir (Kesik, 2005).

Miisteri-Tedarik¢i Sozlesmeleri: Bu var olan sozlesmeler, hizmet isteyen ve
hizmeti sunanlarin gérev dagilimi yapmaya yogunlasir. Ornegin, Yeni Zelanda'da,

¢iktinin tedariki ve satin alinmasi i¢in bakan ve genel miidiir arasinda sdézlesmeler

imzalanir (Kesik, 2005).

Kurumlar Arasi Performans Anlasmalar1 ve isbirligi Sozlesmeler: Bu
anlagsmalar, projelerin veya kaynaklarin iist diizey ajanslardan alt diizey ajanslara
dagitilmas: ile ilgilidir. Bunlar agirlikli olarak egitim ve saglik gibi alanlarda
kullanilmaktadir ve devletin hala resmi sorumlulugu ve sorumlulugu bulunmaktadir.

Sozlesme Oncelikle Fransa, Kanada ve Almanya'da yapilmistir (Kesik, 2005).

Miisteri Hizmet Sozlesmeleri: Bu sdzlesmeler, projenin veya hizmetin miisterisinin

hizmetin kalitesi ve diizeyine iliskin beklentilerini tanimlayan hizmet standartlaridir.
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Bunlar Danimarka, Fransa, Avustralya, ABD ve Birlesik Krallik gibi iilkelerde ve
yerlerde uygulamaya konulmustur (Kesik, 2005).

Biitce formatina doniistiiriillen model: Bu modelde ayr1 bir biit¢e yiiriitme belgesi
bulunmamakta, biitge yiirlitme bilgileri ile 6denck bilgilerinin toplandig1 bir belge
bulunmaktadir. Bu modelde kesin hesap raporu da performans bilgilerini igerecek
sekilde hazirlanmaktadir, dolayisiyla bilitceden bagimsiz bir performans raporu

bulunmamaktadir. Bu modelin en giizel 6rnegi Hollanda uygulamasidir (Eriiz, 2006).

Uygulamada performansa dayali biitceleme sistemleri, performans sozlesmelerine
dayali modeller stratejik planlamaya dayali modeller ve hazirlik belgelerinde biitce
formatina doniistiiriilen modeller olmak {izere ikiye ayrilmaktadir. Bunlar; sunum

odakli performans biit¢eleme, dolayli performans biitceleme ve dogrudan performans

biitgelemedir (Kesik, 2005).

Sunuma dayali performans biit¢celemeyi segen {ilkelerde, performans bilgisi
biitceleme siirecine dahil edilmez. Bu iilkeler genellikle performansa dayali
biitcelemeyi baglatan {ilkelerdir. Bu yaklasimda performans bilgisi biitgeleme

stireciyle ilgili degildir ve yalnizca hesap verebilirlik ve bildirim i¢in kullanilir (Eriiz,

2006).

Dolayli performans biit¢elemeyi uygulamak isteyen iilkelerde, biitgeleme siirecinde
performans durumu kullanilir, ancak tahsisler ile performans arasinda dogrudan bir
iligki yoktur. Hazine, siyasi faktorler politika oncelikleri ve diger bilgilerle beraber
degerlendirme siirecine dahil olan biitge tahsislerini yorumlamak i¢in performans

bilgilerini kullanir (Kesik, 2005).

3. bir yontem olarak, performans bilgisi dogrudan performans biit¢elemede biitge
tahsislerini belirlemek icin dogrudan kullanilir. Odenekler, fiili veya hedef
performansa gore tahsis edilir. Bu yaklasim, kaynaklarin ¢iktilara veya sonuglara
dayali olarak tahsis edilmesi olarak ifade edilebilir ve az sayida devlette ve saglik ve
egitim gibi belirli sektorlerde kullanilabilir. Bunun sebebi, net ve 6l¢ti durumu olan
cikt1 verilerine duyulan ihtiyagtir. Bu nedenle ¢ogu iilke dolayli olan performans
biitcelemeyi uygulamaya almaktadir. Fakat bu yaklasimda biitceyle beraber olan
performans bilgilerine iyi bir sekilde dikkat edilmemesi, performans bilgilerinin
yakalanmasi i¢in uygun bir kurumsal yapmnin olusturulamamasi gibi durumlar

olabilir.
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Farkli modellerin varligindan dolay1r performansa dayali biit¢celeme sisteminin
isleyisi anlatilirken sistem olusturulurken sorunlar ¢ikabilmektedir. Ciinkii sistemin
caligmasi lilkeye ve modele gore degisiklik gosterebilir. Bu sorunu ortadan kaldirmak
i¢cin bu caligsma, Tiirkiye'de benimsenen stratejik planlamaya dayali biitgeleme siireci
tizerine insa edilecektir. Tirk modeline gore tutarliligin degerlendirilmesi

gerekmektedir.

Stratejik planlamaya dayali bir modelde, ulusal makroekonomik amag¢ ve hedefler
oncelikle hiikiimet tarafindan belirlenir. Sonug olarak, cesitli sektorlerdeki hiikiimet
planlar1 ve Oncelikleri belirlenir. Sonrasinda kamu kaynaklarinin hangi harcama
bolgelerine ne Olclide ayrilacagini belirlenir. Hiikiimet tarafindan belirlenen siyasi
oncelikler, kamu kurumlar1 tarafindan stratejik planlarin gelistirilmesinin temelini

olusturur (Kesik, 2005).

Stratejik planda kurumun kisa ve uzun siireli hedef ve amaglari ortaya konur.
Stratejik planda yer alan hedeflerin senelik hedef ve eylemlere evrilmesi performans
plan1 kapsaminda gergeklesir. Performans planinda isaretlenen eylemlerle alakali
maliyetler ve girdiler biitce evresinde belirlenir. Bu evrede performansi 6l¢mek igin

biitce harcamalariyla ilgili olas1 her bir konunun birim maliyetini belirlemek gerekir.

2.2.5 Program esash biitce sistemi

Plan, bir tiir kamu hizmeti liretmek amaciyla uyumlu ve anlamli bir biitiin halinde
gruplandirilmis bir faaliyetler ve projeler toplulugudur. Bu yapilan tanimdan yola
cikarak program kavrami, bir tir kamu hizmeti olusturmak i¢in ilgili girdi ve
ciktilarla anlamli bir parga saglayarak iiretimi yapilacak taze hedefler i¢in bir ¢izgi
olugturmaktir. Senaryo, bir taraftan bir hizmetin ne sekilde uygulanacagini
belirtirken, diger taraftan belirli bir hizmetin uygulanmasini saglayacak sekilde

gruplandirilmis tiim faaliyetler ve projelerdir.

Program biitcesi; Kamu hizmetlerine olan talebi belirleyen, toplumsal tercihlere en
uygun kamu hizmetleri bilesiminin se¢ilmesi olarak tanimlanabilir. Diger bir deyisle,
performans biitceleri (operasyonel biit¢eler) hizmetlerin nasil gerceklestirildigine
odaklanirken, proje biitgeleri de maliyet ve toplum yarar1 bakimindan en iyi Seviyeyi
belirlemeyi amaclar. Sistemde servis rutinlerinin uygulanmast énemli oldugundan,
bu amagla insanlar, kullanilan organizasyon, arag ve gerecler iiretim fonksiyonunun

degiskenlerini meydana getirmektedir. Gergeklesecek olan is degistiginde, hizmete
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(organizasyon, insanlar ve diger girdiler) girdiler de degis gostermektedir. Bu
nedenle kurumun organizasyonu c¢ok esnek olmali ve hizmete bagli olarak

degisebilmelidir (Bulutoglu ve Kurtulus, 1981).

Planlama ve biitgeleme tekniklerini amaglarina uygun olarak uygulayabilmek, ihtiyac
olunan verilerin diizgiin bir bicimde elde edilmesi ve degerlendirilmesinin yani sira
etkin bir muhasebe sistemi de gereklidir. Sayisal tekniklerin miimkiin olan en kisa
sirede ve en dogru sonuglart verecek sekilde, giivenilir verilere dayali olarak
uygulanmasi biit¢e planlamasi i¢in onemlidir. Program biitgeleri; giivenilir verilere,
teshis ve modelleme arastirmalarina, uygulamaya ve etkin kontrol ve izlemeye dayali
olmasi halinde, program amaglarina hizli varilmasi ig¢in pozitif bir durum
yaratacaktir. Bu uygulama, hizmet maliyet ve fayda maliyet analizi ile program
hedeflerine ulasmak, israfi 6nlemek ve maksimum verim elde etmek igin
uygulanabilir alternatifler arasindan en rasyonel se¢imi yapma imkani saglayan bir
biitgeleme teknigidir (Akdogan, 2009).

Proje biit¢e sistemi, ilk olarak 6denek isteklerine temel olusturan gostergeler ve
hedefi tamimlar ve bu amacglara varmak i¢in verilen hizmet kalemlerini belirli bir
smiflandirma yapilmanin neticesinde siniflandirir; ikinci olarak ise biitce sistemidir.
Bunlar programlarin maliyeti ve her bir program kapsaminda yapilan hizmetlerin ve
yararlarin 6l¢iilmesine ve son durumun degerlendirilmesine olanak taniyan sayisal

veriler saglamaktadir (T.C. Maliye Bakanligi, 1973).

Devletin ve hiikiimetin her seviyesinde iktisadi diisiinceyi ve iktisadi sorumlulugu
artiran bir yonetim sistemi yaparak kamusal kurum harcamalarinin verimliligini
artirmayr amagclar. Bu konudaki ilk aragtirmalar, kamu yonetiminin verimliligini
artirmayr amaglayan farkli tekniklerin bir koleksiyonunu topladi ve bu teknikleri
biitgeler etrafinda planlama ve yonetim sistemlerine dahil etti. Tiim sistemin bu set

ve diizen icinde ifade edilmesine "program biitce" denilmektedir (Orhan, 1994).

Program biitgesi, her departman ve kamu kurumunun hizmet sunma gerekgesini
aragtirmasini gerektirir. Hizmetin amaciin daha ayrintili ve net bir sekilde ifade
edilmesini saglamaktadir. Bu nedenle, kurumlari kamu hizmeti i¢in kendilerine
verilen hibeleri en verimli ve etkin sekilde kullanmaya tesvik etmektedir. Bu sayede
programlar, faaliyetler, alt programlar ve projeler igerisinde goérevlendirme

saglanarak hizmet kalitesi iyilestirilebilmekte ve az olan kaynakla fazla hizmet
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sunulabilmektedir. Bu uygulama ile mali denetimin etkinligi de artirilabilir (Aksoy,

1993).

Belirli hedeflere ulasmak icin iilke tarafindan saglanan hizmetlere 6ncelik veren
program biitce sistemi; programlara, alt programlara ve faaliyetlere/projelere gore
smiflandirma yapilmaktadir. Hedefler belirlendikten sonra, bu hedeflere ulagmak igin
yapilmasi gereken faaliyetler programlar seklinde belirlenir. Alt rutinler, yukaridaki
prosediirleri uygulamak igin temel hizmetleri igerir ve bu alt rutinler, hizmetlerin

nasil gerceklestirildigini yansitmak i¢in faaliyetlere ve projelere boliiniir.
Program Biit¢e planlarken dikkat edilecek noktalar:

a. Programin formiilasyonu, her bir kamu {icretinin makul olup olmadig ve
hizmetin amaci,

b. Alt proje tercihleri, hizmetleri hizmet maliyet iliskilerine gore projelere
baglama, gider siniflandirmasi,

c. Projelerin veya eylemlerin uygulanmasi, hizmetlerin iretiminde ¢ok az
kaynaktan yararlanmayi saglamanin yollarini1 bulmak ve mali kontroller,

d. Her asamadan sonra geri bildirim, bir 6nceki evre ile entegrasyon saglanarak

kontroliin saglanmasidir.

Bu modelden elde edilen sonuglar, proje biitgelemesinin, devlet idari hedeflerine
ulagilmasini kolay hale getirmek igin tiim maliyet unsurlarina dayanan bir biitgceleme
teknigi oldugunu gostermektedir. Bagka bir deyisle amaci, kamu yonetiminin her
diizeydeki ekonomik diisiince ve sorumluluklarmi dikkate alarak, kamu
harcamalarinin etkinliginin 6nceden belirlenmis hedefler dogrultusunda olmasini
saglamaktir. Bu amagla, her bakanligin ve kamu kurumunun hizmetleri programla

baglantilidir (Orhan, 1994).

Her 3 yilda bir planlama biitge modelinin yaymladig: “Biitce Hazirlama Rehberi”
rehberliginde aragtirma ve yenilik yapmak. Modelin gelistirilmesi i¢in her y1l yeni
kilavuzlar denenmektedir. Uygulama sonrasinda sistemin kurulmasi ve gelistirilmesi
icin bu c¢aligmalarin devam ettirilmesi gerekmektedir. Bu kilavuz araciligiyla,
apartman daireleri i¢in miimkiin oldugunca ¢ok sayida standart uygulama yapilmaya

caba gOsterilmistir.

Planlanan biitge, ileriye yonelik on gérme siireci gergevesinde oldugu i¢in uzun

vadeli boyuta dayanmaktadir. Bu nedenle oniimiizdeki yillarda ulagilacak planlama
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ve ¢iktt diizeyini tahmin etmeye calismaktadir. Biitce yili i¢inde alinan kararlarin
sonuclar1 ve maliyetleri bir sonraki yilin biit¢esinde dikkate alinmalidir. Sistemin en
belirgin 6zelligi, karar vericilerin verecekleri kararlardan dogan yiikiimliiliikleri

anlamalarini saglayan gelecek zaman boyutunu kapsamasidir (Falay, 1995).

2.2.6 Performans esash program biitce sistemi

Stratejik planlar, faaliyet raporlari ve performans programlari, bir performans
blitceleme sisteminin temel unsurlar1 olarak ongoriilmiistiir ve 2008 senesinde genel
yonetim biinyesindeki kamu idarelerinde uygulanmaya baslanmistir. Bu kapsamda
kamu idaresi, list politika belgesinde yer alan amag¢ ve dnceliklere dayali olarak 5
senelik bir stratejik plan, stratejik plan ve biitgeyi birbirine baglayan yillik
performans plan1 hazirlar ve uygulama sonuclarimi yillik olarak kamuoyu ile
paylasilir. Bu neden ile kamu kaynaklarinin daha etkin bir sekilde kullanilabilmesi
icin kamu yonetiminin sorumluluguna, seffaflik ve hesap verebilirlik ilkelerine
dayali biitceleme ve raporlama mekanizmalari olusturulmaya calisilmistir (Falay,

1995).

Performansa dayal1 biitgeleme uygulamalari, kamu yonetiminde orta ve uzun siireli
planlama anlayisinin gelismesine, performans yonetimi kiiltiiriiniin olugsmasina ve
kamu mali yonetim sistemimizde onemli atilimlar yapmak i¢in sahada kurumsal

kapasitenin gelistirilmesine katki saglamaktadir (Falay, 1995).

Ote yandan 2000'li senelerinin basindan itibaren biitgeler, uluslararasi standartlar
tarafindan olusturulan analitik bilitce smiflandirmasina gore hazirlanmaktadir.
Analitik biitce simiflandirmasina gore belirlenen mevcut biitce organizasyon
yapisinda idari organizasyon, devlet fonksiyonlari, fon kaynaklar1 ve girdi tiirleri
gosterilmektedir. Analitik Biitge Siniflandirmasi, uluslararasi standartlara gore

istatistik iiretip karsilastirabilmesine ragmen, bir biitce sistemi degildir.

5018 sayili Kanun ile getirilen performansa dayali biitceleme uygulamalar1 analitik
biitge siniflandirmasi ile birlikte degerlendirildiginde, iist diizey politika belgesinde
belirlenen hedef ve gostergeler ile hazirlanan biit¢e arasinda yeterli diizeyde bir
iliskinin olmadig1 goriilmektedir. Analitik biitce siniflandirmasi kapsaminda, stratejik
planlardan ve performans programlarindan alinan Performans bilgileri de biitgeye

dahil edilemez. Kaynak tahsis kararlarinda girdiye verilen Onem Sebebiyle
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performans biit¢eleme net bir sekilde uygulanamamakta ve biitgeleme sistemi klasik

biitceleme yontemlerine benzer dzellikler sergilemeye devam etmektedir.

Bu c¢ercevede, performansa dayali biitgeleme uygulamalarinin faydalarindan
yararlanarak mali yonetim reformu devam etmelidir. Bu durumda performans esash
biitcelemenin daha verimli uygulanabilmesi i¢in performans bilgilerini biitgede
ayrilan kaynaklarla iliskilendirecek bir planlama ve biit¢celeme yaklagiminin

gelistirilmesine karar verilmistir.

Biitce planlama biitce yapisi ile birlikte; performans programi ile biitce arasindaki
iliskiyi giiclendirmek i¢in fonksiyona gore biit¢celeme yerine programa gore
biitceleme sekli benimsenmis, yani biitcedeki harcamalar programa gore

smiflandirilmistir (Falay, 1995).

2.2.6.1 Performans dayali biitce sistemi

PEB’nin amaglandig1 sekilde ¢alisabilmesi i¢in sisteme paralel olarak bazi
diizenlemelerin yapilmasi gerekmektedir. Bu sistemin uygulanmasi, bir ara harcama
sisteminin, bir tahakkuk muhasebe sisteminin ve analitik bir biit¢ce siniflandirmasinin

varhigim gerektirir (Aksoy, 1993).

2.2.6.1.1 Orta vadeli harcama sistemi

Orta vadeli bir harcama sistemi veya ¢ok yilli blitceleme, biit¢e gelirini tahmin eden
ve ¢ok yilli bir siire¢ boyunca ddenek iist sinirlarimi belirleyen bir biitce tiirtidiir.

(Aksoy, 1993).

Genel olarak, orta vadeli bir harcama rejimine geciste; iilkeler, gelecege iliskin
belirsizligi azaltmak ve 6zel sektorii yatirim kararlarina hazirlamak i¢in enflasyonun
makul bir seviyeye diismesi durumunda orta vadeli ekonomik ve finansal istikrari
saglamak istemektedir. biitge ile program arasindaki iligkiyi giliclendirmek, mali
disiplini giiclendirmek, Kamu Kurum ve Kuruluslart sisteminin isleyisini saglamak

ve kamu hizmetlerinde verimliligi artirmak. Nedeni tartigmalidir (Orhan, 1994).

OVHS, politika yapicilarin orta vadeli harcama kisitlamalarini 6ngdrmelerine
yardimct olan ve bu kisitlamalar1 orta vadeli harcama politikalar1 ve maliyetleriyle
iliskilendirmeye izin veren kamu harcama planlar1 gelistirmeye yonelik bir siirectir.
OVHS, yukaridan asagiya kamu harcamalari i¢in toplam kaynaklarin tahmin

edilmesini, uygulanan veya uygulanacak politikalarin maliyetlerinin asagidan
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yukartya tahmin edilmesini ve son olarak bu maliyetlerin toplam kaynaklarla

karsilagtirilmasini igerir (Orhan, 1994).

[k asamada orta vadede yerli ve yabanci kaynaklarin yeterliligi tahmin edilmektedir.
Bu tahminler tipik olarak makroekonomik ¢erceve icin giincellemeler ve hazirliklar
saglar. Ikinci asamada, her bir kurum icin hiikiimet politikalarmin ve hedeflerinin
fiili maliyetleri belirlenir ve bu bilgi, her bir kurum tarafindan harcamalardaki artis

veya azalislarin etkisini degerlendirebilir.

Ucgiincii ve son asamada, ilk iki asamadan gelen bilgiler birlikte degerlendirilir ve her
bir kuruma kaynaklarin nasil tahsis edilecegine iligskin kararlarin temelini olusturur

(Orhan, 1994).

Bu siirecin amaci, mevcut kaynaklar ve harcamalar arasinda bir denge olusturarak
kararlarin mevcut kaynak yapilarina goére alinmasini saglamaktir. Boyle bir hedef,
onceliklere gore harcama yapilmasini gerektirirken, diger yandan harcama yapan

kurumlarin ddenekleri artirma baskisini ortadan kaldirmaktadir.

Bir yillik biitgeleme, kamu politikasinin tam olarak tanimlanmasi, bu cercevede
stratejik Onceliklerin belirlenmesi ve biitce araglartyla bu Onceliklerin hayata

gecirilmesi i¢in yeterli degildir.

Hiikiimetin gelecek yila iligkin tahminlerini ve taahhiitlerini gosteren biit¢eler bir
yillik bir stireyi kapsadigi gibi, iyi hazirlanmig bir biitge ayn1 zamanda biitgenin
tasarlandig1 ekonomik faaliyeti de ongdrmeli ve biitce ve sonuglariyla baglantili

olmalidir.

Bu nedenle, diger donemlerden bagimsiz olarak hazirlanan biitgelerin o6zellikle
politika yapiminda iyi sonuglar vermesi pek olast degildir. Bu nedenle etkin, verimli
ve stratejik kararlar alan bir biitge siireci igin biitgeyi planlama siireci ile birlikte ele

almak ve planlama ile biit¢eleme iligkisini kurmak kaginilmazdir (Orhan, 1994).

Cok yilli biitge yaklagiminin temel ozelligi, iki veya ii¢ yillik gelir ve gider
rakamlarinin bir yillik biitce iizerinden tahmin edilmesidir. Bunun amaci politika,
program ve biit¢e arasindaki iligkiyi gliclendirmektir. Baz1 kamu hizmetlerinin siiresi
bir yildan fazladir ve bu hizmetlerin saglanmasi i¢in orta vadeli bir biitge siireci

gerekmektedir.
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Bunu saglamak icin cari yil biitcesine ek olarak, Oniimiizdeki iki yila iliskin
tahminlerin de hizmetlerin zamaninda ve verimli bir sekilde tamamlanmasini

saglayacagi tahmin edilmektedir.

OVHS, genel olarak hiikiimet siireci ile uyumlu olan, genellikle ii¢ ila bes yil
uzunlugunda oldugundan, hiikiimetin ulagsmak istedigi hedeflere ulasmasinda
stireklilik ve kolaylik saglayan bir unsur olarak degerlendirilebilir. bu periyot.
OVHS'de cari yil biit¢esi ve ontimiizdeki iki yil i¢in biitge tahmini de tartisiliyor.
OVHS, her bir OVHS'nin birbirini ardisik bir sekilde takip etmesiyle her yil tekrar
eden bir siireci ifade etmektedir (Orhan, 1994).

Cizelge 2.1: Ardisik Orta Vadeli Harcama Sistemi Siireci

LYIL 2.YIL 3.YIL 4.YIL 5.YIL
Tahmin Biitce Yl | Biitce Yilini
Carivil Yapilan TakipEden | Takip Eden
Biitce Yil itk il ikinci Vil

OVHS, Z::::::>

Tahmin Biitce Yalhmi | Biitce Yilini
Carivil Yapilan Takip Eden | Takip Eden
Biite Yili ilk vl ikinci vl

OVHS,, C:::::>

Tahmin Biitce Yami | Biitce Yihmi
Carivil Yapilan Takip Eden | Takip Eden
Biltce Yils itk il ikini il

OVHS, -

Belirtilen OVHS ler ti¢ y1l dan ibarettir.

Sonraki OVHSt + 1. bir 6nce olan OVHSt'nin mali yilin1 (ikinci y11) nda olan birinci
yil olarak ifade edilen yila alir ve siireci bir yil daha (dordiincii y1l) stirdiiriir. OVHSt
+ 2 ayrica kaynak planlamasini besinci yil i¢in baslangigtan (OVHSt) bir yil daha
uzatir. (Orhan, 1994).
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PEB sisteminin ana unsurlarindan biri olan OVHS, kamu sektoriinde karar alma
stireclerinde kaynak verimliligini saglamak ve oOzellikle kamu sektoriinde mali
disiplini olusturmak i¢in tasarlanmis bir sistemdir. Bu, OVHS'min hedeflerinden
biridir ve bu sistemi uygulamak i¢in bagka bir¢cok hedef vardir. Bu hedeflerden
bazilar1.PEB sisteminin ana unsurlarindan biri olan OVHS, kamu sektoriinde karar
alma stireclerinde kaynak verimliligini saglamak ve 6zellikle kamu sektoriinde mali
disiplini saglamak i¢in tasarlanmis bir sistemdir. Bu, OVHS'nin hedeflerinden biridir
ve bu sistemi uygulamak i¢in baska bir¢ok hedef vardir. Bu hedeflerden bazilari

sOyledir (Yilmaz, 2003);

e Tutarlh ve gerceke¢i bir kaynak yapist gelistirerek makroekonomik dengeyi
tyilestirmek,

e Kaynaklarin stratejik oncelikler dogrultusunda sektorler arasi ve sektorler
icinde dagilimini saglamak,

e Hem politikalarin hem de kaynaklarin 6ngoriilebilirligini artirmak, boylece
daha fazla bakanlik planlamasi ve program siirekliligi saglamak;

e Fonlarin etkin ve verimli kullanimi i¢in gerekli tesviklerin artirilmasi,
harcama kuruluglarimin 6zerkliginin artirllmast ve kati biitce kisitlamalari

getirilmesidir.
Sistemin kamuya getirecegi olan yararlar vardir fakat eksikliklerde bulunmaktadir.

Bu eksikliklerden ilki, yillik biit¢elerin hazirlanmasinda tahminlere asir1 giivenmenin
mali katiliga ve atalete yol agabilmesidir. ikincisi, asir1 iyimser uzun vadeli
tahminler, gereksiz kamu hizmetlerinin devam etmesine yol agabilir. Son olarak, orta
vadeli harcama sisteminin karmasik ve maliyetli bir siire¢ olmasi, dikkatleri ve

kaynaklar1 sistemin birincil amacindan uzaklastirma potansiyeli yaratabilir.

OVHS'nin basarili olmast i¢in; Siyasi destek ve kararlilik, kapsamli bir biitce, 1yi
tanimlanmis bir makroekonomik politikanin hazirlanmasi, etkin harcama kontrolii,
seffaflik, iyilestirilmis bir muhasebe sisteminin uygulanmasi ve biit¢e disiplini gibi

kosullar esastir (Yilmaz, 2003).

2.2.6.1.2 Orta vadeli harcama sistemi ve performans esash biitce sistemi

PEB sisteminin temel 6zelliklerinden biri, mevcut kaynaklar1 ve oncelikleri dikkate

alarak biitge-plan iligkisi kurmak ve planlarin uygunlugunu saglamaktir. Bu sekilde
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sistem, kamu kaynaklarinin etkin ve verimli yonetimini saglayarak toplumun mali

disiplinini hedeflemektedir (Altay ve Kaplan, 2006: 7).

Orta ve uzun vadeli stratejik planlar, planda belirtilen amag¢ ve hedeflere ulasmada
bir faktor olan orta ve uzun vadeli biitce degerlendirmesini gerektirir. Biitgelerin bir
yonetim araci olarak kullanilmasi, ¢ok yilli biitge yaklagiminin gelismesinde dnemli
bir etkendir (Kiziltag, 2003: 16). PEB sistemi ayn1 zamanda uzun vadeli bir bakis

agis1 gerektiren, planlama ve yonetim araci olarak hizmet veren bir sistemdir.

PEB sistemi s6z konusu oldugunda, oncelikli harcama alanlar1 ve fon tavanlar
belirlenecek ve fonlarin verimli kullanilmasi saglanacaktir. Biitce-plan iliskisinin
zorunlu olmasinin temel nedeni etkinlik olgusunun kisa vadeli bir olgu olmamasidir.
Planda belirlenen orta vadeli performans hedeflerine biitgeler araciligiyla
ulagilacaktir. Orta vadeli biitceleme icin, gelecek yillara iligskin biitge tahminleri, cari

yil i¢in biitge tahminlerinden tiiretilebilir (Y1lmaz, 2003).

2.2.6.2 Tahakkuk esasina dayali muhasebe sistemi

Biitge ve muhasebenin iki ayri disiplin olmakla birlikte birbirlerini tamamladiklar
icin yiiksek diizeyde bir uyum gerekmektedir. Ciinkii biitce hedefi gosterirken,
muhasebe sonucu gosterir ve performans, hedef ile sonucun karsilastirilmasindan
gelir. Bu nedenle biitce ve muhasebenin ayni dili konugmalar1 ve ayni amag

dogrultusunda hareket etmeleri 6nemlidir (Tosun, 2006: 244).

Devlet muhasebesi; Devletin faaliyetleri, gelir ve giderleri hakkinda bilgi veren ve bu
bilgilerin smiflandirilmasini ve yorumlanmasini kolaylastiran bir sistemdir. Devlet
muhasebesi, devlet tarafindan alinan vergilerin nasil kullanildigina 151k tutan ve
tizerinde degerlendirme yapilmasina olanak saglayan seffaflik icin bir altyapi
olusturan bir aragtir. Devlet muhasebe sistemi, nakit ve tahakkuk muhasebesi sistemi
olarak iki gruba ayrilmaktadir. Yazar kasa sistemi, bir mali y1l veya hesap donemi
boyunca nakit akislarindan kaynaklanan islemleri kaydeder. Bu anlamda muhasebe,
nakit alindiginda  veya  Odendiginde  finansal islem ve  olaylarin
muhasebelestirilmesidir. Islemin hizmet ve faydalarmin ortaya ¢iktigi durumlarda

nakit muhasebesi uygulanmaz (Kerimoglu, 2006:101).

Devletin ekonomideki faaliyet alaninin dar oldugu donemlerde devletin ekonomik
faaliyeti basit oldugu i¢in nakit muhasebe sistemi kullanilmis ancak devletin

ekonomideki faaliyet alaninin genisletilmesi ve karmasiklasmasi ekonomik olaylar,
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devletleri bir muhasebe sistemi olarak tahakkuk sistemine yoneltmistir (Kerimoglu,

2006: 101).

Geleneksel biitge sistemleri daha c¢ok bu girdilerin girdilerine ve maliyetlerine
odaklanma egilimindedir ve bu amacgla nakit muhasebesi sistemi Onem
kazanmaktadir. Yeni kamu yonetimi anlayisinin getirdigi reformlar kapsaminda
1980'1i yillardan itibaren {ilkeler hizmetlerin {iriin ve sonug¢ odakli olarak
verimliligine odaklanmis ve bu durum nakit muhasebesinden tahakkuk muhasebesine

gecisi zorunlu kilmistir (Marti, 2010: 1).

Tahakkuk esaslt muhasebe sisteminde, nakit akiglarinin ne zaman gergeklestigine
bakilmaksizin islemler gerceklestigi anda kaydedilir. Ertelenen gelir ve giderler,
nakit akislarinin ne zaman gerceklestigine bakilmaksizin, olustuklart mali yilin
muhasebe kayitlarina kaydedilir ve muhasebelestirilir. Tahakkuk muhasebesi sistemi,
gelir, gider, varlik, yikiimlilik ve diger ekonomik akislar1 igeren raporlar
tiretmektedir (Kerimoglu, 2006: 103). Buna gore, hesap verebilirlik ve seffafligin
uygulanmasinda 6nemli bir aragtir. Ancak, tahakkuk muhasebesi sisteminin nakit

sistemine gore birgok avantaji vardir.
Bu avantajlardan bazilari su sekilde siralanabilir (Diamond, 2002: 9-10).

e Kaynak dagitiminda verimlilik saglar. Bu sistemde sunulan kamu
hizmetlerinin maliyetlerine iliskin bilgilerin yer almasi, kaynak dagitimi

alaninda karar vericilerin aldigi kararlarin dogrulugunu saglar.

e Hesap verebilirligi giiclendirir. Kamu yoneticileri sadece katkilarindan ve
sonuglarindan degil, aym1 zamanda varlik ve yikiimliliiklerinden de
sorumludur.  Seffaflik saglar. Devlet faaliyetlerine iligkin mali bilgilerin

kapsamli bir sekilde hesaplara dahil edilmesini saglar.

e Devletin ekonomi iizerindeki etkisini daha kapsamli gosterir. Elde edilen
bilgilerle birlikte devletin faaliyetinin bir degerlendirmesini saglar. Tahakkuk
esasli muhasebe sisteminin yukarida belirtilen avantajlari, kamu isletme
maliyetlerinin daha seffaf ve dogru bir sekilde Olgiilmesini saglamakta ve

icerdigi bilgiler sayesinde karar alma siirecini giiclendirmektedir (Blondal,
2003: 45).

Tahakkuk esasli muhasebe sisteminden yararlanabilmek i¢in kamu sektoriinde de

baz1 yénetim ve kadro degisikliklerine ihtiya¢ duyulmaktadir. Ozel sektdrde oldugu
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gibi tahakkuk muhasebesinde de hedef tablosu, hizmet performansi, yiikiimliiliikler,
kosullu yiikiimliiliikler, muhasebe uygulamalar1 gibi ek raporlarin yani sira finansal
durum tablosu, isletme maliyeti tablosu ve nakit akis tablosu olmak iizere ii¢ ana
rapor bulunmalidir (Schick, 2002: 12). Bu raporlarin varhigi, kamu sektoriinde
seffaflig1 artiracak ve hiikiimet faaliyetleri hakkinda kapsamli bilgi edinme firsati

saglayacaktir.

2.3 Biitce Sistemlerinin Karsilastirilmasi

Kamu yonetiminde kaynak edinimi, kamu girdisinin yoOnlendirildigi asamay1

belirtilmektedir. Biitge sistemi bakildiginda 4 performans kriteri vardir.

Diger dis faktorler
|
Kaynak Girdi Ciktr Sonug
Ekonomi Etkinlik Etkililik

Parasal deger

Sekil 2.1: Biit¢e Sistemlerinin Karsilagtirilmasi

Devlet islerini belirli bir baglamda degerlendirmemiz gerekirse, Sekil 2.1°de
gosterildigi gibi girdiler, ¢iktilar ve neticelerin karsilikli iliskisini degerlendirmek
faydali olabilir. Girdiler, iiretim ve dagitima katkida bulunan kaynaklardir. Saghk
sektorii s6z konusu oldugunda, girdiler tipik olarak fiziksel varliklar ve bilgi
teknolojisi sistemleridir. Ciktilar, mal ve hizmetler ve nihai triinlerdir. Sonuglar,
genellikle kurum ve kuruluslarin basarmaya c¢alistiklarini temsil eden, kamuya acik

olaylarin toplum veya bireyler tizerindeki etkileridir.

Performans kriterleri ile ilgili olarak, kaynaklarm kullanim maliyetini, mevcut
girdilerle miimkiin oldugunca fazla ¢ikt1 iiretmenin veya en az girdi ile bir birim
ciktinin Uretilmesini ve mevcut girdilerle etkinligi en aza indirerek en fazla girdiyi

elde etmek ekonomiktir (Falay, 1995).
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Geleneksel olan biitge incelendiginde sistemi girdi yogunlagmistir. Merkezi kontrol
ve merkezi yonetim anlayisi iistiin oldugu i¢in mevzuata dayali kurallara igerir. Bu
sebeple amag, denetimi iyi bir sekilde meydana getirmektedir. Denetim yalnizca bir

mali olan denetimdir. Finansal dengeye deger verir.

Performans biitceleme, kaynaklarin maliyetini dikkate alan bir biitceleme sistemi
olarak karsimiza c¢ikar. Hizmetlerin var olan kaynaklari kullanilarak en diisiik
maliyetle tamamlanmas1 gerektigini vurgular. Performans biitgelemenin amaci, hem
kamu hem de 6zel sektdrde verimliligi artirmak i¢in ¢iktiy1 en st diizeye ¢ikarmak
veya belirli ¢iktilar1 minimum girdilerle saglamaktir. Harcama, faaliyet ugruna

harcanir ve harcamanin amaci ilk sirada yer almaktadir.

Program biitce sistemi, program hedeflerine ulagsmak icin kullanilabilecek
halihazirdaki programlar i¢cinden en makul tercih etme olanagi saglar. Hem kamuda
hem de Ozel sektorde amag¢ yoOnetim saglamaktir, harcamalar ise hizmet ciktisini
optimize etmek i¢in kullanilir. Prosediirel siniflandirmanin kullanilmasi yoluyla uzun

vadeli etkinlik ve verimliligin saglanmasinin 6nemini vurgular.
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3. TURKIYE’DE PERFORMANS ESASLI BUTCE SISTEMININ TEMEL
UNSURLARI

5018 sayili KMYK'nin yiiriirliige girmesiyle birlikte kamu mali yonetimi alaninda
yeni gelismeler ortaya ¢ikmistir. S6z konusu kanunun 9. Maddesi, bu gelismelerin en

Oonemlisinin stratejik planlamaya dayali PEB sistemi oldugunu belirtmektedir.

Anilan maddede; Kamu YOnetiminin; kalkinma planlari, programlar, ilgili mevzuat
ve benimsedikleri temel ilkeler kapsaminda ileriye doniik misyon ve vizyonlarini
olusturmak i¢in katilimer bir sekilde stratejik planlar gelistirdikleri, stratejik ve
Olciilebilir hedefler belirleyin, performanslarini énceden belirlenmis Olgiitlere gore
Ol¢iin ve siireci izleyin ve degerlendirin. Bu nedenle kamu yoOnetimine yonelik

stratejik planlarin gelistirilmesine yonelik yasal diizenlemeler yapilmistir.

Ayn1 maddede kamu idareleri, kamu hizmetlerinin talep edilen seviyede
ulastirilabilmesi i¢in program ve projelere gore biitge ve kaynak ayirmakta; yillik
amag ve hedefler ile performans gostergelerine dayali stratejik planlar gelistirmek
zorunda olduklar ifade edilmektedir. Bu nedenle, kamu yonetimine kaynak tahsisi,

stratejik planlarinda ulagsmak istedikleri amag ve hedeflere dayali olacaktir.

Ayn1 maddede, stratejik planinda kamu idaresi biit¢elerinin vizyon, misyon, stratejik
hedef ve amaglar ile performansina gore belirlendigi ve kamuda stratejik planlamaya

dayali bir OIK sisteminin uygulanacag ifade edilmistir.

Ozellikle stratejik planlar, performans planlari, performans denetimleri ve faaliyet
raporlari, Tirkiye'de bir PEB sisteminin uygulanmasi i¢in faydali unsurlardir. Bu

unsurlar, bir PEB sisteminin etkin bir sekilde uygulanmasi i¢in dnemlidir.

PEB bir¢ok unsuru olan bir sistem olarak karsimiza ¢ikar. Bu bar olan unsurlar ¢esitli
tilkelerde c¢esitli durumlarda kendini gostermektedir. Baktigimizda her {iilke kendi
idari yapisi, ve kendi kiiltiirel gercevesi i¢inde belirli bir temel anlayisi tesis etmek
i¢cin farkli yaklasimlar ve unsurlar se¢mistir. Biit¢ce dongiisiinde bu unsurlar dikkate
alinarak, ulusal uygulamalar dikkate alinarak sistemde kullanilan araclar asagida

aciklanmustir (Oral, 2005).
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Tiirkiye'de uygulamaya konulmus olan PEB sistemi; performans plani, stratejik plan
ve faaliyet raporu olmak tiizere li¢ unsura dayali bir sistemdir. Stratejik planlar;
performans programlari; bu belgeler, stratejik planda uygun goriilen stratejik hedef
ve gostergeler 1s1ginda kurumun bir mali yila iligkin performans hedeflerinin
diizeyini, bu amaclar1 gerceklestirmek icin yapilmasi gereken faaliyet ve projeleri,
ajansin kaynak gereksinimleri, ajans, performans gostergeleri ve kurumsal biitgelerin
temelini olusturur. Yillik rapor ise, kurumun performans plani kapsamindaki
faaliyetlerinin neticelerini, amaglardan ¢ikmalar1 sapmalar1 ve bunlarin nedenlerini
kapsayan hesap verme sorumluluklarini yerine getirmek igin hazirlanan bir rapordur
(BUMKO, 2004).

PEB sistemini net bir sekilde aciklamak ve anlamak icin sistemin unsurlarini

meydana ¢ikarmak degerlidir. Bir PEB sisteminin net olan unsurlari sunlardir:

e Stratejik planlama
e Performans planlamasi

e Faaliyet raporlamasi.

3.1 Stratejik Plan

Icinde bulundugumuz zamanda kamu mali yénetimi dayanaginda halkin idari ve mali
sorunlart goz 6niinde bulunduruldugunda, kamu kurumlarinin yapacaklar: isi planh
bir bicimde yiiriitmelerinin degeri ¢ok fazla kendini belli etmektedir. Stratejik plan
kamu idaresi tarafindan olusturulan; planlar, kalkinma planlari, ilgili mevzuat ve
bunlarin altinda yatan ilkeler cergevesinde gelecege yonelik bir misyon ve vizyon

olusturmak {izere katilimci bir sekilde gelistirilen bir plandir (PEBR, 2004).

Stratejik planlamay1 incelemeden Once, isletmecilik alaninda incelenen ve son
yillarda kamu kurumlarinda uygulanmaya baglanan planlama, planlama ve strateji
kavramlarin1 incelemek 6nemlidir. Bu boliimde oncelikle yukaridaki kavramlarin
tanimi yapilmasinin ardindan stratejik planlama alanyazini gézden gegirilecek ve
stratejik planlamanin kamu kurumlarinda stratejik planlamanin gelistirilmesi i¢in ne

sekilde uygulandig1 vurgulanacaktir.

Plan, Planlama ve Strateji Kavram; Planlar, "bir seyi basarmak icin yapilan
diizenlemeler" olarak tanimlanirken, genis anlamda izlenecek yol ve davraniglar

olarak tanimlanmaktadir. “Planlar” ise “mevcut firsat ve kaynaklar1 bir amag i¢in en
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uygun sekilde kullanmak i¢in yapilan diizenlemeler” veya bunlar gerceklestirmek
icin amag, ara¢ ve firsatlarin segilmesi veya belirlenmesi olarak tanimlanmaktadir

(Dogan, 1996).

Nerede Neyin, neden, nasil, ne zaman, ve kimlerce planlandig1 kararina dayanarak,
zaman ve enerji israfin1 Onler, yOneticilerin hedeflere dikkatini c¢eker ve neyin
saglanip saglanmadigin1 kontrol ederek c¢abalart paylagsma firsatlar1 saglar.
hedeflenen, daha rasyonel bir kuraldir ve ilkelerin gelismesini saglar, yerellesmeyi

tesvik eder ve denetimlerde kullanilan standartlart meydana ¢ikarir (Yilmaz, 2003).

"Strateji"nin bilimsel bir disiplin olarak gelismesi, 6nemini genellikle "bir bdlgenin
arzu edilen sonuca ulagsmak i¢in" olarak tanimlanan askeri alana bor¢ludur. Oncelikle
askeri bir kavram olarak kullanilan strateji, askeri alanin yani sira sosyal, Siyasi,
psikolojik ekonomik ve idari konular1 da igine alan boyutlara gelmistir. Bu baglamda
strateji terimi artik siyasi parti, is diinyasi, iilke vb. olarak kullanilmamaktadir. Bir
kurum veya kurulusun belirli bir hedefe varmak i¢in izledigi yolda seklinde kullanilir

(Dogan, 1996).

Yazarlar tarafindan farkli tanimlanan bir kavram olan strateji, “isletmenin uzun
vadeli ana amaglarinin belirlenmesi ve bu hedefleri gergeklestirmek icin gereken
kaynaklarin  tahsisi ve kullanilmasi  yoOntemlerinin  saptanmasi”  olarak
tanimlanmaktadir "gelecegin nasil ve ne yollarla elde edilecegini gosteren genel

planlama" olarak tanimlanmaktadir.

Her seyden once, bir kurum veya devletin ¢evreye uyumunu, ilerlemesini ve
siirekliligini saglayan veya ¢evre ile karsilikli uyum i¢inde olmasini saglayan ve
ortaya c¢ikan degisiklikleri kontrol altina alan bir yOnetim araci olan stratejidir.
Kurum i¢in amag¢ ve Onceliklerin tanimlanmasini, bu hedeflere ulasmak igin is
planlarinin tasarlanmasi ve bu planlarin uygulanmasini igeren, kurulusun kapasitesi

ve dig ¢evresinin tahminlerine dayanan bir kavram olarak bulunur (Cevik, 2001).

Stratejinin i¢inde barindirdigr 6zellikleri Eren (2003) tarafindan soyle tanimlamistir:
strateji bir nevi analiz sanatidir, hedeflere bagli olan bir 6gedir, bir isletmenin
cevresiyle olan karsilikli olan bagimi diizene sokar, stratejiyi ilgilendirir. Uzak
gelecegin diizeni, siirekli tekrarlanan islerin aksine, kurumun tiim insan ve finansal
kaynaklarini uyumlu bir sekilde yoneten ve harekete geciren, karmasik ve dinamik

bir ortamda isletmenin faaliyet alanini belirleyen bir unsurdur. Dinamik ve karmagik
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bir organizasyonda insan unsurunu tesvik etmenin ve bir harekete gecirmenin bir

yoludur.

Stratejik Plan ve Stratejik Planlama; Kamu hizmetlerinin sunumundan sorumlu
devletler, kisithh kaynaklarla bu hizmetleri en iyi sekilde sunmaya c¢aligmaktadir. Bu
baglamda devletler, 6zel sektor stratejik planlama yaklasimini kullanarak sinirli olan
kaynaklar farklilagan kosullara en iyi bigimde onceliklendirmeye ve tahsis etmeye

calismaktadir (Ozgiir, 2004).

Stratejik Planlamanin Tammlanmasi; Alanyazina goéz atildiginda stratejik
planlama kavramu iizerinde fikir birliginin bulunmadig, stratejik planlamanin nasil
bir sey olduguna iliskin yapilan agiklamalarin kurulusa ve yazan kisiye gore

degisiklik gosterdigi goriilmektedir.

Stratejik planlama, Coban't (1997) "kurumun yapisal degisikliklere yonelik genel
hedeflerini tanimlayarak ve kurumundaki durumu goézden kagirmayarak, kuruma
uygulanabilir alternatiflerden birini se¢gmek ve uygulamak ic¢in yapilan bir plan"

olarak tanimlamaktadir. ortam ve calisma ortami"olarak bir tanim getirmistir.

DPT'nin (2003) Stratejik Planlama Rehberi'nde, Stratejik Planlama: Bir kurulusun
nerede oldugunu ve oraya nasil varmak istedigini agiklayan bir planin, kurulusun
amag ve hedeflerini ve bunu miimkiin kilacak yontemleri belirlemesi gerekir. onlara
ulagsmak, uzun vadeli ve gelecege yonelik bir bakis acisina sahip olmak. olarak
tanimlanir. Buna ek olarak, ilgili kilavuz, stratejik planlamanin, bir kurulusun
biitgcelemesine, onceliklere ve hesap verebilirlige dayali kaynaklarin tahsisine

rehberlik eden plan oldugunu vurgular.
Bu kapsamda kilavuzda olan bir stratejik planlar sunlardir (DPT, 2003):
e Neticelerin planlanmasidir: neticelere yogunlasir, girdilere degil,.

e Degisimin planlanmasidir: Degisimin arzu edilen yone gitmesini saglamak
icin ¢ok calisir. Dinamiktir ve gelecege yon verir. Diizenli bir sekilde

incelenmeli ve farklilasan kosullara uyarlanmalidir.
e Gergekgidir: Istenilen ve varilarbilir bir gelecegi cizer.

e Kaliteli olan yonetim sisteminin aracidir: bir organizasyonun kendisini nasil

tanimladigi, ne yaptig1 ve neyi neden yaptiginin disiplinli ve sistematik bir
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degerlendirmesidir, onlara rehberlik eden temel kararlar1 ve eylemleri

sekillendirir ve tretir.

e Hesap verme sorumluluguna temel olusturur: Amaglanan neticelerin ne
Olcide ve nasil olacagmin degerlendirilmesine, izlenmesine ve

denetlenmesine temel nitelik olusturur.

Arizona Stratejik Planlama ve Biit¢ce Ofisince ortaya konan ve 1988'de yayinlanan
1998 Sonu¢ Yonetimi Kitabinda, stratejik planlama adindan da goriildigi gibi
"sonu¢ yoOnetimi" olarak tanim getirmektedir. Ayrica stratejik planlama, isletme
yoneticilerinin tam destegini gerektiren ve organizasyonun her seviyesindeki

calisanlar ilgilendiren katilimer bir siiregtir, ihtiya¢ ve beklentileri dengeleyen bir

planlamadir (OGA, 1998)

Stratejik planlama, klasik planlamadan farkli olarak " devamli giincelleme" ve ™
uzun vadeli vizyon" Ozelliklerine sahiptir.Bugiine degil, gelecege yonelik formiile

edilmistir ve stratejik yonetimin ii¢ temel asamasindan biridir (Ozgiir, 2004).

Stratejiyle olusturulan bir plana bakildiginda bir bilim degil, kuruluslarin
hedeflerinin ne durumda oldugunu ve bu hedeflere varmak icin yapilmasi gerekenleri
belirlemelerine destek olan bir siiregtir. Spesifik stratejik planlama hiikiimleri
bulunmamaktadir. Stratejik planlama, klasik planlamadan farkli olarak "siirekli
giincelleme" ve "uzun siireli vizyon" 6zelliklerine sahiptir.Simdiye degil, gelecege

yonelik formiile edilir stratejik planlama asamalardan biridir (Yiiksel, 2002).

Stainer'e gore, stratejik planlamanin farkli tanimlanmadigindan, stratejik planlamanin
gelecegin bir tahmini olmadigindan bahsetmistir; Gelecegin yonetim sistemlerini
diistinmeden giinliik sorunlar1 ¢6zmenin kurumlara yol agabilecegini ifade etmistir.
basaramamak. Gelecekle ilgili kararlar stratejik planlara gore alinmaz, gelecekteki
kararlar gelecekteki olasi olaylara gore alinir. Stratejik planlama, uzun vadeli
finansal planlama, ekonomik planlama vb. Hayir, bu planlar sadece bir stratejik
planin pargasidir. Stratejik planlama, bir kurumun tiim faaliyetlerini bir araya getiren

bir plan degil, gelecegi sekillendirmeye yonelik aktif bir cabadir.

DPT tarafindan yazilan kilavuzlar arasinda stratejik planlamanin yer almadigi
konular su sekildedir: Stratejik planlama: Diinyayr kurtarmakla ilgili degil, uzun
sireli bir yaklagimdir oldugu asikardir. Bir sablon degil, bir organizasyonun ¢esitli

yapilarina ve gereksinimlerine uyum saglayabilen esnek bir aragtir olarak goriilebilir.
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Bir belgeden daha fazlasidir, stratejik planin hazirlanmasi bunun gerceklesmesi igin
yeterli olmamaktadir. Bir plan1 olmali. Ana sey stratejik planlama belgesi degil,
stratejik planlama siirecidir (DPT, 2003; Kavak, 2003).

3.1.1 Kamu kuruluslar i¢in uygun bulunan planlama

Diinya trendini takip ederek Tiirk Ulkesi kamu ydnetiminin stratejik diisiinme ve
stratejik yonetim yontemleri 6nemli adimlar atmistir. Stratejik planlama yaklagimi,
mali ve idari biinyemizde orta ve uzun siireli bir yaklasimin hakimiyetini tam
anlamiyla saglamak, ciktilardan ziyade sonuglara odaklanmak gibi talep yaratan

konular1 ele almak i¢in Tiirkiye giindeminde etkili bir aragtir (Yilmaz, 2003).

12 Temmuz 2001 tarihinde Diinya Bankasi ile Tiirkiye’ de bircok 6zel sektor
kurulusu tarafindan uygulanmakta olan kamu kurumlarina yonelik stratejik planlarin
uygulanmasina destek olmak amaciyla ilk programatik finans ve kamu sektorii

koordinasyon kredisi anlasmasi imzalanmistir (Y1lmaz, 2003).

PFPSAL, Tirkiye'nin finans ve kamu sektorlerinde uygulayacagi gelecekteki
politikalari, kredi 6n kosullarini1 ve taahhiitlerini kapsar. Taahhiitler ii¢ baglik altinda
toplanmistir: Makroekonomik Cerceve, Bankacilik Reformu ve Kamu Sektorii
Reformu. Kamu sektorii reformu kapsaminda “Kamu Harcama Yonetimi: Biitce
Reformu” dngoriilmektedir. Biitge reformunun bir diger ayagi da kamu kurumlarinin
karar verme kapasitesinin gii¢lendirilmesi ve bu cercevede stratejik planlamanin

uygulanmasidir (Yilmaz, 2003).

3.1.1.1 Kamu kuruluslarinda stratejik planlama gereksinimi meydana

c¢ikaran sebepler

Kurumsal ¢evredeki bazi degisiklikler ongoriilebilir, bazilar1 ise ongdriilemez. Bunun
icin kamu kurumlarinin aktif olan bir yerde islerini siirdiirmelerine yardim edecek
yonetim modellerini sistemlerine uyarlamalar1 sarttir. “Cogu kamu kurulusu i¢in
artik gelecege yonelik vizyoner ve hazirlikli, olast sorunlar1 6ngoéren ve alternatif
¢Ozlimler 6neren bir bakis gerekmektedir”. Bu baglamda kamu harcamalarinin biitge
tizerindeki yiikii ve mali sistemin biit¢e agiklari, bilgi ve iletisim teknolojilerindeki
hizli degisimler, kamu kuruluslarmin toplumsal talepleri karsilamada yetersiz
performans gostermeleri kamu yonetimini farklilasmayi zorunlu kilan unsurlardir

(Y1lmaz, 2003).
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Ek olarak bazi kamu hizmetlerinin 6zel isletmelerce yerine getirilebilmesi, kamu
kurumlarmi 6zel sektorle rekabet igerisinde olan yere ¢ekmekte ve bu var olan
rekabet kamu kurumlarmi farklilasma zorunlulugu yaratmaktadir. Ozel sektorle
rekabetin, kamu kurumlarmin pazarlama ve maliyet kontrolii gibi alanlarda 6zel
sektor yonetim tekniklerini ve stratejilerini benimsemesine neden oldugunu
savunuyor. Kamuda stratejik yOnetimin yayginlagmasinin nedeninin bazi kamu
hizmetlerinin 6zel sektorden rekabete agik olmasi oldugu, bir diger nedenin ise hem
Tirkiye'de hem de Tirkiye'de 1970'lerden itibaren toplumu etkileyen finansal kriz
oldugu vurgulanmaktadir (Ozgiir, 2004).

Ayrica Ozgiir (2004), kamu sektdriinde stratejik yonetimin uygulanmasinin belki de
en 6nemli nedeninin finansal kaynaklarin kitlig1 ve giderek karmasiklasan sorunlara
ragmen degisen c¢evreye ve teknolojiye uyum saglama ihtiyact oldugunu

vurgulamaktadir.

Kamu kuruluslarinin  faaliyetlerini bir 'cam kavanoz' icinde siirdiirdiigiinii,
kamuoyunun, ¢ikar gruplarinin, goniilli kuruluslarin ve siyasi partilerin goziiniin
stirekli kamu kuruluglarinda oldugunu ve bu kuruluslarin 6zel sektére gore daha acik

bir sekilde hareket etmesi gerektigini savunuyor.

Hatalarin ve bosluklarin arandigi daha agik bir sekilde ve siirekli ¢ekismeli bir
ortamda ¢alisan kamu kuruluslarinin ve personellerin kendilerini savunmak igin neyi,
neden gerceklestirdiklerini agikga bilmeleri ve agiklamalar1 gerektigini ve bunu

basarmada stratejik yonetimin yararl oldugunu vurgular.

Ayrica kamu kuruluslarinin stratejik yonetimin artan ve karmasik ciddi sorunlarla
basa c¢ikmalarina yardimecir olacagina inandiklart ve bunun da etkili oldugu
sOylenmektedir. Hi¢ siiphe yok ki bir noktada konumunu bilmeyen/bilmeyen bir
organizasyonun uygun ve saglikli bir strateji ile stratejik bir plan gelistirmesi ¢ok

zordur (Dinger, 1998).

Toplumun mali ve idari sorunlari goz Oniine alindiginda, kamu kurumlarmin
faaliyetlerini planli bir sekilde yiiriitmesi giderek onem kazanmaktadir. Kamu
kurumlarinin inisiyatif almasi ve planli hizmetlerin gelistirilmesine aktif olarak
katilmasi, belirli politikalar1 belirli ¢alisma programlar1 ve biitcelere dayandirmasi ve
bunlarin uygulanmasini etkin bir sekilde izlemesi zorunludur. Orgiitlerin bu

faaliyetleri gergeklestirmelerinde birincil arag¢ olarak “stratejik planlama” 6n plana
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cikmaktadir. Kuruluglar tarafindan ulusal stratejiler ve makro diizeyde tanimlanan
kalkinma planlar1 kapsaminda hazirlanan yillik programlar, stratejik planlar, sektorel
master planlar, voyvodalik kalkinma planlar1 ve bolge planlar1 planlama ve uygulama
siirecinin genel verimliligini artiracak ve akilc1 kullanimima katki saglayacaktir.

(DPT, 2003).

Kurumlarca hazirlanan ve onaylanan bir plan, bir yandada program — proje - biitge
iliskilerini kuvvetlendirerek yiiritme verimliligini ¢ogaltirken diger taraftan kurumun
planlama siirecinin daha kapsamli olmasini saglar. Ayrica kurumlarca hazirlanacak
stratejik plan; kurum kiltiiriinin ve kurum imajinin olusmasini, gelismesini ve
giiclendirilmesini desteklerken kamu mali yonetimine verimlilik kazandiracaktir

(DPT, 2003).

Katilimc1 ve esnek bir planlama yontemi olarak stratejik planlama, kurulusun mevcut
durumu, misyonu ve temel ilkelerinden yola ¢ikarak gelecege yonelik vizyonunu, bu
vizyona dayali olarak hedef belirleme ve olgiilebilir gostergeler gelistirme, basarili
sonuclar1 izleme ve degerlendirme siirecini ifade eder ve kuruluslar yukaridaki
faaliyetleri yiiriitiirken 6nemli bir ara¢ haline gelir. DPT ve diger ilgili kuruluslarin,
biitge tekliflerinde stratejik planlamada 6ngoriilen hedef ve politikalarla iliskilendiren
kurulusglarin biitge tekliflerini degerlendirirken, kurulusun stratejik planina uyumu da

temel bir kriter olarak g6z 6niinde bulundurur (Yilmaz, 2003).

Stratejik planlama ile i¢ ve dis ¢evre degerlendirilerek misyon temelli kamu yonetimi
gelistirilecek, eksikliklerin ve tehditlerin zamaninda giderilmesi saglanacak,
firsatlardan yararlanan yoOnetici sayist maksimize edilecektir. Muhtemelen birgok
misteriyi hedef alacak ve kurumlar sahip olacaklar1 ongorii sayesinde gelecegi

tahmin edebilecek kaliteye kavusacaktir (Can, 1996).

Stratejik planlama, program-proje-biitce iliskisini giiclendirmeye destek verecektir.
Vizyon degerlendirmeleri, siirekli iyilestirme, yeni olan gelismelere gore kendini
farklilastirma , hizmet kalitesinin artmasi, verimlilik ve c¢esitlilik anlayisina yol

acgacaktir.

Performans gostergeleri olusturma ihtiyaci nedeniyle kuruluslarin gesitli faaliyetlerin
verimlilik, uygunluk, katilim, ilkelerine gore sekillendirmelerini saglayacaktir.

Stirece entegre edilerek denetim ve izlemeyi kolaylastiracaktir. Sistematik olarak veri

46



toplama ve sonuglari analiz etme aliskanligin1 gelistirecektir. Bir organizasyonda

katilimc1 yonetimi ileri noktalara tagiyacaktir (Yilmaz: 2003).

Bunun o6tesinde stratejik planlama vardir; orgiitsel hedefler ve oncelikler {izerinde
fikir birligi ve fikir birligi olusturacak, kaynak tahsisi ve faaliyet planlamasi icin
saglam bir temel saglayacak, kontrol c¢iktilariyla karsilastirma igin standartlar
belirleyecek, kurumsal performans performansinin degerlendirilmesine yardimci

etmis olacaktir.

3.1.1.2 Stratejik planin uygulanmasi

Planlamada tanimlanma sekillerinde farkliliklar oldugu gibi, yazarlarin stratejik
planlamay1 uygulama siirecine yaklasimlarinda da farkliliklar vardir. Stratejik
planlama, stratejilerin formiile edilmesinde kullanilan bir yontemdir ve bu farklilik
stratejik planlamanin gelistirildigi organizasyon yapisina gore dogal kabul edilir.
Ozel sektorde faaliyet gosteren ajanslar ile kamu kurumlarmin stratejik planlari
birbirinden farklilik gosterecektir. Ancak burada vurgulanmasi gereken onemli bir
nokta, stratejik planlarin gelistirilmesinde ve stratejik planlamanin taniminda ve
oneminde belirtildigi gibi, gerek 6zel sektdr kuruluslar gerekse kamu kuruluslari
tarafindan {dstlenilen planlama faaliyetlerinin temel amacinin "kit kaynaklari

kullanmak" oldugunu vurgulamaktir (Kiling, 2003).

Stratejik planlama "tek seferlik bir eylem" degildir. Daha ziyade meydana ¢ikan
firsatlara gore yeniden olan bir siiregtir ve neticeleri gitgide artan uzun vadeli bir
yatirnmdir. Bunun i¢in stratejik planlama tek basina yeterli olmayip, plan yapmanin
yan1 sira yoneticilerin stratejik diislinme ve vizyoner gelisim niteliklerinin de
kuvvetlendirilmesi sarttir (Yilmaz, 2003). Basarili olmak i¢in, yonetimin yani sira
kurulusun personelinin geri kalaninin da stratejik plan1 uygulamas: ve sonug¢ ve

amagclara ulagmak i¢in ¢alismasi degerlidir (OGA, 1998).

Kamu ve kar amaci olmayan kuruluslarda siklikla kullanima alinan stratejik

planlama modelinin sekiz adimli bir siireci igerdigi soylenmektedir (Can, 1996):
1. Stratejik planlama siirecini baslatmak ve lizerinde anlagsmaya varmak,
2. Ajansin temel misyonunu olusturmak Ajansin varlik nedeni olan

3. Belirlenen misyona dayali olarak ana hedefleri ortaya ¢ikarmak
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4. Kurumun giiglii ve zayif yonlerini, karsilastig: firsatlar ve tehditleri saptamak

icin i¢ ve dis cevreyi degerlendirmek,

5. Bu analizlere dayanarak , organizasyonun karst karsiya oldugu baslica

stratejik konular1 belirlemek,
6. Problem ¢ézme stratejileri gelistirmek,
7. Hedeflere ulasmada basarty1 saglamak i¢in bir vizyon gelistirmek,

8. Gelisim vizyonunun rehberliginde elde edilen sonuglar1 Olgmek ve

degerlendirmek.

Bryson (1995; aktaran Yilmaz, 2003) stratejik planlama siirecine iliskin 6zel sektorde
stratejik planlarin hazirlanmasi ve uygulanmasindan esinlenerek sekiz asamali bir

model onerisinde bulunmultur bunlar asagidadir:

1. Stratejik planlama siireci iizerinde anlasin ve siireci baslatin. siire¢ Planlama

siireci,
2. Diger ylikiimliiliklerin belirlenmesi ve listelenmesi,
3. Kurulusun misyon ve degerlerinin dile getirilmesi,
4. Dis gevrenin, degerlendirilmesinde,
5. I¢ ortamin, yani kuvvetli ve zayif ydnlerinin degerlendirmede,
6. Orgiitte karsilastig1 stratejilerin tanimlanmasi Sorunlar,
7. Ustesinden gelinecek stratejiler gelistirmek,
8. Gelecek i¢in etkili olacak bir orgiitsel misyon olugturmak ve tanimlamak.

Devlet Planlama Teskilati'min Kamu Hizmetleri Stratejik Planlama Rehberi'nde
onerilen stratejik planlama, her biri kendi eylemlerini iceren 4 evreye ayrilmistir.
Birinci evre durum analizidir. Durumun analizi yapilmasinimn ardindan , gelecekteki
bir asama gelir. Ugiincii asama, stratejinin uygulanmasi evresidir. Dordiincii olan
evre ise degerlendirme ve izleme evresidir. Bu adimlar 6zetle soyle agiklanabilir;
Pazarin, hedef kitlenin ve ilgili kuruluslarin analizini de igeren durum analizinden
sonra, misyon beyani, vizyon beyani, ilkeler beyani, stratejik hedeflerin tanimi ve
hedeflerin tanimini iceren gelecek asamasi gelir . Ileriye bakma asamasinimn ilgili
kilavuzuna gore stratejik hedefleri hayata gecirecek faaliyetler (projeler) belirlenir ve

uygulama stratejisi ile bilitce arasindaki iligkinin olacagi uygulama stratejisi ve
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stratejik planlama siireci tanimlanir. Son agama olan degerlendirme asamasi ile sona

erer.

Nereye gitmek istiyorsunuz? Sorunun cevabinda; organizasyonun arkasindaki
mantigin 6zli bir ifadesi olan bir misyon; arzulanan gelecegin kavramsal, gercekci
ve OzIi ifadesi olan bir vizyon; kurulusun faaliyetlerini diizenleyen kurallar;
Faaliyetlerin yoOnlendirilecegi genel kavramsal neticeler seklinde tanimlama
yapilacilecek stratejik hedefler ve bu hedeflere ulasmak igin varilmasi gereken
Olgiilebilir neticeler anlamina gelen ama.lar betimleme yoluyla verilmektedir (DPT,
2003).

Stratejik amaglara varmak i¢in yararlanilacak yontemler olan stratejiler ve yapilacak
olan igler "varmak istedigimiz yere nail gidebiliriz??" sorusuna yanit verdirir (DPT,
2003).

Son olarak, yonetim bilgilerinin toplanmasi ve planin uygulanmasina iliskin
raporlama anlaminda izleme ve elde edilen sonuglarin S6zlesmede belirtilen misyon,
vizyon, ilkeler, amaglara ne kadar uyumlu oldugunu ifade eden degerlendirme
stirecidir. ilerlemek, kisacasi sonuclar1 degerlendirmek ve ondan elde edilebilecek
sonuglarla plan1 gozden gecirmek.Basarimizi nasil takip edip degerlendirebiliriz?

sorusuna yanit verdirir. (DPT, 2003).

Stratejik Planlamay1 Arizona Biitce Ofisince hazir hale getirilen bir el kitabi, etkili
stratejik planlamanin stratejik planlama ajanst yoOnetimi tarafindan tamamen
desteklendigini belirtir; esnek olmali, organizasyona uygun ve uygun/kolay olmali,
sonuclar i¢in hesap verebilirligi saglamali ve garanti etmeli, planlayiciy1 izole etmek
yerine katilimci olmali, yoneticiden yoneticiye tiim agamalarda personel katilimini
icermeli, planin organizasyondaki herkes tarafindan sahiplenilmesi, hedefler i¢in
gercekei, okul dis1, yeniden yapilandirilmis ve siireci diizenli olarak gézden gegirilir
ayni zamanda giincellenir / degistirilir vb. Basarili bir stratejik planlama siirecinin
asagidaki sorularin sorulmasi ve cevaplandirilmasint ve stratejik planlamay:
yonlendirdigi bulunmustur. Bakildigi zaman siire¢ bu sorularin yoneltilmesi ve

cevaplanmasindan olusur.

3.1.1.3 Basarili olan stratejik planlanin o6zellikleri

Etkili stretejik planin; organizasyonun ¢alisanlarinin ¢ikarlarini yansitan, yapilacak is

hakkinda net bir misyon iceren, ilham verici ve iddial1 bir vizyon igeren, agik, son
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tarih olan bir planlama siireci olmalidir. Iddiali, ancak gercek¢i ve varilabilir,
hedefler icermeli, SMART hedefleri33 icermeli ve hedeflerin sonuglarini miikkemmel

bir sekilde yansitan performans 6l¢iimlerini kapsamalidir (OGA, 1998).

Meydana getirilen belge veya plan, planlama siirecinin sonu kismi degildir, hatta tam
aksine bu durumda planlama siireci devam etmektedir. Raporlama siirecinde elde
edilen degerli bilgiler ve verileri takip eden stratejik planlamada yararlanilmak iizere
analizi yapilmalidir. Bir kere amaglar1 gergeklestirmek i¢in uygulamaya konulan
stire¢ analizi yapilmasinin ardindan elde edilen bilgiler ileriye doniik planlama

dongiisii i¢in baslangi¢ noktasi niteligi tagiyacaktir (Oga, 1998).

Stratejik planlamanin uygulanmasi sirasinda karsilasilabilecek sorunlar; stratejik
planlama alaninda yetismis birey Kkuvvetini saglanmasini, stratejik planlamanin
uygulamada aktifliginin saglanmasi ve orgiitte ortak bir stratejik planlama anlayisinin

olugmasini gerektirmektedir (Y1lmaz, 2003).

Yilmaz (2003) DPT Stratejik Planlama Calisma Grubu raporunda, kamu kurumlari
tarafindan stratejik planlamanin uygulanmasinda bazi engellerin bulunduguna dikkati
¢ekerek, mevcut hukuki, idari ve mali yapilarin stratejik planlama ydntemlerine
uyumlu olmadigimni, bireyleri ddiillendiren engellerin ve kurumsal performans, kamu
sektoriinde giinliikk karar verme. Satin alma anlayisi, kamu kurumlarimin dikey
organizasyon modeli, kurum birey altyapisindaki eksiklikler, nitelikli personel sayisi
ve satin alma bilinci , Kamu kurumlarinin rekabet¢i olan bir piyasada hizmet
edememesi, biirokratik, siyasi ve sosyal olarak bir katilim kiiltiiriiniin gelismemesi,
kamu kurumlarinda farklilastm motivasyonunun olmamasi, stratejik planlamaya
uyum saglayamama ve bunlara katilamama riski ve oOrgiitsel degisime karsi

isteksizlik/direng potansiyelidir.
Basarili olan Bir Stratejik Planlama Uygulamasi Igin sunulan &neriler;

e Stratejik planlama her zaman organizasyonun kontrol edilebilir bir
béliimiinde yer alabilir. Ornegin sorumlu birim, departman veya subenin
bulundugu yerden baslayabilirsiniz. Ancak nereden baslarsaniz baglayin,

katilimcilarin nerede oldugunu da g6z oniinde bulundurmalisiniz.

e Stratejik planlama zorlayici bir neden gerektirir. Aksi takdirde, stratejik
planlamanin tatmin edici sonuglar elde etmesi veya ¢abaya deger goriilmesi

zordur.
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Siireci destekleyecek degerli ve kuvvetli liderler ve karar vericiler olmadigi
stirece basarili olmayacaktir. Sadece etkili liderler olan kilit karar vericiler,

kuruluslaria basarilt stratejik diisiince ve eyleme yonelik ilham verebilir ve
rehberlik edebilir.

Stire¢ sampiyonlarina da ihtiya¢ vardir. Birisi bir siire¢ sampiyonu olarak
hareket etmedikge, stratejik planlama basarili olmayacaktir. Kisi siirece
inanmal1 ve etkin bir sekilde diisiinme, hareket etme ve karar verme roliinde
kendisini O6nemli bir yer olarak gormelidir. Bu kisinin organizasyonun

zirvesinde olmasi faydali olacaktir.

Planlayicinin siireci ve rolii, organizasyona ve duruma gore uyarlanmalidir.
Bu, stratejik bir planlama siirecini dikkatli bir sekilde uygulayarak
basarilabilir. Degisim, stratejik planlamanin nihai hedefidir ve ancak bu

kosullar altinda gerceklesebilir.

Stratejik bir plan1 uygulamaya koyabilmek igin gereken kaynak paranin
kendisi degil, kilit karar vericilerin dikkati, katilimi ve destegidir. Stratejik
planlama parasal agidan pahali degildir; ancak ¢ogu zaman en siirli kaynak
olan kilit karar vericilerin katilimi1 ve katilimi1 pahalidir. Stratejik planlama
basit, hizl1 ve 6zel bir siirectir, ancak énemli karar vericiler buna hak ettigi

dikkati vermelidir.

Stratejik planlamada en biiyliik kazanimlar, beklenmedik yollardan veya
beklenmedik kaynaklardan gelir. Bir organizasyon slirprizlere acik olmali ve

karsilasabilecegi firsatlar1 kendi yararina degerlendirebilmelidir.

Kuruluglar genellikle dis danigman destegine, yardimina ve egitimine ihtiyag

duyar. D1s danisma da biiyiik fayda saglayabilir.

Stratejik planlamanin her organizasyon ic¢in dogru veya uygun oldugunu
sOylemek yanlis olur. Eger organizasyon yapist ¢okmiisse, eger organizasyon
cok yardimsever bir liderin sezgisine ve yetenegine giivenmeyi tercih
ediyorsa, "tlirbiilans" tek uygulanabilir siiregse, stratejik planlama olasi

goriinmiiyorsa, o zaman stratejik planlamay1 uygulamamak en 1yisidir.
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e Ote yandan, stratejik planlamay1 devreye sokmak igin nedenler olsa da, bu
nedenler kurulus i¢in énemli olan Oziir dilemeyi bir sigmak olarak kullanan

bir 6rgiit de umut ve cesaretten yoksun kalmaya mahkumdur.

Tiirk kamu kurumlarinda stratejik planlama siirecinin uygulanmasinin basarisi, pilot
kurumlarin uygulanmasinin basarisi ile yakindan iliskilidir. Bu ¢er¢evede, uygulama
sonuglariin daha giivenilir bir sekilde degerlendirilmesi amaciyla pilot kurumlar

farkl1 nitelikteki kamu kurumlarindan secilmektedir (Yilmaz, 2003).

Stratejik planlama siireci katilimer bir yaklasimdir ve organizasyonun en {ist
seviyesindeki otorite tarafindan tam olarak desteklenmelidir. Ayrica, stratejik
planlamanin basarisi, ilgili tiim taraflarin, diger yetkililerin, yoneticilerin ve her
diizeydeki personelin katkilari, ortak ¢abalari ve destegi olmadan elde edilemez

(DPT, 2003). Bu destek, katki ve ilgi saglanmalidir.

Stratejik planlamanin tiim asamalarinda, durum analizinden baslayarak amaca uygun
bir yap1 olusturulmasinda 6nemli rol oynayan planlama ekipleri, yapilacak isin

basarisi igin asir1 derecede degerlidir. (DPT, 2003).

Stratejik planlama siirecinde, kurumun dis ¢evre faktorlerine ek olarak, kamu
Orgiitiiniin kendi insan kaynaklari, amaci, stratejisi, yapisi, yonetim siireci, bilgi,
kaynak ve mali yapist ve dis cevre faktorleri de etkilenebilir. . Stratejinin formiile
edildigi i¢c ortam da "kurulusun kaynak kapasitesi" olarak kabul edilir. Ozellikle
insan kaynaklar1 {izerinde durularak, cevresel faktorler dikkate alinarak uygun

stratejilerin gelistirilmesi tavsiye edilmektedir (Ozgiir, 2004).

3.2 Performans Programi

Performans plani, daha 6nce yiiriitme organi tarafindan hazirlanan bes yillik siireyi
kapsayan stratejik planin bir yillik uygulama donemidir. Performans plani, bir kamu
idaresinin stratejik planina uygun olarak bir mali y1l i¢inde gergeklestirmesi gereken
faaliyetleri, bu faaliyetlere iliskin kaynak ihtiyaglarini, performans amaclarini igeren
ve performans hedeflerinin hazirlanmasina esas alan bir plandir (Maliye Bakanligi,

2004).

Performans programi Maliye Bakanliginin hazirlamis oldugu rehbere gore alt1 adim

takip edilerek hazirlanmaktadir. Bu adimlar sirasiyla su sekildedir;
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e Oncelikli stratejik hedef ve amaclarin belirli hale getirilmesi,
e Performans hedeflerinin belirlenmesi,

e Projelerin ve faaliyetlerin belirlenmesi,

e Kaynak gereksiniminin saptanmasi,

e Performans gostergelerinin belirlenmesi ve

e Performans programinin yapilmasi.

[k asamada, yiiriitme stratejik planinda yer alan amag ve hedefler arasindan yil igin
oncelikler belirlenir. Stratejik planda orta ve uzun vadeli amag¢ ve hedefler
tanimlanir, mevcut ekonomik, sosyal ve diger kosullar altinda 6nemli olan amag ve

hedefler belirlenir ve 6nceliklendirilir.

Ikinci asamada belirlenen performans hedefleri, stratejik hedeflerle iliskili mali yilda
vartlmas1 gereken performans diizeyini gosterir. Bu kapsamda, ilk asamada
belirlenen temel stratejik hedefler ve gdstergelere dayali olarak c¢iktilar ve neticelere

yogunlasan performans amaglar1 belirlenir.

Uciincii asamada, ikinci asamada belirlenen performans hedeflerine ulasmak igin
hangi proje ve faaliyetin secilmesi gerektigine karar verilir. Faaliyetler ve projeler,
belirli ama¢ ve hedefleri hedefleyen ve tanmimlanmig performans hedeflerine
ulagsmanin yolunu ¢izen bagimsiz bir biitiin olusturan yonetilebilir ve uygun maliyetli
tiretim veya hizmet birimleridir. Bu faaliyetler yliriitme organinin mevcut ve siirekli
hizmetlerini karsilamak i¢in olusturulmus olmakla birlikte, bu programlar genellikle

yatirim hizmetlerine iliskindir ve stirekli degildir (Maliye Bakanligi, 2004).

Dordiincli agamada, ylirlitme organinin yiiriittiigii faaliyetler ve projeler i¢in ihtiyag
duyulan kaynaklar belirlenir. Bir idari performans hedefiyle ilgili faaliyetlerin ve
projelerin maliyetlerinin toplamy, ilgili performans amacinin maliyetini belirler. Ote
yandan, stratejik hedefin maliyeti ile amaca iligkin performans hedefinin toplamu,
ilgili stratejik amag¢ ve hedefin maliyetini ortaya koymaktadir. Zincirleme bir sekilde
belirlenen maliyetler, nihayetinde ilgili idarelerin ihtiya¢ duydugu kaynaklarin
belirlenmesini saglamistir. Faaliyetlerin ve projelerin maliyetlerinin belirlenmesi,
biitceden yonlendirilen kaynaklarin yeterliliginin belirlenmesinde énemlidir (Maliye

Bakanligi, 2004).
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Besinci agama, performans gostergelerinin belirlenmesidir. Performans gostergeleri;
ilgili idare Maliye Bakanligi ve DPT tarafindan ortaklaga belirlenir ve kurumun
blitcesine dahil edilir. Performans gostergeleri, kamu yonetimi faaliyetlerinin amag
ve hedeflerine ulagsmak icin c¢esitli yonlerini (girdiler, siiregler, ¢iktilar, sonuglar)
6lgmek i¢in kullanilan araglardir. Performans gostergeleri, kaynaklarin etkin, uygun
maliyetli ve etkin bir sekilde yararlanilip yararlanilmadigini degerlendirmeye destek
olur (DPT, 2003).

Ilk bes asamanin gegilmesinin ardindan son asama, iist yonetimin denetiminde mali
hizmetler birimi tarafindan yiiriitme organi genelindeki bilgileri igeren bir yonetici

performans programinin hazirlanmasidir.

Stratejik plan ile biitce arasindaki iliski performans planlamasi ile saglanir.
Biitceleme siirecine dahil edilen bir performans plani, stratejik planda belirlenen
ama¢ ve hedeflere dayali olarak yiiriitme biit¢esinin hazirlanmasini kolaylastirir

(Maliye Bakanlig1, 2009).

Performans Plani, biitce belgelerinde performans ve mali bilgiler saglayarak
biitgelemeye yonelik ¢ikt1 ve netice odakli bir yaklagimi vurgular ve yeni kamu mali
yonetim sisteminin dayandigr mali seffaflik ilkelerinin temelini olusturur (Maliye

Bakanligi, 2009)

Her yil bir kamu yonetimi performans plani gelistirilmektedir. Kamu idareleri,
performans planlarini hazirladiklar: biitce teklifleriyle birlikte Temmuz ay1r sonuna

kadar Hazine'ye sunar.

Onerilen performans plani, makroekonomik gdstergelerin ve biitce boyutunun
belirlenecegi Ekim aymnin ilk haftasina kadar Hazine biitce goriismeleri ve Yiiksek
Planlama Kurulu'nun yapacagi toplant1 ile belirlenen biiytikliik esas alinarak yiiriitme
organi tarafindan diizenlenir. Yiiriitme organi, gozden gecirilmis 6nerilen performans

planini taslak performans plani olarak Kongre'ye sunar.nihai

19801 yillarda kiiresellesmenin etkisiyle yasanan ekonomik, sosyal ve politik
degisimler kamu sektoriiniin etki alanini tartigmali hale getirmis ve yeni bir anlayist
olusturmustur. Toplumun piyasa {iizerindeki etkisini azaltan, vatandaslarin
memnuniyetini ve seffafligi ilke edinen bu yeni performans odakli kamu maliyesi
yonetimi  yaklasimi sayesinde, devletin finansal biitcelemede performans

kullanilmas1 6n plandadir.
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1990'lardan beri ¢gogu OECD iilkesinde kullanilan bir kavramdir; Performans biitcesi
ifadesi, ve kaynak tahsisi ve biitge siireci gibi kavramlari igeren performans

bilgisinden daha genis ¢erceveye sahiptir.

Kaynak kullanimini verimlilikle iliskilendirme fikri 1900'li yillarin basina kadar ileri

stiriliirken, PEB i¢in herhangi bir standart kabul edilmedi.

Son olarak, 1990'larin basindan itibaren Macaristan, Portekiz, Yeni Zelanda,
Hollanda, Ispanya, Finlandiya, isve¢ Norveg ve Danimarka gibi OECD iilkelerinde
olan PEB sistemi, 2000 yilinda ¢ogu OECD iilkesinde kullanilmaya baslanmustir.

Tiirkiye, Polonya gibi tilkelerin sisteme girme ¢abalar1 geldi.

PEB, bir kamu kurumunun daha onceden saptamis hedef ve amaglar1 1s18inda
kaynaklarin dogru dagilimini saglamaya galisan ve bu hedef ve amaglara varilip

varilmayacagini 6lgen bir biitceleme sistemi olarak karsimiza ¢ikar.

PEB sistemi, sordugu sorularla elde olan kaynaklarin verimli kullanilmasini
saglamaya c¢alisirken, hesap verebilirlik mekanizmasini ve optimal seffaflik

mekanizmasini da desteklemeye ¢aligmaktadir.

PEB, diinyada iiretim odakl1 bir sistem olarak 6ne ¢cikmakta ve elde edilen sonuglarla
verimlilik, ekonomi ve verimlilik kavramlarina uygun olarak amag¢ ve hedeflere ne

derece ulagildigini kural olarak almaktadir.

PEB, yil iginde verilecek kamu hizmetlerine kaynak ayirmadan once faaliyetlerin
tanimlanmasi, maliyetlendirilmesi ve performans hedeflerinin belirlenmesi agisindan

klasik biitce sisteminden ayr1 diigmektedir.

PEB'de harcamalar program, fonksiyon, fonksiyon, faaliyet ve fonksiyon, adi altinda
farkli gruplara ayrilmakta ve bu proje ve faaliyetler maliyet-fayda analizi ve karlilik

gibi modern hesaplama teknikleri kullanilarak degerlenmektedir.

PEB sisteminde, sonu¢ odakli yaklasimin yaninda, ciktilarla nelerin basarildigini
yani sonucu 6lgmeyi amaglar. PEB'yi diger modern olan biit¢e sistemlerinden farkli
kilan sey budur. Ayrica, kamu sektoriindeki biirokratik engellerin en st diizeye

cikarildig1 merkezi bir yonetim yaklagimi bulunur.

PEB sisteminde belirlenmis kaynaklar yerinden yonetim mantig1 ile kullanilmaktadir.
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3.3 Performans Program Hazirlama Siireci

Bir kamu kurumunun stratejik planina uygun olarak bir mali yil icinde
gerceklestirmesi gereken faaliyetleri, bu faaliyetlere iliskin kaynak ihtiyaglarini,
performans amaglarin1 kapsayan ve performans planinin hazirlanmasina yol agan bir

plandir.

Performans planlari, bir mali yil iginde gerceklestirilecek faaliyetleri belirledigi icin
uzun soluklu bir 6n arastirma ve degerlendirme gerektirir. Gosterge ve hedeflerin
dogru ve eksiksiz gelistirilmesi, mali yilin sonunda yillik raporlarin ve performans

incelemelerinin hazirlanmasina temel olusturdugu igin iyi bir adimdir.

Bu asamada gosterilen 6zen ve Ozen, performansa dayali ve kamu kaynaklarinin
etkin, iktisadi yonden etkin kullanilmasini saglar. Bu nedenle, planlama siirecindeki

ilk degerlendirme, faaliyet ¢iktisinin performans degerlendirmesi kadar 6nemlidir.

Performans planinin hazirhgmda, kamunun idaresi planinda bulunan hedef
gostergelerde mali yila iligkin Oncelikler belirlenir. Ardindan, bir ilk degerlendirme
yoluyla, bu amag ve hedeflere ulasmak icin gereken faaliyetler ve proje secenekleri
belirlenir. Ik degerlendirmede, rehberin “VIII-Performans Degerlendirmesi”
boliimiindeki analitik yontemler kullanilarak cesitli alternatiflerle iliskili maliyetler,
ciktilar, riskler ve belirsizlikler degerlendirilir ve yapilmasi gereken alternatif

faaliyetler ve projeler belirlenir.

Harcama  birimlerinde ve idari  departmanlarda  performans  planlar
olusturulmaktadir. Yonetici performans plani, birim performans planinda yer alan
bilgiler dikkate alinarak olusturulur. Idari performans planinda, birim performans

planindaki bilgileri ve idari diizeyde gerekli olan diger hususlar1 dahil edilir.
Performans Programi Hazirlama Siireci;
Performans programinin hazirlanmasinda asagida yer alan asamalar dikkate alinir:
1. Oncelikli stratejik hedef ve amaglarinin belirlenmesi
2. Performans hedeflerinin belirlenmesi
3. Proje ve Faaliyetlerin belirlenmesi
4. Kaynak gereksiniminin saptanmasi

5. Performans gostergelerinin belirlenmesi
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6. Performans programinin hazir hale getirilmesi

Mali reformlar acisindan performansin 6lgiilmesi agisindan ge¢mise gore daha sakin
bir donem geciren bir diinyada, 1990'larda mali reformlarin baskin temalarindan biri

performans 6l¢iimii olmustur.

Genel olarak, performans Ol¢limii, belirli kriterlere gore Onceden belirlenmis
hedeflere ulasilip ulasilamayacagini test ederek, performansin veya etkinligin
nicellestirilmesi olarak tanimlanir. Kamu sektoriinde performans ol¢iimii, program
trlinlerinin, hizmetlerinin ve islemlerinin yiiriitilmesinde gorevlerin nasil
gerceklestirildigini objektif olarak 6lgme yontemi olarak belirtilmektedir. Benzer
olan bir tanimla performans Olglimii; Kurumun kullanima aldigi kaynaklarin,
sundugu hizmetlerin, tretilen {irinlerin ve elde edilen sonuglarin sistematik bir
sekilde toparlanmasi ve raporlanmasi seklinde tanim yapilmaktadir. Performans
Ol¢iimii esasen siiregle ilgilidir. Bu stireg, faaliyetin nihai performansinin kurum
tarafindan belirlenen performans gostergeleri araciligiyla amag¢ ve hedeflerine ne
Olclide ulastigini belirlemek i¢in izlenmesinden olusur. Uzun yillardir kamu
biitcelemesinin 6nemli bir unsuru olan etkinlik 6l¢iimii alaninda, ekonomi ve kamu
yonetimi disiplini ile biitiinlesik bir yaklasima ihtiyag vardir. Temel ekonomik
yaklasimlar olan etkinlik, tasarruf ve kaynak kullaniminda verimliligi temel alan
cesitli performans Olglim kriterleri bazi kamu hizmetlerinde uygulanirken, kamu
hizmetinin sunuldugu idari birimin organizasyon yapist da bu faktorlerden biridir.
sonucu etkileyen.. Etkin performans yonetimi igin ihtiya¢ duyulan Kriterlerin
karsilanmasi i¢in kullanilacak en temel bilesen, performans oOlgiitii olarak kendini

gostermektedir. Bu nedenle;
e Neticelerin dlgiilemedigi yerde basarisizlik basar1 veya degerlendirilemez.
e Tesvik 6diil mekanizmasi bagarinin yargilanamayacagi bir yerde kurulamaz.

e Yine basarinin goriilmedigi bir yerde basaridan yeni seyler 6grenmenin kapisi

acilmaz.

e Basarinin odiillendirilmedigi durumlarda, basarisizligin ddiillendirilme riski

olabilir.

e Ariza tespit edilemezse, hata silinemez.
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e Sonuclarin  kanitlanamadigi  durumlarda halk destegi  gotiirtilemez.
Performans 6l¢iimii sayesinde sirket yoneticileri kaynak tahsisinde daha etkin
kararlar alabilir, kurumun zayif ve gii¢lii yonlerini daha iyi bir sekilde tespiti
yapilabilir. Bakildigi zaman Etkili performans oOl¢iimii asagidaki ana

adimlarla mumkiindiir:

e Yonetim, Oncelikle temel hizmet alanlarina ve temel hedeflere

odaklanmalidir.

e Performans bilgisi, idarenin gergek gereksinimlerinden ayri tutulmamali ve
performans 6l¢limii, kurumun performansi degerlendirmeye yonelik amaglari,

prosediirleri ve siiregleri ile de tutarli olmalidir.

e Performans Ol¢limlerinin 1ilgili alicilar1 degisebileceginden, potansiyel

kullanict 6l¢iimlerini kimin, neden ve nasil kullanacagi agik olmalidir.

e Performans oOlgiim siirecinin geregi olan performans gostergeleri,
kullanicilara, hedeflere ve Onceliklere gore gerektiginde gilincellenmeli ve
degistirilmelidir.

e Performans Olciimiinde her zaman adalet ve tarafsizlik ilkelerine uygun

olarak bilgi verilmelidir.

Sonuglarin nasil elde edildigini gosteren bir performans O6lgiisii, bunun nedenini
aciklamaz. Sadece performans O6l¢iim neticeleri incelenerek bir idarenin basarisiz
veya basarili olarak degerlendirmek yanligtir. Bir idarenin basar1 seviyesinin
belirlenmesi sancak etkin bir sekilde yapilan performans degerlendirme siireci

tamamlandiktan sonra gerceklesebilir.

Performans degerlendirmesi; Kamu yonetiminin belirlenen stratejik amag ve
hedeflere ulasmak ic¢in izledigi yolun, performans hedeflerine ulagmak i¢in
kullandig1 yontemlerin, yapilan projelerin ve bunlarin neticeisnde bulunan ¢ikti ve

neticelerin degerlendirilmesi olarak tanim yapilabilir.

Performans Olglimii basligi altinda performans Ol¢limii ile belirlenen hedeflere ne
Olclide ulasildigi degerlendirildi. Ancak nedensellik aragtirmasi, performans
Olclimiinden ziyade performans degerlendirmesi yoluyla yapilabilir. Performans
Ol¢limii, siireci kurumun bagsarili veya basarisiz oldugu asamaya indirirken,

sonuglarin degerlendirilmesiyle basarinin veya basarisizligin sebebine ulasilir.
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Bulunan performans neticelerinden hareketle sirket yoneticilerinin ileriye doniik
yanlig olmayan kararlar vermelerine destekg¢i olan bir performans degerlendirmesinin
temel amaci, bilgi birikimini artirarak gelecekle alakali olan belirsizligi yok

etmektedir.

Performansa dayali biitceleme, performans bilgilerine dayali bir biitgeleme
sistemidir. Bu nedenle performansa dayali biitce gelistirecek kamu idarelerinin
performans bilgilerini {iretecek bir performans bilgi sistemi olusturmalari
gerekmektedir. Performans bilgisi, performansa dayali karar verme siireglerinde

kullanilan ¢esitli niteliksel ve niceliksel bilgilerin toplanmasidir.

Idari y&netim sisteminin bir parcasi olarak performans bilgi sistemi, ydneticilerin
karar vermesine yardimci olur. Ayrica, yoOnetim performansinin o6l¢iilmesini
saglarken, calisanlarin yonetim performansina kendi katkilarmi gormelerini saglar.
Sistem dinamik bir yap1 sergiledigi i¢in siirekli gozden gegirilmeli ve degisen sartlara
ve ihtiyaclara gore degistirilmelidir. Performans bilgi sistemi idari bir yap1 degil,
idarenin ¢esitli departmanlari tarafindan iiretilen ve ilgili taraflara sunulan sistematik

bir bilgi toplulugudur.

Performans Bilgi Sistemi; dnceden belirlenmis yontem ve kriterlere gore diizenli,

diizenli olarak yiiriitiilen sistematik bir siirectir.

Veri yonetiminin tlim yonlerini igerir: veri gereksinimlerinin tanimlanmasindan ve
veri toplama araglarinin tasarlanmasindan veri yonetimi, analiz ve periyodik
raporlamaya kadar olan organizasyonel faaliyetlerin ve hizmetlerden elde ettigi kisa

ve uzun vadeli faydalara kadar idari faaliyetlerin tiim yonlerini igerir.

Kullanilan kaynaklardan iiretilen iiriin ve hizmetlere ve kullanicilarin {irlin ve
hizmetlerden elde ettigi kisa ve uzun vadeli faydalara kadar idari faaliyetlerin tiim

yonlerini izlemek igin olusturulur.

Performans incelemeleri, yoneticilerin performans sonuglarma gore gelecek icin
dogru kararlar vermelerini saglar. Performans degerlendirmesinin amaci, karar verme
stirecini gelistirmek, kurumsal 6grenmeyi saglamak, etkin kaynak tahsisini saglamak
ve hesap verebilirlik i¢in bir temel saglamaktir. Performans degerlendirme, kamu
politikalarini, kurumlarin1 veya faaliyetlerini ve programlarin1 agiklamaya yardimci
olan analitik bir degerlendirme siirecidir. Temel amac1 bilgiyi artirarak gelecekle

ilgili belirsizligi azaltmaktir. Performans degerlendirmesi yoneticiler ve caliganlar
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tarafindan yapilabilecegi gibi, degerlendirilen nesnenin uzmanlarindan olusan bir

caligma grubu tarafindan da yapilabilir.

Merkezi yonetim bilinyesindeki kamu yonetiminde ise biitge 6deneklerinin
belirlenmesi, biitge uygulamasmin izlenmesi ve 6denek teklifinin belirlenmesi
amactyla performans degerlendirmesi Maliye Bakanlig1 Biitce ve Mali Kontrol Genel
Miidiirligi tarafindan yapilmaktadir. tavanlar ve Ulusal Planlama Tegkilat1 Miistesar

Yardimecisi tarafindan yiirtitiillmektedir.
Mali Y1l Icinde Yapilan Performans Degerlendirmesi;

Performans yonetiminin gerceklestirilebilmesi i¢in, performans planinin uygulanmasi
sirasinda idari dairenin faaliyetlerinin belirlenen performans hedeflerine uygun
olarak yiiriitiiliip yiiriitilmedigini ve performans hedeflerinden igsel sebeplerle
sapma olup olmadigin1 kamu idaresi izler. veya dis etkenleri ve gerekli onlemleri

zamaninda alir.

Burada bahsedilen performans degerlendirmesi, genellikle performans gostergeleri
araciligiyla performansi izlemek i¢indir ve performans hedeflerinden biiyiik sapmalar
ongoriildiigiinde performans hedeflerinden sapan faaliyetlerin derinlemesine

analizini de igermektedir.
Mali Y1l Sonunda Yapilan Performans Degerlendirmesi;

Kamu idaresi tarafindan, yillik uygulamanin esas alindigi performans planinda
belirlenen performans hedeflerine ulasilip ulagilmadigini ortaya ¢ikarmak ve sapma
nedenlerini arastirmak ve analiz etmek i¢in mali yil sonunda yapilan performans
degerlendirmesidir. performans hedefleri ve sorumluluk alani i¢inde hazirlanan yillik
bir raporda performans sonuglarini agiklar. Bu degerlendirme doéneminde yetkili
makam, performans hedeflerinden sapmalara ozellikle dikkat eder ve nedenlerini
belirlemek i¢in ayrintili bir analiz yapar. Bu analizlerin sonuglari, faaliyet raporunun

"11-B Performans Sonuglar1 Degerlendirmesi" boliimiinde kisaca agiklanmastir.
Orta ve Uzun Vadede Yapilan Performans Degerlendirmesi;

Kamu idaresinin stratejik ama¢ ve hedeflerine uygun olarak gergeklestirilen
faaliyetlerin idarenin misyon ve vizyonunu gergeklestirmek icin yeterli olup
olmadigimi ve faaliyetlerin amaclandigi sekilde gerceklestirilip gerceklestirilmedigini

ortaya koymak, teknolojide ve genel ekonomik kosullarda zaman i¢inde meydana
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gelen degisikliklerin, zaman ic¢inde kamu idaresinde degisiklik gerektirip
gerektirmedigini belirlemek. idarenin is siiregleri ve faaliyetleri ve {istlenilen
projeler. Bu, karar verme siireglerinin ve kaynaklarinin yeniden tahsis edilmesini

saglamak i¢in yapilir.

Hepimizin bildigi gibi, performans biitceleme ¢ikti-sonu¢ odakli bir biitceleme
sistemidir. Kamusal mal ve hizmetlerin sonuglar1 kisa vadede goriinmeyebilir. Bu
nedenle, bilgi ve veriler elde edildik¢e, zaman iginde yapilacak degerlendirmeler

daha kapsamli ve dogru olacaktir.

Kamu mal ve hizmetlerinin toplum iizerindeki etkisinin dogru bir sekilde
degerlendirilebilmesi icin, idarenin, yiiriitiilen faaliyet ve hizmetlerin niteligi dikkate
aliarak belirlenen bir siire icerisinde faaliyet kalemleri diizeyinden baglayarak
performansinin degerlendirilmesi gerekmektedir. . disari, bdylece tiim yiiriitme
organinin performansini ortaya cikarir. Idareler de stratejik planlama calismalarinda

performans degerlendirmelerinden elde ettikleri sonuglari kullanirlar.

3.3.1 Oncelikli stratejik amag ve hedeflerin belirlenmesi

Idari Stratejik Plan'da yer alan orta ve uzun vadeli amag ve hedeflere, ilgili maliyenin
ekonomik ve diger kosullarina bagli olarak, hangi sira, dncelik ve diizeyde, planlama

doneminin birkag yili iginde ulasilacaktir.

Bu ¢ergevede kamu idareleri, mali yila iligkin stratejik planlarinda yer alan amag ve
hedefleri, teknolojik gelismeleri, mevcut ekonomik kosullari, hitkiimet politikalarini,
orta ve orta vadeli mali planlari, biitce olanaklarini, 6denek teklifleri ve benzeri

konulara iligkin {ist limitler dahilinde oncelik verme durumunu belirler.
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Oncelikli Stratejik Amaglar

Performans Hedefleri

Faaliyet Ve Projeler

Kaynak Ihtiyaci

Performans Gostergeleri

Sekil 2.2: Performans Programi1 Hazirlama Siireci
3.3.2 Performans hedeflerinin belirlenmesi

Performans hedefleri, stratejik hedeflerle iligkili mali yilda varilmasi gereken
performans diizeyini ifade eder. Performansin amaglari sonug¢ olmali. Temel olarak,

hepsinin performansa yonelik hedefi vardir.

Bu ozellikler dogrultusunda kamu idareleri, temel stratejik ama¢ ve hedefleri

dogrultusunda performans hedefleri belirlemektedirler.

Bu hedefler belirlenirken biitge secenekleri dikkate alinir. Ayrica olusturdugunuz
performans hedefleriyle hangi harcama birimlerinin iliskilendirilecegi belirlenir.
3.3.3 Faaliyetlerin ve projenin belirlenmesi

Faaliyetler ve projeler, belirli amag¢ ve hedeflere yonelik bagimsiz, yonetilebilir ve
uygun maliyetli iiretim veya hizmet birimleridir. Bu faaliyetler yiiriitme organinin
mevcut ve devam eden hizmetlerini karsilamak i¢in olusturulmus olmakla birlikte, bu

programlar genellikle yatirim hizmetleri ile ilgilidir ve siirekli degildir (Eren, 2003).

Faaliyetlerin ve projelerin belirli hale getirilmesinde, harcama birimlerinin aktif

olarak yer aldig bir siirectir. Harcama birimleri, stratejik amag ve hedeflere ulasmak
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icin Ustlenilmesi gereken faaliyetler ve projeler i¢in alternatifleri belirler ve ilk olarak

degerlendirir (Y1lmaz, 2003).

On degerlendirmenin amaci, performans hedeflerine ulasmak igin izlenecek yol ve
gergeklestirilecek faaliyetler ve projeler hakkinda gilivenilir bilgiler saglayarak karar

verme surecine katkida bulunmaktir.

Iyi bir 6n degerlendirme, net bir hedef, hedefe ulasmak igin alternatif yollarin
degerlendirilmesi, degerli goriilen her segenegin maliyetinin ve getirisinin tahmin

edilmesi ve ilgili risklerin ve belirsizliklerin tam olarak dikkate alinmasini1 gerektirir.

Ik degerlendirme sonucunda harcama birimi yoOneticisi ve iist diizey yonetici

ortaklaga yapilmasi gereken alternatif faaliyetlere ve projelere karar verir.

Faaliyetler veya projeler meydana getirilitken diger faaliyet ve projelerle
celismemesine, yetki ve sorumluluklarin net olmasina 6zen gosterilmelidir.

3.3.4 Kaynaklara yonelik ihtiyacin belirlenmesi

Kamu idarelerinde bekledikleri {irtinti ve hizmetlerii saglamak i¢in faaliyet ve
projeler yiirlitmekte ve bu amagla ¢esitli kamu kaynaklarini kullanmaktadir. Kamu

yonetiminin faaliyet ve projelerinin bir maliyeti vardir.

Idarenin kaynak ihtiyaclarinin belirlenmesi, faaliyet ve proje maliyetlerinin

belirlenmesi ile baglar.

Performans hedefleriyle ilgili faaliyet maliyetleri ve proje maliyetlerinin toplami,
performans hedeflerinin maliyetini ve stratejik hedefler ve hedeflerle ilgili
performans hedefi maliyetlerinin toplami, ilgili ama¢ ve hedeflere ulagmanin

maliyetini temsil eder (Y1ilmaz, 2003).
Faaliyet/proje maliyetlerinin tespiti su durulardan dolayr 6nemlidir;
e Biitcenin ortaya konmasina yardimci olmak
e Politika se¢eneklerinin maliyetini hesaplamak ve degerlendirmeye almak
e Hesap verebilirliligin gergeklesmesi igcin maliyet bilgilerini olusturmak
e Kamu iiriin ve hizmetlerinin birim maliyetlerini meydana ¢ikarmak
Faaliyet maliyet yapisinin analizi, planlamaya, siiregleri kontrol etmeye ve stratejik

kararlar almaya yardimci olur. Bu analizin saglikli bir sekilde yapilabilmesi i¢in

63



faaliyetlerden kaynaklanan maliyetlerin neler oldugu, bu maliyetlerin 6zellikleri,
faaliyet diizeyleriyle iligkisi, is siiregleriyle etkilesimi, yapist vb. konularin
degerlendirilmesi gerekmektedir. Girdi fiyatlar1, ikame girdilerin varligi. Idareler,
faaliyetlerini analiz ederken ikame maliyetlerini de dikkate almalidir. Ayrica maliyet
yapisi analizinde faaliyetlerin en hizli sekilde ve en diisiik maliyetle yiiriitiilmesini

saglamak i¢in is siiregleri analizi yapilmalidir (Azakli, 1999).
a) Faaliyet diizeyinin saptanmasi
b) Maliyet 6gelerinin belirlenmesi
c) Birim fiziki kaynak gereksinim durumlarimin belirlenmesi

d) Planlanan ¢ikt1 seviyesine gore toplam fiziki kaynak gereksiniminin

saptanmasi
e) Kaynaklarm birim maliyet ve fiyatlarinin belirlenmesi
f) Toplam faaliyet/proje maliyetinin hesaplanmasi
g) Faaliyet maliyetinin biitge kodlariyla gosterimi
a) Faaliyet diizeyinin belirlenmesi;

Kamu idarelerinin stratejik hedef ve amaglarina faaliyetlerini, belirli bir seneye ait
performans amaglar1 ise faaliyet diizeylerini belirlemis olur. Yani, faaliyetler

neticeye odaklanmis olan performans hedeflerine varabilmenin araglaridir.

Belirlenen performans hedefi ¢ikti bazli ise hedef dogrudan faaliyet diizeyini
hesaplamak icin kullanilir ve ¢ikt1 bazli ise organizasyonun bu ¢iktilara ulagsmak i¢in
ne kadar ¢ikt1 ireteceginin belirlenmesi ve kaynak tespitinin yapilmasi gerekir.

gereksinimleri buna gore.

Ornegin, iiniversite kiitiiphane y&netimi, "0§renci memnuniyetini yiizde 75'e
cikarmak" gibi bir performans hedefi ongdrmiistiir. Yonetim, bunu basarmak igin
ogrenci bagina yillik borglanma sayisinin 12'ye ¢ikarilmasi gerektigini tahmin ederse

ve gelecek mali yilda 18.000 dgrencinin Universitede egitim gdrmesi planlanirsa,

c¢iktt hedefi 216.000 bor¢lanma olacaktir.
b) Maliyet unsurlarinin belirlenmesi;

Faaliyet diizeyleri belirlendikten sonra, kamu idareleri belirlenen faaliyet diizeyinde

iriin ve hizmet tiretmek icin ne tiir girdiler kullanacaklarini belirlemektedir.
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Bir kamu kurumunun giderleri, degisken veya sabit maliyetler olarak kategorize
edilebilir. Yapilan isin hacmine veya performans hedefine bagli olmayan tiim

harcamalar sabit maliyet olarak kabul edilir.

Performansa veya faaliyet hedeflerine bagl olarak degisen giderler degisken maliyet

olarak kabul edilir (Ozgiir, 2004).

Maliyetler, dogrudan veya dolayli giderler olarak belirlenir. Dolayli maliyetler,
gergeklestirilen belirli faaliyetle ilgili olmayan maliyetlerdir. Bunun yerine, ¢ogu

gider diger faaliyetlerle baglantilidir.

Bunun nedeni, belirli bir eylemi gergeklestirmek i¢in hangi harcamalarin gerekli
oldugunu belirlemenin kolay olmasidir. Buna karsilik, dolayli maliyetler kolayca
belirlenemez ve belirli giderlere uygulanamaz. Bunun yerine, bir¢ok farkli faaliyet

tarafindan ortak olarak kullanilan kaynaklarin maliyetleridir.

Bu maliyetler belirlenemez ve belirlenen bir formiil kullanilarak dagitilmas1 gerekir.
Dolayli maliyetlere 6rnek olarak bir bina kirasi, bir projede ¢alisan ¢alisanlarin maasi
ve kullanilan malzemelerin maliyeti verilebilir. Dolayli maliyetler, konuma, faaliyet
tiirline ve kullanilan lamba sayisina gore degisir. Bir¢cok farkli aktivite i¢in kullanilan
aydinlatma ve temizlik i¢in ek maliyetler eklenebilir. Hatta birden fazla faaliyette

calisan personelin maliyetine ek maliyetler eklenebilir.

Faaliyet maliyetlerini dogrudan ve dolayli giderler olarak ayirarak, siniflandirma
sistemi faaliyet maliyetlerindeki degisikliklerin izlenmesini saglayarak karar vermeyi

hizlandirir.

Maliyetleri sabit ve degisken giderler olarak siniflandirarak, siniflandirma, hacme
gore degisen giderlerin ayrilmasini saglar. Bu siiflandirma yontemi ayn1 zamanda

dolayli giderlerin hesaplanmasini da hizlandirmaktadir (Ozgiir, 2004).
¢) Birim fiziki kaynak ihtiya¢ miktarlarinin belirlenmesi;

Farkli ¢ikt1 varyasyonlarmin maliyetlerini dogru bir sekilde yansitan bir maliyet
hesaplama sistemi kurmak i¢in kamu idarelerinin, belirli bir {iriin veya hizmetin bir
birimini olustururken kullanilan her bir maliyet unsurunun miktarini1 belirlemesi

gerekmektedir.
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d) Toplam fiziki kaynak ihtiyacimin belirlenmesi;

Toplam fiziksel kaynak ihtiyacin1 belirlemek i¢in, bireysel birim fiziksel kaynak
ihtiyaclarin1 hedeflenen ¢ikt1 miktarlariyla ¢arpilir.

e) Fiziki kaynaklarin birim fiyat veya maliyetlerinin tespit edilmesi;

Kamu kurumlari, birim fiyatlarin1 belirlerken referans olarak biitce kilavuzlarini

kullanir. Bu onlarin GSMH deflatoriiniin enflasyon oranini takip etmelerini saglar.
Bir kilavuz yoksa, bunun yerine ortalama piyasa degeri kullanilir (Coban, 1997).
f) Faaliyetin toplam maliyetinin hesaplanmasi;

Bir faaliyetin toplam maliyetini belirlemek ic¢in kaynak gereksinimlerini birim
fiyatlarla carpilmali. Ardindan, faaliyetin toplam maliyetini belirlemek igin tim

maliyet unsurlarin1 eklenmelidir.
g) Faaliyet maliyetinin biit¢ce kodlariyla gosterimi ;

Toplam maliyet tablosunda belirlenen maliyet, ekonomik koda gore analitik bir biitge

siiflandirmasidir ve biitgenin hazirlanmasina esastir (Can, 1996).

3.3.5 Performans gostergelerinin belirlenmesi

Kamu kurumlarinin ama¢ ve hedeflerini olustururken her bir eylemin etkinligini,
ekonomikligini ve verimliligini 6l¢gmek i¢in performans gostergelerini kullanmalar
gerekmektedir. Bu gostergeler, bu beklentileri karsiladiklarindan emin olmak icin

caligmalarinin her yoniinii degerlendirmelerine yardimci olur.

Her birimin performans programi, el kitabinin “VI-Performans Gostergeleri”
boliimiine belirli gostergeler ekler. Bu gostergeler, her bir birimin proje ve

faaliyetlerinin dogasini yansitir.

her bir idarenin 6zelliklerini dikkate alarak. Bu gostergelerden bazilart hem birim
performans programlarinda hem de idarenin performans programlarinda yer
almaktadir. Gosterge seti hedeflerinin, her bir metrigin digerleriyle etkilesimlerinin

dikkate alinmasini icermesi gerekir.

Ornegin, artan verimlilik, hedef gostergeleri belirlerken azalan kaliteyi
dengeleyebilir. Bu nedenle, verimlilik ve kalite arasinda bir denge olusturmak i¢in

gosterge hedefleri gereklidir (Coban, 1997).
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Her bir hiikiimetin performans planlarinda ve biit¢esinde hangi performans
gostergelerinin yer alacagi, ilgili kamu idaresi ile Maliye Bakanligi ve Devlet

Planlama Tegkilat1 Miistesarlig1 tarafindan ortaklasa belirlenir.

3.3.6 Performans programinin hazirlanmasi

Her bir proje veya faaliyetle ilgili maliyetleri ve beklenen performanslari toplayip
analiz ettikten sonra, bir sonraki boliimiin format ve kapsamina goére bir performans

programi formiile edilir.

Bir yonetim performans programi olusturmadan 6nce, iist yonetici, kamu idaresinin
harcama yetkilileri tarafindan hazirlanan birim performans programlarimi gézden

gegirir.

Program biit¢esi, yani hangi kamu kurulusundan sorumlu olursa olsun, kamu
anlaminda ayni amaca hizmet eden tiim faaliyet ve programlari uygulayan sistem;
Performansa dayali biitcenin devami niteliginde olan ve planlama-programlama-

biitgeleme sisteminin (PPBS) temelini olusturan biitceleme sistemidir.

1949 yilinda faaliyete dayali biitce kavramini literatiire sokan Hoover Komisyonu,
1955 yilinda ikinci kez kurulmus ve bu kez resmi olarak program biit¢esini

tanimlamistir.

Program biitcesi, belirli bir miktarda kamu kaynagimin hangi hizmetlerin
kullanilacaginin belirlenmesine bagliyken, bu, toplum refahinda en biiytik artisa yol
acacaktir, performans biitcesi ise en ucuz kamu hizmetinin nasil saglanacag ile

ilgilenmektedir.

Hem en fazla fayda saglayan kamu hizmetini hem de hizmetin ekonomik bir bigimde

ne denli sunulacagini belirlemeye ¢alisan sistem PPBS'dir.

Biitgeleme sistemlerindeki temel farklilasim durumlari Amerikada performans ve
program biitcesi ile baglamis ve 1960 yilinda PPBS'ye evrilmistir. 1967 yilinda tiim
kamu kurumlarinda kullanilmaya baslanan sistemden beklenen performansin elde

edilmesi miimkiin olmadig1 i¢cin 1970 yilinda terk edilmistir.

Uc katmanli sistemde ilk adim planlamadir: Planlama; Oniimiizdeki yillarda
uygulanmas1 planlanan faaliyetler, mevcut kaynaklarin gelecekteki durumunun

degerlendirilmesi, gelir kaynaklarinin yiiz yiize gelisimi gibi durumlar g6z oniinde
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bulundurularak amagclarin saptandigi, kaynaklarin belirlendigi ve nasil kullanildigi

asamadir.

Bu asamada, yilin biitge doneminde verilecek hizmetler belirlenirken sonraki yillarin
etkisi goz oniinde bulundurulmalidir. Programlama asamasinda; Belirlenen amaglari
gerceklestirmek icin yapilan faaliyetleri ve kaynaklari bir birlestirmek igin ¢aba
gosterilir. Bu asamada kamu kurumlar1 6nce saglik, egitim, savunma vb. konulara
odaklanir, islevlerini ve hedeflerini tanimlar, ardindan orta ve yiiksek 6gretim gibi
temel hizmetleri veya bu islevlere gore programlari tanimlar. Her programin fakiilte

ve yiiksekokullara ayrilabilen alt programlari bulunur.

3.4 Faaliyet Raporlar:

Kamu kuruluslar tarafindan sunulan yillik raporlar, yeni mali yonetim tarafindan
getirilen seffaflik gerekliliklerine ve hesap verebilirlik standartlarina uygun
olmalidir. Bu, tiim yillik raporlarin bu ilkelere uymasi gerektigini belirten 5018 sayili
KMYK tarafindan olusturulan bir diizenlemeden kaynaklanmaktadir. Bu raporlar,
biitgeleri denetlemekle gorevli iist diizey yetkililer ve yoneticiler tarafindan
hazirlanir. Her boliimiin bireysel raporlarindan elde edilen faaliyet sonuclar
acisindan organizasyonun genel performansi hakkinda rapor vermelidirler (Maliye

Bakanligi, 2009).

Kamu kurumlarinin bir yillik mali sonuglarini ve faaliyetlerini kamuoyuna agiklamak
amaciyla yillik faaliyet raporu hazirlanir. Performans hedeflerine ne kadar
ulasildigint gosterir ve yasama organi tarafindan verilen kaynaklarin yliriitme

tarafindan nasil kullanildigini denetler.

Bu raporlar, halka vergi paralarinin ne kadar verimli harcandigini gdstermeyi
amaglamaktadir. Kamu Idarelerince Hazirlanacak Faaliyet Raporlarma iliskin
Yonetmelik, faaliyet raporlarinin diizenlenmesine iliskin usul ve esaslar

icermektedir.

Bunun nedeni, faaliyet raporlarinin hiikiimet i¢in biitge gostergelerine dayali olarak
olusturulmasidir. Devletin amaglar ile gercek arasinda bir celiski varsa bu celiskiler

arastirilir (Coban, 1997).

5018 sayili Kanun, faaliyet raporlarinin belirli bir siire igerisinde kim tarafindan

hazirlanmasi gerektigini belirtmektedir. Bunlar séyledir;
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e Subat ay1 sonuna kadar birim faaliyetlerine iliskin raporlarin en geg
tamamlanmis ve teslim edilmis olmasi gerekmektedir. Harcama yetkilileri

tarafindan hazirlanir ve iist yoneticiye verilir.

e Nisan ay1 sonunda iist yonetici YOnetim Faaliyet Raporu'nu doldurur. Bu
rapor, birimin faaliyet raporlarini dikkate alir ve ardindan Sayistay'a gonderir.
Bu raporu Sayistay'a gonderdikten sonra kamuoyu ile paylasmaya 6zen
gosterir. IV numarali tabloda bu raporda yer alan tiim sosyal gilivenlik
kurumlar1 ve genel biitceli kuruluslar listelenmektedir. Bu raporda yer alan

yerel kuruluslar, Icisleri Bakanligi'ndan bir kopya alirlar.

o Icisleri Bakanlig1 her yil her mahalli idareden ve Sayistay'dan faaliyetleri
hakkinda raporlar almaktadir. Bu raporlar, Mayis aymna kadar her iki
bakanliga da gonderilen Mahalli Idareler Degerlendirme Raporu'nu
hazirlamalarina yardimci oluyor. Ardindan, bu raporun kullanilabilirligi
hakkinda kamuoyuna duyuru yapilir. Ayrica, bu raporun bir niishasi da

incelenmek tizere Maliye Bakanligina gonderilir.

e Genel Faaliyet Raporu Maliye Bakanligi tarafindan her bir daire
bagkanligindan alinan idari faaliyet raporlar1 esas alinarak hazirlanir. Bu
raporlar tablo 1V-Sosyal Giivenlik, tablo IV-Ozel Biitgeler ve tablo 11I-Genel
Biitcelerden gelmektedir. Genel Faaliyet Raporu Sayistay'a gonderilerek

kamuoyuna duyurulur.

e Idari faaliyet raporu, mahalli idare degerlendirme raporu ve genel faaliyet
raporu ile Tiirkiye Sayistayr Genel Uyum Beyan ile birlikte, kamu idaresinin
yonetim ve hesap verme sorumluluklarinin kamuoyunda goriisiilmesine 13
Eylil tarthine kadar erisim ve kaynaklarin kullanimi durumu TBMM’ye

sunulur.

Maliye Bakanligi, yillik mali islemlerin raporlanmasina iliskin usul ve esaslara
iliskin bir yonetmelik hazirlamalidir. Bu sayede raporlarin usuliine uygun olarak
hazirlanmasi, ilgili idarelere sunulmasi, kamuya aciklanmasi ve Sayistay, Igisleri
Bakanligi ve PMUM tarafindan hukuka uygun oldugu tespit edilebilir (Maliye
Bakanligi, 2009).

69



3.5 Performans Denetimi

Denetim yapmak, performansa dayali biitcelemenin dogal bir pargasidir. Bu
denetimler, hesap verebilirlik ve seffafligin yani sira performansin uygun sekilde
sunulmasi i¢in gereklidir. Bu denetimleri gergeklestirmek, biit¢celeme siirecinin temel

bir aract degildir; bunun yerine, ek, istege bagl bir adimdir.

Performans denetimi, bir performans programi ve yillik raporlar baglaminda
performansin diizenli olarak degerlendirilmesi eylemidir. Bu, gelecekteki hatalar
onlemeye ve hedeflerin uygulanmasimi kontrol etmeye yardimci olur. Kontrol,
standartlar1 karsilamak i¢in sonuclar1 degerlendirmek ve analiz etmek gibi hedeflere

ulagmay1 amaglayan planli bir siiregtir.

Ayrica gelecekteki planlarda verimliligi ve etkinligi korumaya yardimei olur. Bu
nitelikteki denetimleri tanimlamak i¢in kullanilan bir¢cok farkli terim vardir. Bu
terimlerden bazilar1 Faaliyet Denetimi, Program Degerlendirme, Program Denetimi,
Yonetim Denetimi, Paranin Karsiligt Denetimi ve Faaliyet Denetimidir. Bazi
denetimlere Kanada ve Birlesik Krallik’ta Kontrol Denetimleri adi verilir (Oral,

2005).

Performans denetimi bircok hedefe ulagmak i¢in kullanilabilir. Bunlar, kamu
sektorlinlin  finansman1 daha iyi yonetmesine yardimci olmak igin raporlama
prosediirlerini tesvik etmekten dogru bilgi saglayarak karar verme siirecini

gelistirmeye kadar degisebilir (Oral, 2005).

Kamu kurumlari, performans denetimlerini gergeklestirmek i¢in dis denetci
hizmetlerini kullanir. Bu hizmetler, o iilkedeki yiliksek denetim kurumu olan Sayistay
tarafindan  verilmektedir. Performans denetimi, kararlar1 ge¢mis cabalarin
sonuclarina dayandiran bir biitceleme yontemidir. Hem i¢ hem de dis denetgiler

tarafindan gergeklestirilir (Oral, 2005).

Denetci, bir kurumun calisanlarini yiiriitiilen i¢ kontrollii sistemlerini inceler. I¢
kontrol, yonetim araclarinin kullanilmasi yoluyla amag¢ ve hedeflere ulasildiginin
giivencesi olan yonetim kontrolii olarak tanimlanir. I¢ denetgilerin denetimine

tabidir.

Mali kontrol sistemi, yiiriitme ve yiirlitmenin yetkili kurumlari tarafindan uygulanan

bir i¢ kamu sistemidir. Harcama kuruluslarinda mevcut mevzuata, biit¢e tanimlarina,
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seffaflik ve verimlilik ilkelerine uygun olarak mali yonetim ve denetimi saglamay1

amaclar.

Kamu i¢ mali kontrol sistemi, kamu idarelerinde mali yonetimi gelistirmekte ve
kurumlar1 amaglarina ulasmaya tesvik etmektedir. Ayrica biit¢elerin yonetilmesine

yardimci olarak parlamentonun kamu sektoriinii daha iyi kontrol etmesini saglar.

Bu sistem, kurumlar1 mali agidan daha sorumlu olmaya tesvik etmek, mali yonetimi
tyilestirmek ve parlamentonun kamu sektoriinii daha 1yi kontrol etmesini saglamak

gibi bircok baska fayda saglar. I¢ denetgiler ise :
¢ Finansal bilgilerin raporlanmasinda dogruluk ve gilivenilirligin test edilmesi,
e Faaliyetlerin kanun, plan ve kontrol prosediirlerine uygunlugunun denetimi,
e Kamu malinin korunmasina iligkin islemlerin incelenmesi,
e Kaynaklarm verimli kullanilip kullanilmadiginin degerlendirilmesi,

e Faaliyetlerin plan ve programlara uygun olarak yiiriitiiliip yiiriitiilmediginin

degerlendirilmesi,

e Uygulama sonuglarinin amag¢ ve varsayimlara uygunlugunun incelenmesi ve

faaliyetlerin gdzden gecirilmesi, i¢ kontrol siirecini denetler.

Kamu sektoriinde performansi etkin bir sekilde denetlemek icin, yasal hesap
verebilirlik ilkesiyle bagmtili bir biitceleme sistemi olusturmak gereklidir.
Performans gostergelerinden elde edilen bilgilerin dogrulugunu kanuna uygunluk
denetimi yapilmadan degerlendirmek miimkiin degildir. Sonug¢ olarak, yeni biitce
sisteminin islemesi i¢in hesap verebilirlige dayali bir kontrol mekanizmasina ihtiyag

duyulmaktadir (Oral, 2005).
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4. TURKIYE’DE PERFORMANS ESASLI BUTCENIN YASAL
DAYANAKLARI

4.1 5018 Sayih Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu

Tirkiyemin 1050 sayili Kanunu, 2003 yilina kadar iilke maliyesinin nasil
yonetilecegini zorunlu kilar. Genel ve ekli biit¢eleri igerir; doner sermayeler, fonlar
ve biitce kuruluslari; her mahalli idare ve kamu tiizel kisisi i¢in kanunlarla hazirlanan

biitcelerdir.

Bu terimler dikkate alindiginda, Tiirkiye'nin mali durumunun anlasilmasinin neden
zor oldugu ortaya ¢ikmistir. Biitceleme yontemlerinin Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi

disinda olusturulmasi biitge agiklarina yol agmuistir.

Genel ve katma biitge gibi diger biitgeleme yontemleri, ilgili kurumlar tarafindan
onaylandiktan sonra uygulamaya konulmustur. Vergi ve doner sermaye uygulamalari

gibi bazi biit¢eleme yontemleri ek biitce aciklarina bile yol agmustir.

1050 Sayili Kanun ¢esitli kusurlar getirmistir. Ik olarak, biitce ayrmtilarinin daha
uzun bir siire boyunca analiz edilmesine olanak taniyan ¢ok yilli bir planlama
uygulamadi. Ikincisi, bazi finansal islemler biitcelere dahil edilmedi ve bu da
etkinliklerini azaltti. Ayrica, kamu kurumlarina biit¢e olustururken yetersiz takdir
yetkisi verilmis ve c¢ok yilli planlar1 uygulayamamislardir. Halihazirda birgok kisi

1050 Sayil1 Kanun'un revize edilmesiyle ilgilendigini ifade etmistir (Cevik, 2001).

Kamu maliyesinin yonetimi ve denetimine iligkin kanun taslagi, AKP hiikiimetinin
XXII. déneminde ve ikinci yilinda Maliye Bakanlig: tarafindan hazirlanarak Tiirkiye
Biiyiik Millet Meclisi'ne sunuldu. 24 Ekim 2003 tarihinde TBMM Plan ve Biitce
Komisyonunda taslak metin {izerinde ¢aligmalara baslanmis, 8 Aralik 2003 tarihinde

miizakereler tamamlanmis ve bir rapor hazirlanmistir.

Bu rapora gore; Taslak kanunda biitce kapsami genisletilerek yasama denetiminin
kapsami topluma daha genis bir alan1 kapsamakta ve i¢ denetim kamu kurumlarinin

etkinligini artirmaktadir (Cevik, 2001).
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itirazlar;

Taslak, "6zel biit¢e" ad1 verilen yeni bir biitce tiirii ekler. Ayrica, genel biitce
boyutu kiigiiltiilmiistiir. Anayasa'daki biitge diizenlemeleri degistirilmeden
once taslak, merkezi yoOnetim fikrine iligkin herhangi bir unsur
olusturmayacak sekilde diizenlenmelidir. Taslakta yeni “merkezi yonetim
biitcesi”,  “merkezilesme”  kelimesiyle  higbir  ilgisi  olmaksizin
olusturulmustur. Genel biitge ve 1ii¢ ek biitge kategorisi anayasada
detaylandirilmistir. Ancak taslak, {iglincii biitge kategorisini silerek tek bir
merkezi yOnetim biitgesi olusturuyor. Bu degisikligin uygulanabilmesi i¢in

once anayasa araciligiyla tiim niifus tarafindan oylanmasi gerekmektedir.

Kamu maliyesinin yonetim ve kontrol sisteminde iist diizey kamu yoneticileri
onem kazanmaktadir. Bu degisiklik anayasaya aykiridir. Projede biitge
islemlerinin ~ sorumlulugu  siyasi iktidardan  alinarak  biirokratlara

devredilmektedir.

I¢ denetgilerin nitelikleri ve atanmalar1 igin bir gecis donemi bulunmakta
olup, bu siire i¢inde sinav yapilmasi zorunlu olmakla birlikte, bu siire

sonunda sinav zorunlulugu yoktur.

Mali yetkililerin kamu kaynaklarini ve yiikiimliiliiklerini kétiiye kullanmalari,
thmal etmeleri veya kotilye kullanmalari durumunda siibjektif yorumlar
ortaya ¢ikabilir. Maliye Bakani mali kontrol sistemi iizerinde sinirsiz yetkiye

sahip olmalidir.

Bir gecede yasama meclisinden gegctikten sonra, bir mali kanun Tiirkiye'nin hiikiimet

sisteminin temeli oldu. Saat 23:00'te yiiriirliige girdi ve bir saat sonra kaldirildi. Bu

yasaya sadece bir siyasi muhalefet partisinden itiraz geldi; dért maddeye itiraz ettiler.

5018 sayili Kanun'un getirdigi onemli bir degisiklik de mali yapiyr degistirmis

olmasidir.

Bu gereksiz goriinse de, Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi, Kamu Mali Y6netimi ve

Kontrol Kanunu'nu neredeyse bir gecede kabul etti. Pek ¢ok kisi bunun sadece teknik

bir dnlem oldugunu anlamis olsa da, yaygin bir sekilde paylasiimadigi i¢in bir gecede

yasama organlarindan kaldirilmasi birkag kisinin ¢ok zayif bir tepki vermesine neden

oldu. Aynis1 5018 sayili Kanun i¢in de sdylenebilir; hi¢ kimsenin yaratilisiyla ilgili

onemli bir anlagmazlig1 yoktu.
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5018 Sayili Kanun ile Tasar1 10 Aralik 2003 tarihinde Tirkiye Biiyiik Millet
Meclisi'nden gecmistir. 24 Aralik 2003 tarihinde Resmi Gazete'de yayimlanmuistir.
Bundan sonra biit¢cenin kapsami asagida belirtildigi sekilde genisletilmistir. genel

hiikiimet ve biitceleme parlamento sayesinde daha etkin hale geldi.

Bu kanun, kamu kaynaklarinin etkin, verimli ve ekonomik kullanilmasini
amaclamaktadir. Kalkinma planlarina, stratejik planlara ve 3 yillik biitge Sistemine
gecmek icin yola cikiyor. Performans programlar1 ve PEB'lerin olusturulmasi da
planlanmaktadir. Bu, bir kalkinma planina baglanacak bir biitce hazirlamak igin
yapildi. Kamu kurumlarinin biitce yapma ve uygulama siireclerinde esneklik

artirllmistir (Cevik, 2001).

5018 sayili1 Kanun, biitce hazirlama ve uygulama siireci ile ilgili her tiirlii harcamanin
bir iist yonetici ve bakan tarafindan onaylanmasii zorunlu kilmaktadir. Ustelik bu
stirecte kamu kaynaklarim1 kullanmaktan, giderleri anlayan herkes sorumlu
tutulmaktadir. Bu artan finansal hesap verebilirlik, daha fazla raporlama faaliyetine
ithtiya¢ duyulmasina neden olmustur. Sayistay, goérevlerinin bir pargasi olarak bir
denetim planlamistir. Bakildiginda Performans denetimi gergeklestirmeye yonelik

denetim, mahkemenin yaptigi islerden biridir.

Kamu mali yonetiminde bir reformun amaci, kamu maliyesinde seffafligi ve hesap
verebilirligi artirmaktir. Bu, tek yillik biitceleme yerine ¢ok yilli biitgeleme, biitcelere
daha fazla bilgi eklenmesi, AB standartlarina uygun denetim sistemlerinin
uygulanmas1 ve hiikiimet tarafindan mali yOnetim girisimlerinin kapsaminin
genisletilmesi yoluyla yapilir. Reform, 2006 yilinda Tiirkiye Biiyiik Millet Meclisi
(TBMM) tarafindan kabul edilen 5018 sayili Kanun ile hayata gegirilmistir (Kiling,
2003).

5018 sayilh KMYK Kanunu, uluslararasi egilimleri koordine ederek kamu
maliyesinin verimliligini ve ¢iktisini iyilestirmeyi amaclamaktadir. Bu, performansa
dayal1 bir biitge sisteminin getirilmesi de dahil olmak {izere biitge sisteminde yapilan

degisikliklerle gergeklestirilir.

Performansa dayali bir biitge sistemi, ulusal plana dayali olarak amac¢ ve hedeflerin
belirlendigi sonuglara dayali bir biitceleme yontemidir. Bir biitce olusturmadan once,
yetkililer oOnceliklerini ve planlarin1 6zetleyen bir stratejik plan olusturmalidir.

Biitceleme basladiginda, biitgelerinin performansini degerlendirmek i¢in tamamlanan
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programlar ve faaliyetler hakkindaki raporlart kullanmalar1 gerekir. Bu yontem,
sonuclar1 degerlendirmek i¢in biitce dncesi planlama ve raporlamanin ana araglarini

kullanmaktadir (Edizdogan ve Cetinkaya, 2019).

Ayrica, uluslararasi karsilastirmalar1 kolaylastirmak icin 6lglim ve analize uygun
Analitik Biitce Siniflandirmasi kullanilarak yeni bir kodlama sistemine ge¢ilmis, bu
kodlama yapis1 once bazi kurum ve kuruluslarin 2002 biitcelerinde denenmis, daha
sonra 2006 yilinda biinyesine katilmistir. Tiim kurum ve kuruluslarin biitgeleri

merkezi hiikiimet blinyesinde fiilen uygulanmaktadir.

Biitce siniflandirmalariin analizinde fonksiyonel siniflandirma, finansman tiirii
siniflandirmasi, kurumsal siniflandirma ve ekonomik siniflandirma olmak tizere dort
siniflandirma diizeyi kullanilmaktadir (BUMKO, 2004). Fonksiyonel siniflandirma,

biitge sistemine dahil edilir ve performans biit¢e sistemi uygulanir.

Cizelge 4.1: Performans Esasli Biitce Olcegi

Kurumsal Fonksiyonel | Fin. | Eko.
Simflandirma | Simflandirma | Tipi | Siuf. Agiklama Odenek

[{IN|ID) OV | DIy {11
38 | 06 ISTANBUL UNIVERSITESI
01 Ust yonetim Akademik ve Idari
Birimler

0l GENEL KAMU HIZMETLERI
Genel Hizmetler

1100 Genel Personel Hizmetler:

2 Ozel Biitceli idareler

01 Personel Giderleri

1 Memurlar

02 Sosyal Giivenlik K. Devlet Pr. Gid.

I | Memurlar

o

02 SAVUNMA HIZMETLERI
2 Sivil Savunma Hizmetleri

2 Ozel Biitceli Idareler

03 Mal ve Hizmet Alim Giderleri

-}

Cizelge 4.1’den goriilebilecegi lizere Harcamalar, analitik biitge smiflandirmasi
yoluyla bircok sekilde siniflandirilmistir. Herhangi bir acenteye veya bu acente

biinyesindeki herhangi bir birime ait giderler acente siniflandirmasina dahil edilir.
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Devlet faaliyetinin tiiriinii gostermek i¢in tasarlanmis islevsel bir siniflandirmada,
hangi devlet faaliyetinin devlet kaynaklarinin kullanilacagini belirleyin. Genel devlet
tanimi kapsaminda tiim kurumlar i¢in gerekli olan finansman tiirii kodlamasinin

anlasilmasi, hangi kaynaklarin finanse edildigini gosterir.

Devlet faaliyetlerinin iilke ekonomisi iizerindeki etkilerine gore gruplandirilarak
olusturulan ekonomik smiflandirma, biitce politikalarinin segici bir sekilde

uygulanmasini saglamaktadir.

5018 sayili Kanunla getirilen bir diger 6nemli hiikiim de orta vadeli harcama planina
gecistir. 2006 yilindan sonra hazirlanan tiim biitceler, gelecek yil ve sonraki iki yil

i¢in tahminleri igceren ¢ok yilli biitgeler olarak sunulmaktadir.

Performansa dayali biitce sistemi, performansa dayali biitceleme sistemine
gecilmeden oOnce 14 yil siireyle uygulandi. Bu sistem, kamu kuruluslarint bir
performans yoOnetimi kiiltlirlinli benimsemeye ve uzun vadeli planlamay1 tesvik

etmeye tesvik etti.

Performansa dayal1 biitgeleme yoluyla hesap verebilirligi tesvik ederek bu alandaki
kurumsal kapasiteyi de artirmistir. Bu faydalar, performansa dayali biitceleme icin
istatistiksel bir raporlama ve iiretim sistemi olusturulmasindan elde edildi. Bu siireg
ayn1 zamanda uzun vadeli finansal yonetimi kurumsal bir dncelik olarak belirlemistir

(CSBB, 2020a).

Performansa dayali biitgeleme sistemine bir¢ok farkli kaynaktan elestiriler gelmistir.
Bazilar1 bunun Tiirkiye'de zayif bir sekilde uygulandigini iddia edilmektedir.S6z
konusu elestiriler (CSBB, 2020a);

e Uzun bagvuru siirecine ragmen beklenen tecriibeyi kazanmak miimkiin
olmadi. Kamu idareleri tarafindan hazirlanan stratejik planlarin yaklasik 10
yillik tecriibeye ragmen yetersiz oldugu tespit edilmistir. Bunun

nedenlerinden biri, sisteme asina olan ¢alisan sayisinin az olmasidir.

e Kamu kurumlarinin stratejik plan donemleri ile hizmet siirelerinin es zamanl
olmamasi stratejik planlarin benimsenmesini zorlastirdigindan plan-program-

biitge iliskisi olmamuistir.

e Sistemin kurumsal olmasi, makro diizeyde dar goriisliilige neden olmakta, bu

da kurumlar arasi1 karsilastirmalar1 zorlastirmaktadir.
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Kamu kurumlar1 arasinda ortak bir calisma prensibi olusturulmadigindan

koordinasyon eksikligi yasanmaistir.

Kamu kurumlarinda performans degerlendirmeleri her zaman sonug odakli ve
olciilebilir degildir. Ornegin, kolejlerin &lgebilecegi performans faktorii

mezun sayisi iken, performans 6lgiisii mezunlarin istihdam diizeyidir.

Program ve biitce arasinda yetersiz baglanti. Orta vadeli planlama ve orta
vadeli finansal planlama siirecindeki degisiklikler nedeniyle bu metinlerin

biitce icin gecerliligi azalmistir.

En 6nemli politika belgeleri olan kalkinma planlari, yillik planlar, orta vadeli
planlar ve orta vadeli mali planlar, bolgesel sektorel planlar ile stratejik
planlar arasindaki iliskinin kurulamamasi sebebiyle kamu yonetimine yol

gosterici olmamaktadir.

Kaynaklarin kullanim alanlarinin gésterimi amamglanan seffaflik diizeyiyle

alakas1 yoktur.

Kamu kurumu diizeyinde hazirlanan stratejik planlarin, performans
planlarinin ve faaliyet raporlama kilavuzlarinin kuruma 6zgii olmayip toplu

diizeyde olmasi biitgeyle olan baglarini zayiflatmaktadir.

Biitgeler cok yilli donemler i¢in planlansa da, program ve alt programlarda
gelecek yillar i¢in kaynak tahsisine iligkin bilgiler yeterince net olmamakta ve
sadece cari yil harcamalarmmin baskin olmasi, uzun vadeli uzun vadeli

planlama aliskanliginin ortaya ¢ikmasina neden olmaktadir.

Is birimi performansini kaynak tahsisi ile iliskilendirme amaci, uygulamada

gergeklestirilmemistir.

Tiirk biitge sistemi, elestiri kapsaminda en ¢ok ¢alisilan konulardan biridir. Onemli

reform ¢aligmalarindan biri, uygulanmasinda bazi yapisal ve teknik sorunlart olan

performans esasli biitgeleme sistemidir.

Bu sorunlar nedeniyle istenilen basar1 saglanamadi; bunun yerine performans

blitcelemesi, geleneksel biitce sistemine benzer bir diizeyde islemeye devam etti.

Sonug olarak, analitik biit¢e siniflandirmasina gore hazirlanan biitgeler ile {ist politika

metinlerinde yer alan hedefler arasinda baglanti kurmak zordur.
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Ayrica, kamu kurumlar1 tarafindan hazirlanan stratejik planlar ve performans
programlar1 araciligiyla toplanan bilgilerin biitcelere istenildigi sekilde dahil
edilemeyecegi tespit edilmistir. Bunun nedeni, 6n planda olan kaynaklarin genellikle
analitik biitge siniflandirmalarina gore tahsis edilmesidir, bu nedenle biitge sisteminin

degistirilmesine karar verilmistir.

4.2 5018 Sayih Kanun’da Biitce

Kamu yoOnetimi biitceleri; Merkezi yonetim biitgesi, sosyal glivenlik kurumlar
blitceleri ve mabhalli idare biitgeleri genel biitgeye doniistiiriilmiis ve katma biitce
kaldirilmistir. Yeni yasa ile biitgenin hazirlanmasi, uygulanmasi ve onaylanmasi gibi
stiregler degisti. Kanundaki biitge girisleri, biitge hazirlama, miizakereler ve

uygulama ile ilgili genel siiregler olarak ele alinacaktir.

5018. Kanunda 3. maddede biitge, kamunun geliri, 6zel gelir ve kamu kaynaklari gibi
cesitli kavramlar ele alinmaktadir. Bu terimleri ve 6zellikle biit¢eyi, biitce adi verilen
bir belgeyi kullanarak tanimlar. Biitge, hiikiimetin belirli bir zaman diliminde ne

kadar kazanmay1 ve harcamay1 bekledigini ana hatlariyla belirtir (CSBB, 2020a).

Yasal olarak genel biitce, 6zel biitge, sosyal giivenlik kurumlar1 ve diizenleyici
kurumlar tek tek tanimlanir ve sayilir. Genel biitge, devletin tlizel kisiligine sahip
kurumun biitgesidir. Ayrilan biitce, bir bakanliga baglh veya bakanliga bagl bir kamu

hizmeti i¢in kurulmus, kendi geliri ve kullanma hakki olan bir ajansin biit¢esidir.

Diizenleyici kurum biitgeleri, kendi bagimsiz kanunlari olan ve ajanslar, kurullar
veya Ust kurullardan olusan ajanslarin biitgeleridir. SGK biitcesi, sosyal giivenlik
hizmeti veren kurumun biitgesidir. Yerel yonetim biitceleri; il, il 6zel idare bolgesi ve

kdy diizeyinde biitgeler.

Kanunun 14. maddesinde bir kanun taslagi hazirlanmistir. Buna gore; “Merkezi
yonetim kapsamindaki kamu ydnetimi; orta vadeli plan ve mali plan ¢ercevesinde,
kamu gelirlerinde azalmaya veya kamu harcamalarinda artisa neden olacak kanun
tasarilarinin mali yiiklinii hesaplayin. kamu idaresini en az ii¢ yil siireyle zorunlu
kilmak ve taslaga eklemek Sosyal gilivenlik ve Maliye ve Kalkinma Bakanlig1 veya
Bakanligin goriisii Bu kanun tasarilarina ilgisine gore Maliye Bakanlig1 da eklenir

(Dinger, 1998).
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Kanunun 15. maddesi, Merkezi Biitce Kanununu, merkezi yonetim biinyesindeki
kamu idaresinin biitce ongoriileri gosteren, yiriitiilmesine ve uygulanmasina izin ve

yetki veren bir kanun olarak tanimlamaktadir.

Biitge Ongoriilebilir bir belgedir, yliriitme organina ongoriilebilir gelir ve giderleri
toplama yetkisi ve izni veren bir yasadir. Kamu kaynaklarina erisirken ve kullanirken
dikkat edilmesi gereken hususlar; mali seffaflik, hesap verebilirlik, stratejik planlama

ve performansa dayali biitcelemedir.

Kamu kurumlarindan teklif hazirlayan genel biit¢e ile Ozel biitge ayri siiregler
hazirlar. 1Ikincisi, birincisine paralel olarak gergeklesir; kamu kurumlarmin
biitgelerini teklif ettigi yerdir. Biitge kanunu maliye bakanligina sunulduktan sonra

birka¢ asamadan gecer.

Biitceleme, yasada belirtilen belirli kurallara bagli kalmay1 igerir. Bunlar, kamu
kurumlarinda teklifler hazirlanirken bir onceki yilin biitge tavanlarinin dikkate
alinmasinin yan sira ddenek tavanlarina dayali mali planlarin hazirlanmasini igerir.
Su anda, yillik biitgeler kullanilmaktadir. Bu, ¢ok yilli mali planin gegisi ile
degistirildi. Oniimiizdeki y1l ve diger yillar i¢in plan yapmak i¢in kullanilir.

Biitge siireci, yasama ve yiiriitme organlar1 ve biitge uygulamasindan etkilenen genel
kamuoyu dahil olmak iizere tim karar alma organlarini igerir. Oxford Sozligi
tarafindan tanimlandigi gibi, biitce yapma "siyasi kararlarin belirli programlara

baglanmasidir".

Biitceleme, hiikiimetin yasama ve yiirlitme organlar tarafindan zorunlu kilinan
programlarin uygulanmasini igerir. Bu, tipik olarak, siyasi kararlarin belirli
programlara "baglanmas1" olarak adlandirilir. Ayn1 zamanda, hangi 6nlemlerin daha

genis toplumu etkiledigini belirlemeyi de igerir.

Mali islemler ayrintili ve biitcede agikca goriilebilir. Analitik biitge siniflandirmasina
gore yapilan biitceleme seffaflik saglar. Tim gelir ve giderler briit olarak

muhasebelestirilir ve hizmetin toplam maliyeti belirlenir.

Kamu hizmetlerine yonelik kaynak talebi, yapilacak is¢ilik maliyetine vergiler ve kar
oranlar1 gibi unsurlar eklenerek tahmin edilmektedir. Biitcede gelir ve giderler esit

olmalidir (Kiling, 2003).
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Yatirim Programi Hazirlama Rehberi ve Biitge Hazirlama Rehberi, kamu idarelerinin
takip etmesi gereken bilgiler sunmaktadir. Maliye Bakanligi, merkezi hiikiimet i¢in
biitge tekliflerinin hazirlanmasinda lider kurumdur. Bu, 18. maddede kanunla
diizenlenmistir. Ayrica, merkezi yonetim biitcesine iliskin mevzuat taslagi, taslak
olarak adlandirilan idari bir siiregle olusturulmalidir. Buna gore merkezi yonetim

biitgesinin hazirlanma siireci;

e Kalkinma Bakanligi'nin orta vadeli programi, en ge¢ Eyliil aymnin ilk haftasi
Bakanlar Kurulu tarafindan onaylanmalidir. Bu gergeklestiginde, program

Resmi Gazete'de kamuya agiklanabilir.

e Maliye Bakanliginca hazirlanan Orta Vadeli Mali Plan uyarinca, YPK,
Onerilen mali tedbirlerin ilgili tim kurallara uygun oldugunu en az bir ay

oncesinden teyit etmelidir.

e Maliye ve Kalkinma Bakanligi, tim kamu gider ve gelir tekliflerinin
gerekeeli olarak hazirlanmasii sart kogsmaktadir. TBMM, Sayistay ve diger
diizenleyici ve denetleyici kurumlar bu teklifleri aldiktan sonra biitcelerini
TBMM'ye gonderir. Daha sonra TBMM, her biit¢cenin birer niishasin1 Maliye
Bakanligmma gonderir. En azindan Eyliil ay1 sonuna kadar bu kamu biitce

tekliflerinin bakanliga sunulmasi gerekmektedir.

e Ekim aymin ilk haftasi, Bakanlar Kurulu'nun biit¢ce yasa tasarisin1 Yiiksek
Planlama Kurulu ile biiylkligiinii goriistiikten sonra Meclis'e sundugu
zamandir. Ardindan, Maliye Bakanlig bir ila iki hafta sonra bir ulusal biitce

tahmin raporu hazirlar.

Biitce raporlari, zaman ¢izelgeleri ve tahminler biitce faturasina dahil edilir. Bunlar,
devlet ekonomisi ve kamu bor¢ yonetimine iliskin yillik raporlarin yani sira genel
hiikiimetin son iki yildaki kamu biitgelerine iliskin bilgileri igerir. Yerel yonetim
biitgeleri, sosyal gilivenlik kurumlar1 ve kamu parasimi kullanan diger kuruluslar
hakkinda kanun tasarisina ek bilgiler eklenmistir. Bu liste, 6nlimiizdeki iki y1l i¢in
vergi gelirleri ve harcamalarina iliskin bilgileri de iceren daha genis biitce gerekgesi

boliimiiniin bir parcasidir (Kiling, 2003).

Kamu yararina ¢alisan kurumlar, gostergeleri géz 6niinde bulundurarak ve ortak bir

plan olusturarak performanslarin1 6lgmelidir. Ayrica planladiklar1 projelerin
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kapsamini, kaynak ihtiyaglarini, performans dl¢iimlerini ve performans hedeflerini

ve gostergelerini igeren biitgeleri belirlerler.

Planlar, organizasyonun stratejik yonii tarafindan ortaya konan misyon, vizyon ve
hedefleri igerir. Bu hesaplamalar kurumun misyon, vizyon ve hedefleri

dogrultusunda yapilir.

Bu kanunun Tiirk biitce sistemine getirdigi etkili yeniliklerden biri, mali seffaflig1 ve
hesap verebilirligi gelistirmek i¢in biitceleme silirecine dayali olarak belirli temel

politika metinlerinin olusturulmasidir.

Miilakat siireci; kamu kurumu tarafindan hazirlanan biit¢e taslaginin Tiirkiye Biiyiik
Millet Meclisi tarafindan onaylanmasina kadar gegen siire¢ miizakere siireci olarak
degerlendirilmektedir. Biitce ii¢ yillik bir planlama belgesidir. Bu sebeple
ontimiizdeki iki yila iliskin biitge ve biitge tahminleri TBMM'de goriisiilmektedir.

Kanunun 19. maddesi; biitge kanunu taslagt metni ile kamu idaresinin gelir ve gider
tablosunu merkezi yonetimin boliimler halinde goriisiip oy kullanacagini hiikme

baglamistir.

Biitge, ait oldugu yilin baslangicindan once Parlamento veya yetkili bir organ
tarafindan onaylanmadik¢a veya onaylanmadik¢a uygulanamaz. Tiirkiye'de biitce
kanunu, parlamento tarafindan onaylandiktan ve resmi gazetede yayimlandiktan

sonra mali y1lin baginda yiiriirliige girer (Yiiksel, 2002).

Kanun'un 20. maddesi biitce ddeneklerinin kullaniminda uyulmas: gereken esaslari
diizenlemektedir. Buna gore kamu yonetimi ancak ayirdigi biitgede harcama
yapabilir. 26'nc1 maddede, biitce tahsisinin yetersiz olmasit halinde projeye
baglanmayacagi ve taahhiit siiresinin mali yil ile smirlandirilacagi hiikme

baglanmistir.

Kanunun ikinci boliimiinlin {iglincli boliimii finansmana odaklanmaktadir. Buna
kamu yatirim projeleri, rezerv 6denekleri ve biitce politikas1 dahildir. Ek bilgiler,
taahhiit altina almaya, 6denek ayirmaya ve gelecek yil masraflarla asir1 yiiklenmeye
tesebbiis etmeyi icerir. Daha sonra, yasanin diger kisimlari, merkeziyetcilikten
uzaklagma ve gelir ve giderlerin izlenmesi dahil olmak iizere biitceleme ilkelerini ele

almaktadir (Yiiksel, 2002).
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Harcama Yetkisi ve Yetkisi baslikli 31. maddede harcama gorevlilerinin biitcelerinde
Ongoriildigii kadar para harcayabilecekleri belirtilmistir. Ayrica biitge gonderme
belgesi ile tahsis alan gorevlilerin kendilerine tahsis edilen fonlar
harcayabileceklerinden de bahsedilmektedir. Fazla harcama yasa disidir ve para

cezast ile cezalandirilir, ayrica 70. maddede diizenlenmistir.

Aciklarin para cezasi ile kapatilmasi fikrinin kesilmesi Ongoriilmiistiir. Bunun
nedeni, bir aylik net 6deme tutarinin iki katina kadar para cezasi verilebilmesidir. Bu
ayni zamanda harcama yetkilileri tarafindan biit¢celenmis tutarlarin disinda harcama

talimat1 verenlere verilen 6denek, emekli maasi, zam ve tazminatlar1 da igerir.

Ayrica, 6denek gonderme belgelerinde harcama programlarini, biitgeleri ihlal eden
veya tahsis edilen miktar1 asan para cezalarina da izin verilmektedir. Bu para cezalari

kamu zararina neden olmaz ve iyi finansal kararlar1 tesvik etmeyi amaglar.

Kanunun 5. bolimi gelirleri kapsamaktadir. Gelir politikas1 ve ilkelerini, farkli gelir
kaynaklarmi, gelir sorumluluklarini, 6zel gelirleri ve bagis ve yardimlardan elde
edilen paralari inceler. Ek olarak, boliim biitgelenmis borglari, biitgeleme yetkisini ve
para harcama talimatlarin1 ele alir. Bolim 4, biitceleme sorumluluklarini ve

talimatlarini ele almaktadir (Coban, 1997).

Kanun, kamu kurumlarinin ihtiyaglarinin karsilanmasinda ekonomik verimliligin
dikkate alinmasi1 gerektigini belirtmektedir. Bu, mal ve hizmet saglamanin maliyet ve

faydalarinin analizini igerir.

Kanun, her tiirlii kamu kaynaginin seffaf bir sekilde elde edilmesini ve kullanilmasini
gerektirmektedir. Ayrica, kamu kaynaklari elde edildiginde veya kullanildiginda mali
seffafliga iliskin bilgilerin saglanmas1 gerektigini belirtmektedir. Bu, Madde 7 ile
saglanmaktadir. Benzer sekilde, yetkili kisiler tarafindan elde edilen ve kullanilan
tiim kaynaklar yasal yonergelere gore edinilmeli, muhasebelestirilmeli, bildirilmeli
ve uygun sekilde azaltilmalidir. Bu kaynaklari kullananlar, gerektiginde - hem

amirlerine hem de kanuna karsi - hesap verme yiikiimliiliigline uymak zorundadir.

biitge yonetmeliginin 9. maddesi biitceler ve kaynaklar arasinda biitce-plan iliskisi
kurmaktadir. Yonetmelik ayrica her kamu biitcesinin yillik amag, hedef ve
gostergelere dayanmasi gerektigini belirtmektedir. Bu performans kriterleri, biitgenin

etkinligini 6l¢cmeyi ve biit¢e iliskisinin kurulmasina yardimer olmay1 amaclar. Kamu
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kurumlart biitce olustururken Maliye Bakanligi tarafindan belirlenen dlgiitleri

kullanir (Coban, 1997).

Kamu yatirim plani, biitce kanununun ylriirliige girdigi tarihten itibaren 15 giin
icinde Resmi Gazetede yayimlanir. Biitge kanunu zorunlu sartlar altinda yiiriirliige
giremezse, gecici bilitce uygulanir. Ancak, ara biitcenin uygulanmasi altt ay1
bulabilecek. Tiirkiye'de secimler nedeniyle 2016 yilinda gecici biitge kanunu
yiiriirliige girdi ve Mart ayinda biitce kanunu yliriirliige girene kadar uygulandi. Ara

blitce doneminde kazanilan gider ve gelirler, yiirlirliikteki biitceye dahil edilir.

Biitce uygulama sonuglarina iliskin rapor gercek durumu yansitmali, bilgiler dogru
olmali ve mali seffaflik ilkesine uygun olmalidir. Kurumlarin tiim gelir ve giderleri
biitceye dahil edilmelidir. Biitce kullanilirken is ve islemler mevzuatta belirtilen
hususlara uygun olarak yiiriitiilmelidir. Biit¢eye konulan paylar amaca yoneliktir. Bu

hedefler stratejik plandakilerle uyumlu olmalidir (Kiling, 2003).

Kanun'un 68. maddesinde; giderler Sayistay tarafindan 6dendikten sonra dis denetim
diizenlenlemeye alinmistir. Buna gore, genel devlet biinyesindeki kamu kurumlarinin
mali i§ ve islemlerinin kanuna, amag, amag ve planlara uygunlugu gézden gecirilmis

ve sonuglart TBMM'ye raporlanmistir.

4.3 PEB’in Getirdigi Yenilikler

Kamu maliyesi yonetim ve kontrol sistemlerinin iyilestirilmesi amaciyla, Tiirkiye
Biiytik Millet Meclisi 2003 yilinda 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol
Kanununu kabul etmistir. Bu kanun, 1050 sayili Kanunun uygulanmasinda ortaya
cikan eksiklikleri gidermistir (Kiling, 2003).

Biitceleme ve yiiriitme siirecinde koklii degisiklikler getiren kanun, yarg: alanindaki
yetkili makamlarin yeni sisteme uyum saglamasini saglamak i¢in belirli bir gecis
stiresi ongormektedir. 2006 yilindan itibaren 5018 sayili Kanun ile olusturulan yeni

biitce prosediirii uygulanmaktadir.

5018 sayili Kanunla kurgulanmis olan biitge sisteminde yapilan temel yenilikler su

sekilde verilebilir :
¢ Finansal yonetimin AB normlarina ve uluslararasi standartlara uygun olmasi,

e Biitcenin kapsamini genisletmek,
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5018

Performansa dayali biitcelemeye gegis,

Biitce haklarinin etkin kullanimini saglamak,

Biitce hazirlama ve yiiriitme siirecinin verimliligini artirmak,
Mali yonetimin seffafligini saglamak,

Hesap verebilirlik mekanizmasini kurmak ve gelistirmek
Harcama siirecinde giig-sorumluluk dengesini yeniden kurmak,

Biitge tiirlerinin uluslararas1 standartlara goére yeniden tanimlanmasi ve

siniflandirilmasi,
Gelir ve giderlerin biitce disinda olusmasini 6nlemek,
Kamu y6netimi biit¢elerinin daha detayli hazirlanmasi ve makul tahmini,

Kamu idaresi tarafindan hazirlanan stratejik planlama ile idari biitce

arasindaki iliskiyi giiclendirmek,
Biitce uygulama siirecinde kamu yonetiminin inisiyatifini artirmak,
Kamu yonetimi biitcesi ile temel politika belgeleri arasinda baglant1 kurmak,

Mali yonetimin seffafligi1  saglamak, saglam hesap verebilirlik

mekanizmalar1 kurmak,

Mali yonetim alaninda kamu denetimini giiclendirecek diizenlemeler

gelistirmek,

Katilimcilarin  stiregteki rollerini, yetkilerini ve sorumluluklarint net bir

sekilde tanimlayarak giig-sorumluluk dengesini yeniden kurmak,
Genel idare dahil tiim kamu idarelerini Sayistay denetimi kapsamina almak.

Sayili Kanun, “Tanimlar”, eklenen kamu mali ydnetimi ve kontrolil

yaklasiminin yani sira, “yeniliklerin” kapsamini genisletmistir. Bu degisikligin yam

sira yeni kamu mali yonetimi ve denetimi anlayisina paralel olarak tanimlamalar da

yapilmistir.

Performansa dayali biitceleme, seffaflik ve stratejik planlama ilkeleri ile birlikte

biitce yeniden yapilandirma siireci de olusturulmustur. Son olarak, gorev ve
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sorumluluklarin yani sira biitge hazirlama ve uygulama siireci ile i¢inde kullanilan

temel belge ve belgeler net bir sekilde tanimlanmaistir.

5018 sayili Kanun'un 15 ila 19'uncu maddeleri biitge olusturma ve gecirme siirecini
diizenlemektedir. Bu konular, biitge uygulama siirecini belirleyen 20 ila 30.

maddelerde ele alinmaktadir (Kiling, 2003).

4.4 Performans Esash Program Biitce Sistemi ile Farklari

PEB sistemleri hesap verebilirligi ve seffafligi vurgular. Ayrica geleneksel biitgelere
benzer sekilde her bir eylemin maliyetine de 6nem verirler. PEB sistemleri, maliyeti
dikkate almayan sifir tabanl biitgeleme yerine PPBS veya planlama, programlama,
biitceleme sistemini kullanir. Bu sistemler diger biitge sistemlerinin olumlu yonlerini

toplayarak mali disiplini tesvik etmektedir.

Bitin bunlar PEB sisteminde; Bu, etkililik, verimlilik ve tretkenlik ilkeleri
temelinde yapilir, kaynaklarin stratejik amag¢ ve hedeflere gore tahsis edilmesini

saglar, vatandaslarin istek ve memnuniyetini dikkate alir (OECD, 2007) .

PEB sisteminin diger biitce sistemlerinden farkliliklari, iistiinliikleri ve zayif yonleri

su sekilde degerlendirilmektedir:

e Geleneksel girdi odakli biitce sistemlerinde kamu kurumlar1 sadece cari
islemleri ve etkinlikleri siirdiirmeye c¢alismakta, verimlilik ve etkinlik
analizleri sisteme dahil edilmemektedir. Cikti/sonu¢ analizi yapilamaz ve
kurum sistemdeki ikame maliyetini belirleyemez. Devlet kasasindaki her bir
dolar1 maliyet olarak degerlendiren bir sistemde etkin maliyet analizi
yapilamaz. Bu nedenle performans 6l¢iimiiniin amacina bu sistemde etkin bir

sekilde ulagilamamaktadir.

e PEB sisteminin temelini olusturan performans biitgeleme sistemi, is
faaliyetleri olarak smiflandirilan ve isin maliyetini belirleyen c¢iktilara
odaklanir. Bugiine kadar, bir PEB sisteminin unsurlarini igeren bir
performans biitgeleme sistemi, bir PEB sisteminden, planlamaya yeterince
vurgu yapmamast ve yoneticilere amag¢ ve hedeflere ulasmak icin yeterli
esneklik ve seffaflik saglamamasi bakimindan farklilik gostermektedir.
listelenmis. Ayrica, PEB sistemi, kurumun misyon ve vizyonuna uygun

programlara kaynak tahsisini 6ngorerek, yoneticilere amag ve vizyona ulagma
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esnekligi vererek eski performans biitceleme sisteminden farkli oldugunu
gostermektedir. Burada belirlenen hedefler. Diger bir deyisle, performans
biitceleme sistemleri sadece ¢iktilara ve maliyetlere odaklanirken, performans
biitceleme sistemleri stratejik amag ve hedeflerin gergeklestirilmesine 6ncelik
verir ve bu baglamda yoneticilere kaynak tahsisinde esneklik saglar. Bu
nedenle vatandas (miisteri) memnuniyeti, vatandas (miisteri) talepleri
cercevesinde olusturulan stratejik hedefler ve metriklerin gerceklestirilmesi

ile saglanmaktadir.

e PEB sisteminin planlama, planlama-planlama ve biitgeleme sisteminde
planlama, performanstan Once gelir ve performanstan ¢ok planlamaya
uygunluk 6nemlidir. Bu sistemlerde maliyet-fayda analizi de dahil olmak
iizere siirekli, sistematik bir izleme ve degerlendirme sistemi yoktur, ancak
hesap verebilirlik tehlikeye girer. PEB sisteminin altinda yatan sosyal

onceliklere de bu sistemlerde tam olarak saygi gosterilmemektedir.

e Sifir tabanli biitceleme (SEB) sisteminde karar paketleri olusturulurken
onceliklendirme yapilmasi zaman ve emek kaybina neden olurken, kamu
diizeni igerisinde yer alan bircok hizmetin dogasi geregi sifir tabanl
olmamasi sistemin etkinligini azaltmaktadir. Sistem birgok hizmetin

performansini dlgemez.

4.4.1 Bati’da performans esash biitceleme

Smirli devlet faaliyetlerini savunan klasik iktisat ekolii, bir¢ok iilkede kamu
kaynaklarimin israfi, kamu hizmetlerinin etkin uygulanamamas: ve kaynaklarin
kullaniminda yozlagma gibi sorunlara yol agmistir. Bu kapsamda Amerika Birlesik
Devletleri, Ingiltere, Fransa, Almanya gibi bir¢ok iilke performans odakli kamu

kaynak kullanimi biit¢e sistemlerini uygulamaya baslamistir.

Bu biitgeleme sistemi, kaynak tahsisinin verimliligini ve tiretkenligini artirmak i¢in
tasarlanmistir. Bunun neticesinde biit¢e anlayisi degismis ve denk biitge yaklagimi

terk edilmistir.

1990'larda performansa dayal1 biitceleme uygulanmaya ve Fransa, Birlesik Krallik ve
Amerika Birlesik Devletlerinde kamu sektoriinde yaygin olarak kullanilmaya
baslandi. 2000'li yillarda Almanya ve Tiirkiye'de performansa dayali biitceleme

uygulanmaya baglanmaistir.
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4.4.1.1 ABD

Amerika Birlesik Devletleri'nde, 1949'da, Hoover Komisyonu PEB sisteminde
reform yapmaya karar verdi. 1990'larda PEB sistemine gegiste reformlar yapildi.
1990 yilinda, Kidemli Mali Yoneticiler Yasasi kapsaminda, tiist diizey mali
yoneticilerin kamu yonetimindeki performanslari Sl¢iilmiis ve mali isler ve islemler
icin bes yillik bir plan hazirlanmis, olusturma, harcama kararlari ve prosediirleri
lizerinde gozetime erisim saglanmistir. Kamu kaynaklar1 ve ¢iktilar arasinda bir iligki

kurulmus ve her kurumun 5 yillik bir stratejik plan gelistirmesi istenmistir.

Stratejik plana karsilik bir yillik performans plani hazirladiginizi ve 6neriler iceren
bir performans raporu yayinladiginizi hayal edin. Yasanin amacimi gerceklestirmek
icin Kongre iyeleri ve yiirlitmeden olusan Performans Ortakligi Komitesi
olusturuldu. 1996 tarihli Yiiriitme Programi Yasama Denetimi Yasasi'nin yiirtirliige
girmesiyle birlikte devlet kamu idarelerinin performans denetimleri baslamistir.
Amerika Birlesik Devletleri'nin federal yapisi nedeniyle, her eyalet kendi biitce
sistemini belirlemekte Ozgiirdiir. ABD biit¢e teklifi, 5 yillik bir stratejik plana

dayanmaktadir.

Biitce plani kurum tarafindan ihtiyaca gore hazirlanir ve Temmuz-Eyliil aylar
arasinda Biitce Yonetim Ofisi'ne gonderilir. Odenek teklifleri ofiste degerlendirilir ve
onaylanir. Ancak, Ekim ve Kasim aylari arasinda, kamu kurumlar ile pazarlik
yoluyla sonbaharda gozden gec¢irme adimna teklifler yeniden degerlendirilecek. Bu

degerlendirmenin ardindan kamu yonetiminin biitgesi netlesmeye baslamistir.

4.4.1.2 ingiltere

1980'lerde performansa dayali biitceleme arastirmalarina ve yasal diizenlemelere
basladi. 1982 yilinda Mali Yonetim Girigimi programi hayata geg¢irildi. Program,
kamu kurumlarimin performansini 6lgmek ve bu kurumlarin hesap verebilirligini

gelistirmek icin tasarlanmastir.

1988'de kamu yonetiminin iyilestirilmesine iligkin bir rapor yaymlandi. 1996 yilinda
Kamu Gorevlilerinin Yonetimine Dair Kanun yiirlirlige girmistir. Bu yasa ile kati

biitceleme ve performansa dayali bordro uygulamalarina gecilmistir.
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1997 ve 1998'de hiikiimet, kamu harcamalariin kapsamli bir degerlendirmesini yapti
ve zayif politika uygulamasiyla ilgili sorunlar buldu. Bu sorunlar1 ele almak igin

Basbakan'in bir Performans ve Yenilik Girisimleri Birimi vardir.

Birim hiikiimete proje kabul raporu hazirlamistir. 1998 yilinda, diizenlemeyi
saglamak i¢in Finansman Kanunu yiiriirlige girmistir. Kanun uyarinca, Maliye
Bakanlig1 yillik olarak mali durumu, biit¢e raporlarini ve yillik ekonomik ve stratejik
raporlar1 hazirlar ve Parlamentoya yayinlar. 1999 yilinda kamu yonetiminde yeniligi
saglamak i¢in kamu yonetimindeki reformlarin igerigini agiklayan bir beyaz kitap

hazirlanmistir.

Bu kitap, kamu sektorii i¢in amag¢ ve hedefleri tanimlamakta ve ulasilmasi gereken
sonuglar1 icermektedir. Ug yil siireyle kamu idaresine verilecek mali kaynaklar beyaz
kitapgikta ilan edilir. Bu hedeflere ulasmada kamu kurumlarina yardimer olunmustur.
Bu hedeflere ulasamayan sirket yoneticilerinin gorevlerine son verilmistir (OECD,

2007) .

4.4.1.3 Fransa

Diinya Bankasi uzmanlar1 Fransa'min finansal sistemi hakkinda bir degerlendirme
yaptilar. Degerlendirme sonuglar1 kaynak tahsisi, biitgeleme sistemleri, maliyet ve
hizmet verimliligi siireglerinin yetersiz oldugunu gostermistir. Bu gelismelerin
temelinde reform c¢aligmalar1 baglamigtir. 1980'lerde kamu harcamalarinin
etkinliginin saglanmasi ve parlamentolarin biitge siirecindeki roliiniin gili¢lendirilmesi

giindeme gelmistir.

1998 yilinda, Parlamentonun talebi {izerine, "Harcamalar1 iyilestirmek ve vergileri
azaltmak i¢in uygun kontroller" baslikli bir rapor hazirlamak tizere Ulusal Meclis'te
bir calisma grubu olusturuldu. "Fransa'ya Kamu Reformu Igin Gerekli Yeni Mali
Anayasanin Verilmesi" baslikli rapor, Senato Finans Komitesi baskani tarafindan

aciklandi. 2000 yilinda, 1959 tarihli Organik Kanun degistirilecektir (OECD, 2007) .

4.4.1.4 Almanya

Biitce sistemleri planlama, hesap verebilirlik ve kaynak kullanimi agisindan
verimsizdir. Ote yandan, 1970'ler ve 1980'lerde uzun vadeli biitce agiklar1 meydana
geldi. 1990'da Bat1 ve Dogu Almanya'nin yeniden birlesmesi ile ekonomik borg artti

ve kamu borcu da artti. Biit¢ce aciklarinin kronik dogasi ve artan kamu borcu
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nedeniyle, kamu kaynaklarmin etkin ve verimli kullanimi birinci 6ncelik haline

gelmistir.

Bu amagla, Almanya 1990'larda reformlar yapti. Standart maliyet ve performans
muhasebesi sistemleri iizerine arastirmalar 1996-1997 yillarinda baslamistir. Aralik
1997'de Biitce Ilkeleri Yasasi, performansa dayali primler getirecek sekilde
degistirilmistir. 1999 yilinda ¢iktt ve tahakkuk bazli biitgeleme, muhasebe ve
raporlamaya ge¢is i¢in pilot uygulama yapilmistir (OECD, 2007) .

4.5 Tiirkiye’de Son Durum

1050 Sayili olan Muhasebe-i Umumiye Kanunu Tiirkiye'de iki biitge sistemini
diizenlemistir; klasik biitge ve program biit¢esi. Genel Muhasebe Kanunu'nun klasik
biit¢e sistemi ile uygulanmasi amaclanmis, ancak bu planlardan amag belirleme ve
biit¢e analizinin giigliigii, tutarli karsilasgtirma teknik ve taktiklerinin olmamasi gibi

nedenlerle vazgecilmistir.

Program biitgeleme arastirmalarinin tarihi 1955 yilina kadar uzanmaktadir. Bu yil

Milli Savunma Bakanligi'nda program biitcesi ¢aligsmalar1 basladi.

1969 yilinda Maliye, Milli Egitim, Saglik ve Sosyal Yardim Bakanliklar ile Tarim
Bakanligi'nda program biitgelerinin pilot ¢alismalart yapilmistir. 1970 yilinda genel

blitcenin tiim boliimleri ve ekleri program biitce modeli incelemesine dahil edilmistir.

Amerika'da program biit¢eleme fikrini kesfetmek icin bir¢ok kisiye ilham verdi.
Buna ek olarak, 1973 yilinda program biitceleme yontemleri kullanilarak nasil biitce

olusturulacagin agiklayan iki kilavuz yayinlanmistir.

Geleneksel biitce sisteminden Program ve Biit¢ce sistemine gecisin ardindan 1973

MY Program ve Biit¢e Esaslari'nda ongoriilen degisiklikler asagida siralanmistir.
(OECD, 2007) :

I.  Kamu hizmetlerinin karigiklifin1 ve miikerrerligini dnleyin ve hizmetlerin

odagini, 6nemini ve kapsamini degistirirken biitce esnekligine izin verin.

II. Bitce hazirlama ve yiiriitmede yer alan yoneticilerin yOnetim

sorumluluklarmni netlestirilir.

I1l.  Hizmet-maliyet ve maliyet-fayda iliskileri agik¢a gosterilecektir.
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IV. Biitgeleme siirecinde yoneticilerin, hiikiimetlerin ve yasama organlarinin
sorunlara c¢esitli ¢oziimler 6nermesini ve nihayetinde en rasyonel se¢imleri

yapmasini saglayacaktir.

1973 Biitce Hazirlama Esaslar1 ve kodlama sistemi lojistik sorunlar nedeniyle
uygulanamadi. Bu, program biitge sisteminin yavas gegisine neden oldu ¢iinkii

yerlesik bir kodlama sistemi olmadan baska hig¢bir degisiklik yapilamiyordu.

Ornegin, program biitge sisteminde biitcelemenin temellerinden biri oldugu icin
dlgegin kaldirilmasi zordu. Iki yil sonra, 1975'te bu degisiklik uygulandi. Bunun gibi

degisiklikler gecis siirecini genisletti ve ona daha fazla zaman eklenmistir.

Kamu harcamalar1 ve kurumsal goézden gegirme konusunda 2001 Diinya Bankasi ve
Tiirkiye isbirligi de dnemlidir.

Kamu Harcamalar1 ve Kurumsal Inceleme raporu, kurumlarin biit¢elerinde énemli
degisiklikler onerdi. Bu yiizden baslikta belirtildigi gibi isimlendirilmistir. Ayrica,
biitgeleri reforme etmek ve finansal riskleri ortaya ¢ikarmak i¢in kurumlarin hedef

alinmasi gerektigini ortaya koymustur.

Rapor, egitim ve saglik gibi biitce icin 0nemli olan Onceliklerin belirlenmesine
odaklantyor. Kamu harcama yonetim sistemindeki yapisal zayifliklarin biiyiik 6l¢iide
biitgeleme siirecindeki kusurlardan kaynaklandigini sdyledi. Biitgeleme siirecini {ig

asamada analiz eder.

Birinci asama, Ozetin 12. maddesinden baslayarak biitce hazirlama asamasidir.
Biitceleme o donemde biitge smiflandirmasinin idari smiflandirmalart i¢ermesi,
baska bir deyisle islevsel ve programatik siniflandirmalarin olmamasi, biitce ile

politika arasinda bir baglanti kurmay1 imkansiz hale getirmesidir.

Raporda, Tiirkiye'nin ¢ok yilli biitceye ge¢gmeyen az sayidaki OECD iilkesinden biri
oldugu bir kez daha vurgulandi, ¢iinkii o donemde Tiirkiye'nin biit¢e sistemi sadece
bir yila odakliydi ve herhangi bir kalkinma plan1 veya 6ngoriisii yoktur. Orta vadeli
planin uygulanmasi i¢in ¢ok yilli biitcelemenin 6nemi vurgulanmistir. Raporda yer
alan bir diger konu da, kurumlararas: toplantilarin ¢ok sinirli olmasi nedeniyle,
biitceleme asamasinda alt birimlerin biitge ihtiyaglarinin net bir sekilde

belirlenememesiydi (OECD, 2008).
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Ikinci asama, 18. maddeden baslayarak biitce uygulama asamasidir; i¢ kontrol, biitce

muhasebesi ve satin alma alt boliimleridir.

Ucgiincii asama biitce raporlamas1 ve denetimi olup, raporun tiim is birimlerinin
blit¢esini bir biitiin olarak igermedigini ve ayrica fonksiyonel bir siniflandirmanin

bulunmadigini belirten 21. Maddenin 6zeti ile baslar.

Cumhurbaskan1 ve Bagbakan da dahil olmak {izere, Sayistay ve Yiiksek Denetim
Komitesi tarafindan Parlamentoya sunulan raporlar, Kkontrolsiiz biitge dis1
harcamalar1 ve performans denetimlerine yeterince dikkat edilmedigini
vurgulamistir. Raporda, kamu harcamalarinin yonetiminde fiilen uygulanan biitce
sisteminin Maliye Bakanlig1 tarafindan degil Maliye Bakan Yardimcisi tarafindan

degistirildigi raporda bulunur.

Goriildigu lizere zayif mali yonetim ve stratejik karar verme, politika planlar1 ve
biitgeler arasindaki kopukluk ve biitge uygulamasi tizerindeki asir1 kontrol ayrintili

olarak tartigiliyor.

Rapor ayn1 zamanda, mali yonetimi giiclendirmek, politika karar verme icin temel
olusturmak ve o6l¢iilebilir performansi iyilestirmek i¢in reformlar énermektedir. Bu
reformlar1 uygulamak i¢in sirastyla Tem. 2001, Agu. 2002 ve Tem. 2004'te PFPSAL’
I, I, ve Ill. Program Odakli Mali ve Kamu Sektorii Uyum Kredi Anlagmalari

imzalanmistir.

Tiirkiye’ de ilk olarak 2001 yilinda pilot uygulamalarla uygulamaya konulan ve
stratejik plan, faaliyet programi ve faaliyet raporlar lizerine insa edilen performans
biitceleme sisteminin basartyla uygulandigi sdylenemez. Ancak, teknik, siyasi ve
kiiltiirel engeller nedeniyle amaglandig1 sekilde ve etkin bir sekilde uygulanamasa
bile, kamu yonetiminde performans algisinin olusturulmasi ve kamu yonetiminde
performansa dayali biitce ve hesap verme siirecinin basarili veya basarisiz bir sekilde
hazirlanmasi ve hesap verebilirlik siirecinin etkin bir sekilde yiirtitiilmesine katki

saglayacaktir (Eren, 2003).

Analitik  biitce smiflandirmasi, bir istatistiksel bilgi iiretme seklidir. Bu
siiflandirmay1 kullanarak biit¢e siirecinden ¢ikti ve sonug¢ odakli bilgi {iretmek
miimkiin degildir; bunun yerine, istatistiksel bilgi iiretimi i¢in kullanilir. Ayrica
kamu kurumlarinin performansim1 6lgmek ve degerlendirmek icin kullanilir. Ancak

siiflandirma, performans ve kaynak tahsisi arasindaki iliskileri 6lgmek i¢in
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kullanight degildir. Bunun nedeni, biit¢e siirecinin analiz yoluyla olusturulan bilgileri

kategorilere ayirmaya dayanmasidir.

5018 sayili Kanun, kamu biitgelerinin performans esasina gore hazirlandigini
belirtmektedir. Ancak, mevcut performansa dayali biitceleme sistemi, nasil
olusturulacagina iliskin acik yOnergelerin olmamasi nedeniyle tam olarak

uygulanmamaktadir.

Bunun nedeni, hi¢ kimsenin sistemin her yoniinii tasarlamamis olmasidir. Bunun
yerine, bu sistem girdi odakli biit¢eleme, Onceki yillardaki performans ve harcama

kontrolii yoluyla giderleri kontrol etmek i¢in tasarlanmistir.

Uygulanmasindan ¢ikarilan sonuglara dayanarak biitgenin sonuglarini belirlemek
miimkiin degildir. Bunun nedeni, Parlamentonun oylama diizeyinin hem islevsel hem
de ekonomik kategorilerde ikinci sirada yer almasidir. Bu nedenle, hedefler,
programlar veya planlar ile biitce arasinda sonuglar iizerinden baglanti kurmak

imkansizdir (Eren, 2003).

Ulke capinda performans biitceleme girisimini engelleyen énemli zorluklar su

sekilde ifade edilebilir:

e Hiikiimet planlari, Ortanci vadeli planlar, ortanci vadeli mali planlar, yillik
planlar ve stratejik planlar dahil olmak iizere politikalar, planlar, planlar ve
hedefler ve gostergeler arasindaki iligkiyi kurmaya yonelik mekanizmalar,
asagidakiler dahil olmak {izere iist diizey politika belgeleri olarak tanimlanir:

kaynak tahsisi, Maliyetlendirme ve finansal veri liretimi saglamadir.

e Biitce hazirlama, yiiriitme ve biitge siirecinin yonetimine iligkin ikili yap,
performansa dayali biitgelemenin uygulanmasina yonelik temel belgelerde ve
sonugta ortaya cikan siireglerde de mevcuttur. Stratejik planlarin kamu idaresi
tarafindan  gelistirilmesine yonelik mevzuat ve wuygulama siirecinin
olusturulmasindan Kalkinma Bakanligi, performans planlarina iliskin
mevzuat ve uygulama silirecinin ve stratejik plan ¢ercevesinin
olusturulmasindan Maliye Bakanligi sorumludur. Bu cergevede rol ve
sorumluluklarin paylasimi performansa dayali biitge planlamasinin iki farkl

sekilde yiiriitiilmesine yol agmaktadir.

e Performans bilgisi ile kaynak tahsisi arasinda bir baglanti yoktur, bu nedenle

performans bilgisi biitgeleme stirecine dahil edilemez.
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Performans plani, idarenin kaynak ihtiyaclarina gore kaynak tahsisi ve bu
ihtiyaclarin degerlendirilmesi manti§indan ziyade idarenin is plan1 ve planina

dontstiirilmiistiir.

Kaynak tahsis siireci farklidir, planlama ve performans siirecleri farklidir. Bu
nedenle, Odenekler ile performans arasinda bir baglanti yoktur. Biitge
belgeleri, stratejik ve performans planlarindan farkli konulara odaklanir.
Kaynak tahsisi seviyeleri ve performans seviyeleri ayni degildir. v/ Biitge
siniflamalari, performans hedef ve gdOstergeleri analizine dayali biitge
dokiimanlar1 ile faaliyetleri tanimlayan dokiimanlarin entegrasyonu

saglanamamaktadir.

Faaliyetin maliyeti belirlenemiyor. Sadece fonksiyonel ve ekonomik
siniflandirmalara gére gerceklestirilen harcamalar hakkinda istatistik

olusturulmasina yardimci olur. Sovdaki sayilarin hi¢bir gegerliligi yoktur.

Mevcut sistemde proje ve faaliyetlere kaynak ayrilmamakta, dolayisiyla ¢ikti

ve sonuglara kaynak tahsis edilmemektedir.

Performans planinda yer alan stratejik amag-performans hedefleri-performans
gostergeleri-kaynak gereksinimi iligkisinde yer alan tutarlar fiili maliyetleri
yansitmamaktadir. Mevcut analitik biitce siniflandirmalarina dayali bir biitce

sisteminde bu miimkiin degildir.

Muhasebe kayitlarindan sonug odakli bilgi iiretmek miimkiin degildir.
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5. SONUC VE ONERILER

Performansa dayal1 biitgeleme veya PEB, gostergelerin kamu kaynaklariin tahsisini
belirledigi bir biitceleme sistemidir. Kamu sektoriinde performans: oOlger ve
performans kiiltiirliniin uygulanmasini amaclar. PEB i¢in performans sézlesmelerinin

biitgce bicimlerine doniistiiriilmesi gibi ¢esitli uygulamalar vardir.

Ek olarak, PEB, stratejik planlamanin yan1 sira diinya ¢apinda diizenlemeler yapmak
icin de kullanilabilir. Bu yontem, sistemine gecis icin diizenlemeler yapan iilkeler
arasinda ortak bir 6zelligi paylasiyor - tiimii, kamu kaynak tahsislerini belirlemek
icin performans gostergelerini kullanmaktadir. Kiiltiirel ve cografi kosullarina bagl
olarak farkli tilkelere farkli performansa dayali biitgeleme modelleri uygulanabilir.
Bunlar ilk olarak Amerika Birlesik Devletleri gibi Anglo-Sakson kiiltiirline sahip
gelismis iilkelerde yaratildi. Daha sonra diger gelismis iilkeler veya gelismeye
calisan iilkeler tarafindan kopyalandilar. Bu modeller, uluslararasi finansal ve

ekonomik kurumlar tarafindan desteklenmistir.

Her iilkenin reform siireci incelendiginde standart yapinin olmadigi ortaya ¢ikiyor.
Biitceleme sisteminde reform yapan her iilke, onu kendi 6zel kosullarina uyacak
sekilde degistirir. Bunun hem gelismis hem de gelismekte olan iilkeler i¢in gegerli

oldugu gosterilmistir.

Ulkelerin daha yiiksek ekonomik gelismislik diizeylerinin bir sonucu olarak, kamu
kurumlart istikrarli ve ekonomik olarak giivenli altyapiya ihtiya¢ duymaktadir.
Bunun nedeni, bir¢ok departmanin performansa dayali biitceleme sistemleri
ithtiyaclarin1 tamamlamak i¢in kalifiye personele ve son teknoloji ekipmanlara ihtiyag
duymasidir. Ayrica bunun nedeni, gelismis lilkelerin kamu kurumlarindan diizenli

olarak ddenek talep etmelerine olanak taniyan ekonomik istikrara sahip olmalaridir.

Biitceleme sistemlerinde reform yapmak i¢in, sinirli mali kaynaklara sahip iilkeler,
Diinya Bankas1 ve IMF gibi daha biiylik iilkelerin desteginden yararlanmalidir. Bu
finansal kurumlar, {ilke tarafindan uygulanan kosullu performansa dayali biit¢celeme

gibi kosullu destekle reform cabalarini saglar. Ayrica, bu iilkelere teknik tavsiyelerde
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bulunurlar ve yeni biit¢eleme sistemlerini uygulamalarina yardimci olurlar. Ek
olarak, bu biiyiik iilkelerin ¢ogu da personelini bu yeni sistem hakkinda egitim ve
danisma i¢in gonderiyor. Destekleyici unsurlar halen gelistirilirken, gelismekte olan
iilkelerde performansa dayali bir biitceleme sistemi hala bir¢ok gerekli pargadan
yoksundur. Bu, sistemin verimli ¢aligmasi i¢in ihtiyag¢ duyulan tiim altyapi tiirlerini
icerir.

Tirkiye, diinyadaki bir¢ok lilke gibi performansa dayali biitcelemeye gecis yapiyor.
2003 yili sonunda ¢ikarilan 5018 sayili Kanun ile bu konuda 6énemli bir diizenleme

yapilmustir.

Bu kanun 1050 sayili Genel Muhasebe Kanununun yerini almig ve kamu mali
yonetimine yeni kavramlar getirmistir. Yeni biitgeleme sistemi, mali seffaflik,
performansa dayal1 biitceleme ve hesap verebilirlik gerektirmektedir. Bunlar kamu

sektorlinde uygulanmasi gereken en 6nemli yonetim teknikleridir.

Bu sistemi uygularken 6zel sirketler tarafindan kullanilan diger kavram ve teknikler -
finansal seffaflik ve performansa dayali biitgeleme gibi - 6n plana ¢ikmaktadir.
Bunun nedeni, kamu gorevlilerini eylemlerinden sorumlu kilmak ve mali kayitlari
kamu formatina aktarmak, bu yeni biitceleme yontemi hakkinda kamuoyunun

anlasilmasina yardimci olmasidir.

Hedeflere ulagmak i¢in stratejik planlamay1 kullanan ABD'nin performans biit¢eleme
modeli, ABD'deki yeni kavramlari kullanmanin en iyi yoludur. Tiirkiye'nin bu
modeli yeni biitceleme sisteminin temeli olarak kullanmasimin nedeni budur. Ulkenin
5018 sayili ulusal kanununda “stratejik planlamaya dayali performansa dayali
biitceleme sistemi” olarak adlandirilan bu yontem, programlarin uygun sekilde
planlanmas1 ve finanse edilmesi i¢in kullanilmaktadir. Performansa dayali
biitceleme, stratejik planlamaya dayali bir biitceleme sistemi uygulayarak kamu
sektorii yonetim uygulamalarimi tesvik eder. Sistem, kamu sektorii yoneticilerinin
faaliyetlerini mali seffaflik ve hesap verebilirlik kapsaminda analiz ederek gii¢ ve

yetkilerini artirmaktadir.

Idari yapilara en uygun sistemin belirlenmesi igin Tiirkiye’de her yerinde bulunan
pilot kurumlarda bir¢ok ¢alisma baslatilmistir. Bu kurumlarin farkli idari kurulumlari
vardir, bu da her birinde ¢alisma yapmay1 kolaylastirir. Bu ¢alisma yontemlerinden

biri segilerek tiim kamu kurumlar1 her yerde ayni sekilde kurulabilir. Halihazirda
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sisteme pilot uygulama yapan kurumlarmn higbiri i¢in kapsamli bir plan veya strateji
bulunmamaktadir. Ayrica, ileriye doniik faaliyet raporu planit olan kurumlardan
sadece 3'li stratejik bir yaklasima sahiptir. Bu, gecis slirecinin ne kadar geng

oldugunu ve ne kadar hazirlik yapilmasi gerektigini gostermektedir.

Performansa dayali biitceleme sistemini incelemek i¢in sekiz farkli kurum gerekliydi.
Bu, onlarin bu sistemi tamamlamak ve kesin sonuglar1 belirlemek i¢in incelemelerine
izin verdi. Tim kurumlarin kademeli olarak bu sisteme gecisi i¢in bir takvim
olusturuldu. 2008 yilindan itibaren kamu kurumlar1 sistem i¢in gerekli altyapiyi
saglamigtir. 2009 yilinda uygulanmak iizere diger kamu kurumlar1 tarafindan

yiiriitiilecek bir performans programi olusturmuslardir.

Performansa dayali bir biitge sistemine gecilirken, Maliye Bakanligi teknik
kadrosunda sistemle ilgili siirli bir anlayis devam etmektedir. Hem pilot kurumlar
hem de diger kamu kurumlar1 tarafindan cesitli ¢aligmalar yapilmistir. Ancak,
Bakanlikta sadece birka¢ uzman yeni biitgeleme sistemi hakkinda onemli teknik
bilgiye sahiptir. Sonu¢ olarak, bu kurumlarda gorevli personel eksikligi ve yeni
sistemin tiim kamu kurumlarinda uygulanamamasi, biitge prosediirlerinde sik sik

aksamalara yol agmustir.

Performansa dayali biitgeleme, bir performans kiiltiirii, iyi donanimli teknoloji, analiz
icin genis bir veri seti ve tam egitimli personel gerektirir. Ayrica performans
gostergeleri i¢in bir bilgi sistemi, kamu kurumlarinin projelerinin basarisina iliskin
veriler, performans Olgiitlerine dayali bir maas sistemi ve esnek 6denek politikalar
i¢cin teknolojik altyapr gerektirmektedir. Tek bir merkezi organizasyon tiim sistemi

yonetmelidir.

Tiirkiye’ de pek c¢ok kurum gerekli altyapr ve personelden yoksun olsa da bu
unsurlarin mevcut durumuna ulasildigini séylemek miimkiin degildir. Ayrica tiim
kamu kurumlarmin ¢alisan bir teknolojik altyapiya sahip oldugunu sdylemek de
miimkiin degil. Ayrica garantili bir {icret sistemi de mevcut degildir; bunun yerine,
cogu calisan beklentilerin {izerinde performans sergilediklerinde {icret artis1 almazlar.
Yeni biit¢e sisteminin etkin hale getirilmesi, kamu personelinin iicret uygulamasinin
hayata gecirilmesini gerektirecektir. Bunu yapmak, performanslarinin icretlerine
diizgiin bir sekilde yansitilmasin1 saglamaya yardimci olacaktir. Bagvurunun

yapilmast ve basarili olmast durumunda kamu personeli, performanslarinin
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odiillendirilmeye deger oldugunu hissedecek ve bodylece yeni biitge sisteminden

beklenen verimliligi elde edecektir.

Kisith veri erisimi nedeniyle kamu kurumlarinda performansi 6l¢gmek ve hedef
belirlemek zordur. Bunun nedeni, birgok kamu kurumunun performans
gostergelerinin veya hedeflerinin nasil dlciilecegi konusunda gerekli bilgilere sahip
olmamasidir. Pek ¢ok kamu kurumu i¢in performans hedeflerinin degerlendirilmesini
zorlastiran az sayida geg¢mis veri seti bulunmaktadir. Bunun nedeni, ¢ogu kamu

kurumunun faaliyetlerine iliskin bir bilgi ag1 ve veri setinden yoksun olmasidir.

Maliye Bakanlig biitce fonlarini yilda dort kez serbest birakabilir. Buna ek olarak,
yilda dort kez diger bakanliklardan fon saglama yetkisine sahiptirler. Bunun nedeni,
devletin cesitli zamanlarda fonlar1 serbest birakmayi reddederek mali disiplini
uygulamasidir. Bu, kamu kurumlari tarafindan belirlenen performans programlarinin
stirdliriilmesine yardimci olur. Buna karsilik kamu kurumlar tirettikleri sonuglara
gore degerlendirilmektedir. Bu, hesap verebilirlikle ¢elisir, ¢ilinkii her iki kavram da

birbiriyle ¢elisir.

Bir¢ok kamu kurumu, Maliye Bakanlig1 ile DPT arasindaki koordinasyon eksikligi
nedeniyle biitgeleme siireglerinde aksakliklar yasamaktadir. Bu durum, bu kurumlar
ve diger pilot kurumlar i¢in 6nemli sorunlara yol agmaktadir. Biit¢celemenin kilit bir
faktoriiniin yasal anlamda netlestirilmesi, islevsel bir sistem olusturmak icin

zorunludur.

Stratejik planlamaya dayali performans esasli bir biitceleme sistemine geciste ciddi
sorunlara neden olan tiim kamu kurumlarinin bu dikkat dagmikligini ortadan
kaldirmas: gerekmektedir. Aksi takdirde pilot kurumlarin ve diger kurumlarin
yasadig1 sorunlarin devam edecegi ve sistemden beklenen sonuglarin alinmasini
zorlastiracag1 aciktir. Ciinkii stratejik planlamaya dayali bir performans biit¢eleme
sistemi kismen uygulandiginda onemli katki saglayabilecek bir sistem 06zelligi
tasimamaktadir. Sistem altyapisindaki tiim unsurlar piramidi olusturan taslar gibidir.
Nasil ki tek tas olmadan bir piramit olusturulamiyorsa, bahsedilen ¢esitli unsurlar

eksik oldugu siirece bir biit¢e sisteminin etkinligi sz konusu olmaz.

Tim bu agiklamalardan, performansa dayali biitcelemenin kendisinin oldukca
dinamik oldugu, bir¢ok unsurun tam olarak koordine edilmesini gerektirdigi ve

istenilen sonuglara ulagmak icin tim kamu kurumlarinin katilimina olanak saglayan
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bir sistem oldugu sdylenebilir. ve kamu gorevlilerinin inanglari. Sistemin kamu
sektoriine entegrasyonu bu yonde c¢aligmalarin devam ettirilmesindeki kararliliga
baglhidir. Bu nedenle, sistemin beklenen verimliligi, ancak sistemin tiim 6gelerinin
belirli bir diizende ¢aligmasiyla miimkiindiir. Bu nedenle stratejik planlamaya dayali
performans biitgeleme sistemi, dogru uygulandigi takdirde Tiirkiye’ de basarili bir

sistem olarak kabul edilebilir.
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