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OZEF

Calismamiz son yularda diinya iilkelerinde yaygin bir sekilde uygulanan kamu mali
yonetim reformlarmmin  temelinde yer alan performans-esash biitce sisteminin yapisi ve
ozelliklerini ele almaktadwr. Teorik ¢alismalar ve iilke reform uygulamalari incelendiginde soz
konusu biitge sisteminin yapisinda bir takim avantajlar kadar onemli gii¢liik, sorun ve zayifliklar: da
barindirdigr gézlenmektedir. Calismamiz bu teorik ve pratik sorunlar iizerine odaklanmakta ve
bunlarinortaya koymaya ¢alismaktadr.
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ABSTRACT-

This study elucidates and elaborates the structure and characteristics of performance
based budgeting system located in the very kernel of debates surrounding reforms of public
financial management reforms more popularly implemend international in the recent times. Given
the accounts of theoratical works and country reform implementions the budget structure in
question is edowed with a number of strengths coupled however with weaknesses and draw backs
yet. This very study concentrates on both the theoratical and practical problems and illuminates the
discussion.
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I-Giris:

Son yillarda kamu mali yonetimi alaninda, ulusal ve uluslar arasi
boyutlarda giincelligini ve énemini halen koruyan Performans Esasli Biitgeleme,
giiniimiiziin en gelismis en etkin ve verimli ¢iktilar1 saglayabilecek biitge sistemi
olarak vurgulanmaktadir. Son 10-15 yil icerisinde bir ¢ok diinya iilkesinde,
Batidaki uygulama ve tecriibelerin izlenmesi ve uluslar arasi finansal kurumlarin
da Onerileriyle kabul gormils ve neredeyse diinya iilkelerinin ¢ogunda
benimsenmeye ve uygulanmaya baslanmistir. Birgcok avantajina ragmen
Performans Esasli Biitgelemenin teoride ve pratikte bir takim zorluk ve sorunlari
da yapisinda barindirdigi gézlenmektedir. Bu sorunlarin bir kismi teorik diger
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kism1 uygulama ile ilgili sorunlardir. Calismamizda s6z konusu biit¢e sisteminin
teorik ve pratik sorunlar iilke uygulamalar1 da dikkate alinarak kapsamli bir
sekilde degerlendirilmeye ¢alisiimaktadir.

I1- Performans Esash Biitceleme Kavrami, Avantajlar ve Tiirleri

Biitceleme siiregleri; Burns&Lee(2004)’nin isaret ettigi gibi, karar
vericilerin ihtiya¢ ve taleplerini karsilamak ig¢in siirekli bir sekilde degisime
maruz kalan “yasayan sistemler’dir. Karar vericilerin kendilerinin degistikleri
gibi, biitge sistemlerinin de yeni ihtiyag ve gereksinimleri yansitacak ve
karsilayacak bir sekilde degismesi beklenir . Bazi degisimler bir sarkacin
hareketiyle karsilastirilabilir, 6rnegin bir yontem bir donem moda olabilir
sonradan popiilaritesini kaybeder ve bir siire sonra tekrar popiiler hale doner.
Buna sifir-tabanli biitgcelemeyi 6rnek verebiliriz. Biit¢e sistemlerindeki diger bazi
degisimler ise tek yonlidiir. Biitgelemede bilgisayarlarin ve bilgisayar
programlarinin kullanilmaya baslanmasi bu tiirdendir(Burns&Lee,2004:1).

Biitcelemede performans Ol¢iimil, glinlimiiz performans esash
biitcelemesi ile ortaya ¢ikmamistir. Uzun bir gelisim ve degisim siirecinin
gliniimiizde ulastig1 asama olarak nitelenebilir.

A- Performans Esash Biitceleme Kavrami

Performans biitceleme, performans yoOnetimini vurgulayan bir biitce
hazirlik ve uygulama siirecidir ve bu sistemde tahsis kararlar1 hizmet sunumunun
etkinlik ve verimliligi temelinde verilmektedir.” (Herzog,2006:5.73). Amag¢ ve
hedefler agisindan bakildiginda, performans esasli biitgeleme, kamu idarelerinin
ana fonksiyonlarini, bu fonksiyonlarin yerine getirilmesi sonucunda
gerceklestirilecek amag ve hedeflerini belirleyen, kaynaklarin bu amag ve hedefler
dogrultusunda tahsisini ve kullanilmasim saglayan, performans ol¢iimii yaparak
ulasilmak istenen hedeflere ulasilip ulasilamadigin1 degerlendiren ve sonuglari
raporlayan  bir  biitgceleme  sistemi olarak = tanimlanmaktadir  (Bkz.
Mutluer&Oner&Kesik,2005:5.142). Bir diger tanimlamaya gore ise performans
esash biitceleme, kamu hizmetlerine 6denek tahsisi yapilmadan once yiiriitiilecek
her faaliyet ve projenin maliyetlendirilmesini ve ayrica yiiriitiilecek her faaliyet ve
proje icin performans hedefleri (etkinlik, verimlilik, kalite, ¢ikti, sonu. Vs.)
olusturulmasini 6ngéren bir biitge yonetim sistemidir (Aktan&Tiigen,2006:5.206).

Schick(2008), performans biitgelemenin karsi karsiya kaldigi tehditleri
anlamak icin iki temel elementi birbirinden ayristirmak gerektigini
savunmaktadir. Birincisi performans biitge, aktiiel yada umulan sonuglar hakkinda
enformasyonun derlenmesi ve sunulmasi icin kullanilan bir sistemdir. ikincisi
performans biitce, kamu fonlarinin harcanmas1 yoluyla sonuglarm satin alindigi
bir sistemdir. Dolayisiyla ilki performans biitgenin informatik yoniine, digeri
performans ve sonuglara vurgu yapmaktadir (Schick,2008:2). Tiigen(2009)’in de
isaret ettigi gibi performans esasl biitce sistemi kamu kaynaklarinin verimli ve
etkin kullanim1 yaninda mali disipline de biiyiik 6nem vermekte ve mali disiplini
saglamak igin 3-5 yillik stratejik planlardan faydalanmaktadir (Tiigen,2009:144).
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Dolayisiyla bu biitge sisteminin bir diger elementi “mali disiplin” olarak
belirtilebilir.

OECD iilkeleri performans biit¢celemesine farkli sebeplerle baglamislardir
ancak ana nedenler: bir finansal kriz, kamu harcamalarinin azaltilmasina yonelik
artan baskilar ya da siyasi idarede bir degisim olarak belirtilebilir
(OECD,2008:2).

B- Performans Esash Biitceleme Sisteminin Avantajlar

Performans biitcelemesi sert biitceleme isinde devrim niteliginde
degisimler yapar mi1? Performans biitgelemesi reformlari {izerine son yirmi yilda
yapilan arastirmalar, “performans biitcelemesinin biitce ¢alisanlar: arasindaki
iliskiyi  kuvvetlendirecegini, daha akillica biitce kararlart  alinmasim
saglayacagimi, ve hiikiimet etkinliklerinde yiiksek derece giivenebilirlik ve
saydamlik  saglayacagimi”  ileri  siirmektedir.  Tecriibeler  performans
biitcelemesinin  dort O6nemli avantajin1  ortaya koymaktadir (Shah&Shen,
2007:151-153):

e Biitce calisanlart ve halk arasindaki iletisimin arttirilmasi. Performans
biitcelemesi program amaglarin1 belirgin hale getirir ve performans
hedeflerini tanimlar, bdylece kamu birimlerine ve ¢alisanlara
performanslart iizerine beklentiler hakkinda daha net bir bakig saglar.
Kamu yoneticilerinin etkinlikleri hakkinda iistlerine, yonetime ve halka
daha net bilgi vermelerini saglar. Geleneksel biitgelerin tersine,
performans biitgeleri her vatandasa agiktir ve kamu ydneticilerinin
programlar1 hakkinda halka bilgi vermesini ve halkin destegini almasini
kolaylastirir.

e Hiikiimet ajanslarinda yonetimin geligmesi. Performans biitgelemesi
reformu program ydneticilerinin organizasyon amaglarini belirlemelerine,
program performansini takip etmelerine, program yapisi ve islemleri
icindeki sorunlar hakkinda daha iyi fikir sahibi olmalarina, ve program
sonuclarindan haberdar olmalarina yardimec1 olabilir.

e Biitce kararlarimn alinmasinda daha bilgili olmak. Performans
biitgelemesi politik biitgeleme islemini degistirip rasyonel bir hale
sokmayabilir, ama fikirlere deger katar ¢iinkii yatinm seviyesi
belirlenirken performans bilgileri hesaba katilacaktir. Gerekli bilgilerle,
politika belirleyiciler gelisim baskis1 yaratabilirler ve Onlerindeki
sorunlarla daha net ilgilenebilirler.

e Daha yiiksek saydamlik ve giivenilirlik. Biitce dokiimanlar1 halk ve kanun
koyucular igin saydamlik ve giivenilirlik i¢in 6nemli bir arag¢ olarak
kullanilabilirler. Geleneksel biit¢eler genelde harcama kalemi girdilerine
gore kurulurlar ve hiikiimetin neyi ne kadar iyi yaptig iizerine anlamli bir
bilgi sunmazlar. Obiir yandan performans biitcelemesi kaynaklari
programlara gore smiflandirir ve performans gostergeleri sunar.
Hiikiimetlerin performanslar1  yililk ya da iki yillik performans
raporlartyla agiklanabilir. Kamu sektoriinde giivenilirlik geleneksel olarak
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kural ve prosediirlere uyumla temellendirilir. Performans biitceleme

sistemi sonu¢ bazli giivenilirlik saglar — yoneticileri nasil ¢alistiklarina

gore degil, basardiklarina gore degerlendirir.

C- Performans Biitcelemesi Tiirleri:

Son yirmi yilda yaganan performans yonetimi ve performans biitge reform
denemeleri ve tecriibeler farklillk gostermektedir. Performans biitgelemesi
performans bilgilerinin biitceleme isleminde nasil kullanildigina gore farkli
seviyelerde degisiklik gosterecegi i¢in, performans biitgelemesi uygulamada dort
kategori altinda incelenmektedir (Shah&Shen,2007:153):

Performans Raporlu Biit¢eleme (PRB) biitce dokiimantasyonunun bir
parcasi olarak performans bilgilerini de sunar, ama biitge aktdrleri bunu kaynak
dagitimu i¢in kullanmazlar.

Performans Bilgili Biit¢eleme (PIB) program performansini goz oniinde
bulunduran ama bilgileri karar almada sadece minor faktorler olarak kullanan bir
biitgeleme iglemidir.

Performans Bazli Biitceleme (PBB) performans bilgilerinin  kaynak
dagiliminda diger faktorler gibi 6nemli bir rol oynadigini, ama dagitilan kaynak
miktarinda bir etkisi olmadigini ifade eder.

Performansla Belirlenen Biitceleme (PDB) kaynaklarin performansa gore
dagitildig: biitceleme tiirtidiir.

Avustralya, Malezya, Sili, gibi tilkeler performans bilgili biitgeleme
sistemi, Y.Zelanda, performans bazli biitceleme, ABD performans raporlu
biitceleme, G.Afrika ve Tayland zayif bir performans-raporlu biit¢eleme,
Tanzanya zayif bir performans-bilgili biitceleme yoniinde secimler yapmis ve
ilerlemeler kaydetmistir. Toplamda, bu reformlar hala deneysel asamadirlar;
entegre bir performans Dbiitceleme sistemi iizerine olgun bir Grnek
bulunmamaktadir (Shah&Shen,2007:155):

I11- Performans Esash Biitceleme, Teorik ve Pratik Uygulama
Giigliikleri, Sorunlar ve Zorluklar

A- Davramssal Model ve Miisevvik Sorunu

Kamu biitgesinin  hazirlanmasi, onaylanmasi, uygulanmasi ve
denetlenmesi, insan unsurunun belirleyici aktor oldugu bir siire¢ olarak karsimiza
cikar. Temel unsurun birey oldugu bir faaliyetle ilgili teorik bir model insa
edilirken, siirecin aktorlerinin hangi saiklerle hareket ettigine dair davranigsal
varsayimlarin agikga ortaya konmasi gerekir. Ornegin Niskanen’in Biirokrasi
Modelinde, biirokratlarin davranislarma yon veren saikin bireysel 6zel faydalar
oldugu varsayilmakta ve bu varsayimdan hareketle biirokratlarin kendi
biirolarinin biitgelerini maksimize etmek gayretinde olduklari ileri siiriilmektedir
(Celebi,2003:137-139). Oysa, performans esasli biitcelemeye bakildiginda
davranigsal varsayimlara dayali teorik bir altyapiya tam olarak sahip olmadigi,
soyut ilke ve kavramlardan, temennilerden, tavsiyelerden, teknik ve yontemlerden
olusan bir siire¢ olarak tasarlanmaya ve formiile edilmeye c¢alisildigi dikkati
¢ekmektedir.
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Biitge siirecindeki aktorlerin davranislarina yon veren temel saikin 6zel
fayda m1 yoksa kamusal fayda mi oldugu, en basta cevaplanmasi gereken bir
husustur. Niskanen’in Biirokrasi Modelinde oldugu gibi 6zel fayda varsayimi esas
almdiginda ve gergekei olmasi durumunda, performans esasli biitgeden umutlu
olmak zor goriinmektedir.

Performans esasl biitcelemede agik¢a olmasa da zimnen kamusal fayda
varsayiminin benimsendigi sdylenebilir. Ancak kamusal fayda varsayiminda,
biitce aktorlerinin kamusal fayda amaci dogrultusunda hareket etmelerini
saglayacak ve bir anlamda garanti edecek miisevvikler var midir ve nelerdir
sorusu onem kazanir. Ozel fayda durumunda bireyleri harekete gegiren
miisevvikler maddi diil ve cezalardir. Isveren i¢in daha ¢ok kazanmak veya zarar
ve iflas etmek gibi. Isgdren icin ise bir ise girmek ve ilerlemek veya isini
kaybetmek gibi. Bu miisevvikler piyasa siirecindeki etkinligin ve verimliligin
temel elementleridir. Kamusal fayda durumunda ise maddi nitelikteki
miisevviklerin islevselligi diisiik olabilir. Bir igveren olarak politikacinin
sorumlulugu sadece siyasidir. Verdigi kararlarin ekonomik sonuglarina bireysel
diizeyde katlanmaz. Kamudaki bir isgorenin de diisiik performans gosterdiginde
isini kaybetmesi gibi bir sonu¢ dogmuyorsa, maddi miisevviklerden s6z edilemez.
Bu durumda, biitge aktdrlerinin kamusal fayday1 gozettikleri varsayildiginda
hangi miigsevviklerin gerekli oldugu biiyilk 6nem kazanmaktadir. Teorik agidan
performans esasli biitcelemenin en temel ve ayni zamanda sorunlu noktasi
burasidir. Performans esasl biit¢elemede, biitce aktorlerini kamusal fayda amaci
dogrultusunda harekete gecirecek miisevviklerin ne oldugu ve nasil islevsellik
kazanacag1 konusu teorik diizeyden baslayarak yeteri kadar tartisilmamakta,
miisevviklerden ziyade gelistirilen kavram, ilke ve tekniklerden hareketle kamusal
fayda maksimizasyonunu gergeklestirmek hedeflenmektedir. Oysa bir sonraki
kisimda agiklayacak oldugumuz pratik sorunlarin ve uygulama giicliiklerinin
diigiimlendigi nokta miisevvikler konusudur.

B- Politika Karsisinda Rasyonalite, Uzlasmalar Karsisinda intilaflar

ve Politikac1 Davramslar:

Félscher (2007)’in belirtigi gibi, kamu sektoriindeki biitce siireci 6zel
sektordeki biitce silirecinden esasen farklidir. Farkliligin ana temelinde, kar
anlayisindaki farkliliklar, varliklarin dagilimi ve kit kaynaklar yer alir. Farkh
talepler arasindaki se¢im, farkli biitce siireci problemlerini ortaya c¢ikarir. Burada
bir hedef oOl¢iisii veya Ol¢lip bicilmis giivenilir hedef metodolojisi yoktur. Eninde
sonunda yollarin veya okullarin finansmani1 arasinda, A bolgesinin veya B
bolgesinin arasinda, yoksul gelir gruplarmin yararlandigi hizmetlerin veya orta
gelirli ve zengin gruplarin yararlandigi hizmetlerin finansmani arasinda yapilan
tercih siyasal bir tercihtir. Ve siyasiler genellikle koltuklarmi koruyacak
seceneklerin finansmanini tercih ederler (Folscher,2007:109-110).

Robinson&Brumby(2005)’e gore, tahsis etkinligi agisindan, performans
biitceleme sinirli fonlar1 daha etkin olacaklar1 en biiyik sosyal faydaya
ulagilabilecek alanlara tahsis etme vasitasiyla, harcama etkinligi agisindan daha
biiyiik bir rasyonaliteyi amaglar. Ancak, biit¢celeme 6zlinde rasyonel olmaktan ¢ok
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politiktir ve politikalar daima rasyonalite karsisinda kazanabilecek boylece
rasyonel harcama onceliklendirmesi yapabilmek bir illiizyon halini alabilecektir.
Politika ve rasyonaliteyi karsit olarak ele alan bu bakis ile biitcesel harcama
tahsisleri —politik siire¢ ve biirokrasinin dogasinin bir sonucu olarak- biiyiik bir
atalet ile karakterize edilmektedir (Robinson&Brumby,2005:15-16).

Performans esasli biitceleme Yyasama, yiiriitme, idareci ve halka,
miisterek faydalar saglayacak olan biitceleme kararlarindan olusur. Hatta, “biitce
stirecine ¢ok tarafli katilim” olarak da adlandirilmaktadir. Bu isbirligi sakl: degil
actk olmalhidir ve kurumsal kiiltiir ile desteklenmelidir. Performans esash
biitceleme, devlet hazinesini elinde tutan yasama birimlerinin, biitceyi formiile
eden ist yoneticilerin, departman ve birimlerde bunu uygulayacak idarecilerin ve
hiikiimet faaliyetlerinin ¢iktilarindan etkilenen ve c¢ikti ve faydalar saglayan
halkin birlikte memnun edilmesi i¢in tasarlanacaktir. Herzog (2006)a gore, teoride
durum bunu ifade ediyorken pratikte ¢ikar g¢atismasi, politik kurumlara 6zgii ve
bu alanda yaygin bir durumdur. Partizan davramislar, ideoloji, politika tercihleri
ve deger farkliliklari’nin dahil oldugu bir ¢ok parametrenin etkisiyle, taraflar
arasinda onemli ihtilaflar olusmasi ¢ok yiiksek bir olasilik ifade eder. Bdyle bir
durumda, performans esash biit¢elemeyi ikame etmeye yonelik girisimler, taraflar
arasinda arabulucu olmak yerine ihtilaflar1 kigkirtici hale gelebilecektir
(Herzog,2006:5.74).

Tiim bunlar1 dikkate aldigimizda performans esasl biitceleme, uzlagsmalar
yerine ¢ikar c¢atigmalarinin yaygin oldugu, partizan davramislarin, ideolojik
onyargilarin, farkli politika tercihlerinin ve deger farkliliklarinin hakim oldugu
ortamlarda kendinden bekleneni veremeyebilmekte, uygulamada giicliiklerle
karsilagsabilmektedir. Bu  anlamda, iilkede hakim kurumsal kiiltiir baskin
unsurlardan biri olarak dikkate alinmalidir.

Politikacilar, biit¢e siirecinde performans bilgisinin gelistirilmesi ve
kullanimin1 desteklemede ©nemli bir role sahiptirler. Bu rol, performans
biitcelemeyi uygulayan diger aktorlere yonelik baskiya bagvurmayi, hedefleri
belirlemede aktif rol oynamayi ve biitge karar aliminda performans bilgisinin
kullanimin1 igermektedir. Performans biitceleme ve sonu¢ odakli yonetim
modellerinin biiyliik ¢ogunlugunun amaci, kuruluslar igin politikacilarin daha agik
hedef ve amaglar belirlemek ve bu hedefleri yerine getirmek igin siireci
izlemelerini saglayacak resmi mekanizmalar1 yaratmaktir. Bununla birlikte,
politikacilar bu firsatin kendilerine yarar getireceginin tam olarak farkina
varamayabilmektedir. Ac¢ik hedefler belirlemek OECD iiyesi iilkelerin
eksikliklerden bir tanesidir. Cok bagli ya da kurumlarin(dairelerin) roliine yonelik
anlagma eksikligine sahip herhangi bir sistemde, rekabet ve hatta hedef(amag) ve
talepler arasinda ¢ekisme ortaya ¢ikabilmektedir (OECD,2007;s.70).

Performans biitgelemesi igin temel sorun politikacilarin biitge kararlarini
verdiklerinde performans bilgisini kullanip kullanmadigidir. Pek ¢ok iilkede,
politikacilarin -6zellikle parlamentodakilerin- dikkatlerini performans bilgisi
kullanimina ¢ekmek zordur. Sadece OECD f{iyesi iilkelerin yasama organlarinin
%19’u karar almada performans bilgisini kullanmaktadir. Oran, meclis biitce
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komisyonlarinda gorevli politikacilar i¢in % 8 gibi daha diisiik bir diizeydedir
(OECD,2007;s.70).

Bununla birlikte, pek ¢ok durumda politikacilar degisken kalitede ve
ilintide fazla bilgi elde etmekten de sikayet edebilmektedirler. Genellikle bilgi,
acik olmayan ya da anlasilmaz tarzda sunulmaktadir. Gereksinimlerine gore
uygun hale getirilmis bilgi daha kullanigh olacagindan, yiiriitme ve yasamada
bulunan politikacilar, farkli bilgi gereksinimlerine sahiptirler. Ayrica, bu durum
yerinde karar almaya yonelik dogru zamani saglamaktadir. Temel
zorluk(eksiklik), politik karar alicilarin yiiriittiigii zamanlama ve kapasite
sinirlamalarini hesaba katan iyi kaliteli ve ilgili bilgiyi yaratmaktir.

Politikacilar, biitceyle ilgili karar alirken diger rakip Onceliklerle
karsilasmaktadirlar. Ozellikle, mali kisitlamalarin ya da krizin oldugu dénemlerde
politikacilar genellikle kamu sektdrii etkinligini arttirmayi sézde destekler gibi
goriinmektedirler. Bununla birlikte, politik istek daha genis politik ve ekonomik
cevrede bulunan pek ¢ok faktdr tarafindan etkilenebilmektedir. Ornegin, se¢im
donemi yaklastiginda ya da mali genisleme zamanlarinda etkisiz ve zayif
performansa sahip programlar olsa bile harcamalar1 azaltmaya yonelik teklifleri
iceren politik destegi saglamak zordur. Dahasi, politikacilar segmenlerine ve 6zel
cikarlarma karst duyarli olmay1 istemektedirler. Bazi1 politik igeriklerin,
programlarin ve dairelerin varligi etkinlik ve etkililik agisindan sorgulansa bile
siirekli devam eder. Bu politik ihtiyaglar1 karsilamak, biitceyle ilgili karar almada
performans bilgisinin kullanimini diglayabilir (OECD,2007;s.70-71).

Biitce siireci, politiktir ve performans bilgisi, rasyonel karar alma siireci
yoluyla bu durumu degistiremeyecektir. Aksine, sorun, performans bilgisinin
siirecin bir pargasi olarak degerlendirilebilmesi i¢in dogru tesvikleri saglamaktir.
Ihtiya¢ duyulan tesviklerin tipi, ekonomik durum, daha genis politik ve kurumsal
yapilar gibi igeriksel c¢esitlemeler tarafindan etkilenecektir. Tablo’dan
politikacilarin davranisini degistirmelerini saglayabilecek unsurlar belirtilmistir.

Tablo-1 : Politikaci1 Davramglarim Etkileyen Miisevvikler

Temel Ihtiya¢ duyulan davramssal Degisimi olumlu yonde Degisimi olumsuz yonde
Aktorler degisimler destekleyen faktorler etkileyen faktorler
Yiiriitmedek e  Reformlar i¢in e Hedefleri ve e  Bilginin kalitesi
i bakanlar ve liderlik destegi silireci izlemeyi hakkinda
politikacilar saglamak saglayacak endiseler
e Acik amag ve islemi e Gergek politik
hedefler belirlemek diizenlemek sorunlarla ilintili
. Dairelerin hesap e lyi kalitede olmayan bilgi ve
vermelerini bilgi ginliik endiseler
saglayacak . Politik . Bilgiyi
performans sonuglari gereksinimlerle kullanmak i¢in
kullanmak ilintili bilgi zaman darlig1
. Politikalari, . Politik . Kariyer
programlari ve hedeflerin yiikselmesinde
biitcelemeyi saglanmasi az ya da hig
belirleyecek karar hakkinda etkilememesi
alma siireglerinde segmenlere
performans sonuglari bilgi saglanmasi
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kullanmak . Mevcut gayri
e Yetki devri yapilmis resmi ve resmi
alanlara karigmadan gozetim
garanti edilmis idari mekanizmalarin
ozerklige saygi 1 uyumlagtirmak
duymak
Yasamadaki Uygulanabilirse, Cikt1 Bilgi kalitesinin
politikacilar hedefler belirlemek hedeflerini yetersizligi
Gozetim amaglari saglamada Politik
i¢in performans idarenin gereksinimlerle
sonuglarimi denetlenmesine ilintili olmayan
kullanmak yardimet olmak bilgi
Politikalari, Iyi kalitede Karar almada
programlar ve bilgi bilgiyi
biitgelemeyi kullanmak igin
belirleyecek karar Politik zaman darlig1
alma siireglerinde gereksinimlerle Anlasilmazi zor
bilgi kullanmak uygunluk bir tarzda
Idari 6zerlige saygt Kolay temsiliyet
duymak anlagilabilirligi Daha az
temsil etmek detaylandirilmig
Mevcut gayri bilgiye sahip
resmi ve resmi olmak
gbzetim Daha az kontrole
mekanizmalarin sahip olmanin
1 uyumlagtirmak ortaya ¢ikardigi
Geleneksel endiseler
yaklasima
faydalar
saglamak

Kaynak: OECD, Performance Budgeting in OECD Countries, OECD , 2007, s.72.

C- Hesap Verme Sorumlulugu Temelindeki Sorunlar

Performans esashi biitgeleme, yiiksek diizeyde bir hesap verme
sorumlulugu (accountability) olusturacak sekilde tasarlanmaktadir. Biitge
stirecinde siyasi tercihlerin yerine gergek verilere dayanan saglam performans
gostergelerini  ikame etmektedir. Teoride, verimlilik, etkinlik ve etkililik’e
odaklanilmas1 diger degerlerin yerine gececek bu degerleri disarida
birakabilecektir. Departman yoneticileri ve birim miidiirleri i¢in hesap verme
sorumlulugunu basarmak icin performans gostergelerini nasil kullanacagi 6nemli
hale gelecektir. Hizmetin ulagma siiresi ve hizi, toplanan para, yangindan
kurtarilan insan sayisi, hizmet gotiiriilen insan sayisi, zehirlenme dolayisiyla
¢ocuk Oliimiinde diismeler ve yasam kalitesinde artigla ilgili bu tiirden bir ¢ok
gosterge Onemli hale gelecektir. Bu gostergeler hesap verme sorumlulugu
sayesinde, hiikiimet performansimin artisimt  saglayacak, tiim kesimlerden
insanlarin memnuniyetini arttiracaktir. (Herzog,2006:5.79).

Siyasi hesap verme sorumlulugu, degerler ve basarilan c¢iktilar ve
sonuglar ile tarafli degerlerin derecesi ile dlgiilecek olan izafi verimlilik, etkinlik
ve etkililik temelinde olacaktir. Yoneticiler, performans Olgiitlerinin nasil
kullanilacagimi kesin bir sekilde bilmeyebilirler. Bu 6lgiitlerin  kullanimi
siyasilesebilir. Uygun ara¢ ve uygulamalarin mevcut olmadigi durumlarda,
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raporlarin ve performans Olciitlerinin kredibilitesi kuskulu hale gelecektir.
Kredibilitenin sorgulanir hale gelmesi, performans esasli biit¢elemeyi saf disi
birakabilecek ve tahsis kararlar1 yeniden inkrimentalizm’in dahil oldugu degerlere
geri donecektir (Herzog,2006:5.79). Biitcenin hazirlik asamasi, cari tercihlerin
gecmisteki tercihlere gore belirli artislar gosterdigi inkrimental bir siiregtir. Yani
bu yilin biitgesini belirleyen en onemli faktorlerden birisi gegen yilin biitgesidir.
Dolayisiyla gelecek yilin biitgesi de bu yilin biitgesine gore belli bir artig
egiliminde olabilecektir. Inkrimental yaklasima gére biitce hemen her y1l toptan
gbzden gegirilmez bunun yerine gegmis yil veya yillarin biitgelerine dayandirilir
(Celebi, 1992:110).

Dooren&Thijs (2010), kamu yonetiminde performans yonetimi sistemini
gelistirmede karsilasilan paradokslardan biri olarak “giivenilmez profesyonellere
giivenmek” e isaret etmektedir. Performans yonetimi doktrini uzmanhk ve
profesyonellik dogrultusunda aslinda birden fazla anlama gelebilen iki kavrama
dayanir. Bir taraftan bakildiginda, profesyoneller daha iyi bir performans igin
anahtar konumundadir ve “birakiniz yoneticiler yonetsin” s6zil yoneticilerin
profesyonelligine gilivenilmesi gerektigine vurgu yapmaktadir. Ayni sekilde bu
yoneticilerin  girisimci olmast ve kumanda ve kontrol yaklagimi yerine
yetkilendirme vasitasiyla calisanlarima en iyi performansi saglatacak liderler
olmast beklenmektedir. Diger taraftan bakildiginda, performans yo6netim
sistemleri siklikla yoneticilere belli bir miktar giivensizlik de besler. Ornegin,
Ingiltere icin yapilan bir arastirmada kamu saglik hizmetlerinde y®neticilerin,
performans bilgisini esasen doktor-hasta iliskilerine miidahale etmek igin
taktiksel bir yol olarak kullandigi gozlenmektedir. Dolayisiyla bir grup
performans gostergesi doktorlarin profesyonel bilgisini telafi etmek-dengelemek
icin gelistirilmistir. Bu gibi durumlar agik bir paradoksa isaret eder. Bir taraftan
giderek karmasiklasan bir toplumda profesyonellige giivenmek hayatidir. Diger
taraftan bu giliveni bahsetme konusunda Onemli bir goniilsiizlik mevcuttur ve
boylece  kontrol ve  denetime  doniis s6z  konusu  olmaktadir
(Dooren&Thijs,2010:14).

D- Performans, Olciimii ve Raporlanmasi

Performans, birgok farkli kavram, fikir ve goriisli ihtiva eden bir terimdir
ve pesinde kosulan amaglar ile ilgili yiiriitilen faaliyetlerin sonuglar1 (results)
veya bunlardan elde edilecek hasila (yield) anlamina gelmektedir. Dolayisiyla
temel amaci hiikiimetlerin hedeflerini basarma derecesini arttirmaktir. Ancak,
Curristine (2008), iilkelerin performans esaslh biitgeleme uygulamalarinda farkli
amag ve hedeflere sahip olabildigine ve dolayisiyla performans biitcelemesinden
beklentilerinin farkli olduguna vurgu yapmaktadir (Curristine,2008:5.210-212).

Dolayisiyla burada ilk asamada ortaya g¢ikabilecek bir sorun performans
kavraminin farkli konseptleri ifade edebilirligi ile iligkilidir. Tamamen kabul
gOrmiis ortak bir performans tanimini ve hedefini ortaya koymak her zaman kolay
olmayabilir. Performans esash biitcelemenin tanimlar1 arasinda bile farkli bakis
acilar1 ve farkli odaklar olusabilmektedir.
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Bir performans biitceleme sistemi, girdiler; ¢iktilar (liretilen mal ve
hizmetlerin nitelik ve nicelikleri); verim (¢ikt1 Giretiminde birim maliyeti); hizmet
kalitesi (dakiklik, ulasilabilirlik, izin, dogruluk ve memnuniyet); ciktilar
(program hedeflerine ulasma konusundaki ilerleme) ve sonuclar gibi birtakim
filtreler ile kamu programlarimin 6lgiilmesini gerektirir. Farkli dlgiimler farkl
blitceleme bakis agilarii degerlendirir. Tek bir 6lglimden ziyade birden fazla
6lciim kullanilmasi girdiler, islem ve sonuglar arasindaki belirsiz iliskiden ortaya
cikar —bu kamu programlarimin 6zelliklerinden biridir. Diger bir deyisle, bir
hilkimet programinin hizmet kalitesi ya da sonuglart sadece c¢iktilarini
degerlendirerek belirlenemez. Bu yiizden hiikiimet programlarinin etkin sekilde
yonetilmesi icin tiim sonug¢ bazli zincirin gozlemlenmesi gerekir (Shah&Shen,
2007;5.145-146).

Etkin bir performans esasl biitceleme sisteminin en temel unsurlarindan
ikisi; giivenilir, kullanilabilir ve dogru bir performans ol¢iimii ve raporlama
olarak belirtilebilir. Bu anlamda performans 6l¢iimii ve raporlamasi performans
biitgeyi olusturan zincirin en Onemli halkalarindan ikisidir. Biitce reform
uygulamalar1 incelendiginde bu halkalarda sorunlarin mevcut oldugu
gorlilmektedir. Sorunlardan ilki neyin ne sekilde olgiilecegi ile ilgili iken digeri
raporlama ve raporlarin kullanilip kullanilmamasina iligkindir.

Ulkeler 6zellikle sonuglarla ilgili 6l¢iime yonelik sorunlarla karsilasmaya
devam etmektedirler. Sonuglarin Ol¢limii  sikintili  olmakla birlikte, ¢ikt1
Ol¢limiiniin de tamamen sorunsuz oldugu sdylenemez. Belirli faaliyetlerde ¢ikti
Ol¢limiinde zorluklar mevcut olabilmektedir. Hiikiimetler, yol yapimindan yurt
dis1 seyahatiyle ilgili bilgi saglamaya kadar ¢ok c¢esitli fonksiyonlar1 yerine
getirirler. Performans o6lglimleri, digerlerinden ziyade belirli fonksiyonel ve
programsal tiplere daha da kolay uygulanmaktadirlar. En gelismis performans
Olciimlerine sahip fonksiyonel alanlar, egitim ve saglktir. Cikt1 ve sonug
Olciimlerinin her biri farkli zorluk ve eksiklikleri ortaya koymaktadir. Ciktilara
odaklanmig sistemler baz1 durumlarda hedef degisimi ile sonuglanabilmektedir.
Karmasik ve planlanan veya planlanamayan pek ¢ok faktdriin etkilesimlerini
icerdiklerinden otiirii, sonuglarin teknik olarak 6l¢iimii ¢ok daha zordur. Ayrica,
gecikme sorunlart bulunmakta ve sonuglara ulagilmasi uzun bir dénemi
gerektirebilmektedir. Bazi durumlarda ise sonuglar devletin kontrolii disinda
bulunmaktadir (OECD,2007;s.68).

Edizdogan(2008)’m da belirttigi iizere performans Ol¢iimilyle ilgili bir
diger sorun, hizmetlerin her zaman ¢ok a¢ik olmamasidir. Kamu kurumlarinin
yaptiklar1 hizmetlerin ¢ok yonlii olmasi, dolayisiyla zaman zaman birbiriyle
celisen ya da aym yonde calisan amaclara sahip olmasi, kamu kurumlarinin
amaglarmin zaman ig¢inde Onemlerini belirlemeyi olanaksiz kilmaktadir Bu
bakimdan 6zellikle yasama ve yiiriitme organlan arasinda amaclar konusunda
goriis birligi olmadig siirece performansa dayali biitgelemenin uygulanmasi zor
olacaktir(Edizdogan,2008:265). Bazi hizmet tiirlerinin performansinin 6l¢timii
oldukca giic gdziikmektedir. Ornegin, Milli Istihbarat Teskilat1 ya da Disisleri
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Bakanliginin sundugu hizmetler ele alindiginda bunlarin performansinin
Olciimiinde giicliikkler olacag agiktir.

Olgiimle ilgili diger zorluklar, acik ve anlasilabilir hedefler
olusturabilmek ve iyi bir veri toplama sistemine sahip olmay:1 igermektedir.
Kaliteyi saglayabilmek icin, toplanan verinin dogrulanmasi ve onaylanmasini
igeren bir siirece ihtiya¢ duyulmaktadir. Bu sistemlerin kurulumu ve siirdiiriilmesi
zaman alic1 ve maliyetli olabilir (OECD,2007;s.68-69).

Robinson&Brumby(2005)’e gore performansi belirleyen faktorlerden bir
kismu arasindaki belirsizlik (uncertainty) nedeniyle, kamu sektoriinde, niyetlenmis
sonuclar ve onlarin ¢iktilar ve aktiviteler ile iliskisini acgikc¢a belirtmek miimkiin
degildir. Diger daha merkezi nokta, performans o6lgiitleri dogas1 geregi kusurlu
(imperfect)dur. Kusurlu performans olgiitleri ile baglantili hedefler ve fiyat
tesvikleri, istenmeyen tiirde davranigsal ¢arpikliklara yol agabilir. Boylece ¢ikti
Olciitlerinin kalite boyutunu ve niyetlenilmis olan sonuglar1 saglamama egilimi
ortaya cikarak, performans biitgesinde ¢ikt1 lizerindeki odak, “kalite ve sonug
erozyonu” yaratabilir. Performans ile ilgili tesvikler agisindan bakildiginda-
bireysel ya da kurumsal diizeylerde- dogrudan bir sekilde kusurlu performans
olgitlerinin ahlaki yada altrustik (fedakar) motivasyonlari dislayabilecegi de
unutulmamalidir. (Robinson&Brumby, 2005:16).

Kamu harcamalarinda performans ve etkinligi ortaya koymak zordur.
Teknik olarak etkin olan bir harcama, kamu ¢ikar1 veya sosyal refah agisindan
etkinsiz olabilir. Bu durum, devlet yanlig ¢iktiyr etkin bir sekilde iirettiginde
ortaya cikar. Klasik ornegi “silahlar karsisinda tereyagi”dir. Bir hiikiimet kamu
savunma hizmetini etkin bir sekilde iiretebilir, fakat ¢ok fazla liretmis olabilir ve
buna karsilik ihtiya¢ ¢ok oldugu halde diger sosyal hizmetlerden niifusun ihtiyag
ve tercihine gore ¢ok az iiretilmis olabilir. Burada kamu parasinin bir harcama
tiri i¢in ne kadar etkin harcandigindan, kamu parasinin kamu harcama
programlar1 arasinda ne kadar etkin dagildigi konusuna gecilmektedir (akt
Kovancilar&Miynat,2008:71-72).

E- Aracsal Sorunlar

Performans esasli biit¢eleme, biitce devresi’nin basindan sonuna dek
(formiilasyon, onaylanma, uygulanma,denetim vs.), bir ¢ok araci gerektirir.
Biitgenin hazirlanmasi asamasi boyunca,stratejik planlama ve program planlamasi
gerekir. Stratejik planlama sonrasinda, ikna, biitgenin benimsenmesi asamasinda
onemli bir aragtir. Yasama kurum ve kurullari, onaylanan biitcenin kamu
kaynaklarinin kullaniminda istenen sonuglari ortaya c¢ikaracagina iliskin ikna
edilmelidir. Biitce uygulama asamasinda tahsis ve maliyet muhasebesi araglari
performansi etkileyen unsurlardir. Bu asamada, biitcenin mali yil iginde
kullaniminda zaman zaman ayarlamalar yapilmasi gerekliligi de agiktir. Tiim bu
siireclerde ve sonrasinda, maliyet-fayda analizleri, sistem analizleri, performans
kriterleri, i¢sel tegvik araclari, gelismis degerleme sistem ve araglari, performans
denetimi ve program degerlendirmeleri ihtiya¢ duyulan araglar arasindadir.
Dolayisiyla performans esasl biitceleme tiim bu c¢ok sayidaki araca bir ilave
olarak goriilmemeli, tiim bunlari i¢inde barindiran bir bigim-format olarak
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gorlilmelidir. Tiim bu ara¢ ve uygulamalar performans esasli biitgelemeyi
karmasiklastirmakta, sistem benimsenmis olsa bile uygulama da basarisizliklar
yaratmaktadir. Gercekte bu ara¢ ve sistemlerden birgogu iilkelerin kamu yonetimi
icinde hali hazirda mevcut ya da etkin degildir. Bundan dolayi, performans esasl
biitceleme, biitce devresinin sadece biitce formiilasyon asamasi ile birlikte
kullanilabilen bir bigimlendirme araci halini almaktadir (Herzog,2006:5.83).

Performans esasli biitgeleme hiikiimet diizeyinde benimsenmek iizere
tasarlanmistir, tiim biirolar, birimler, departmanlar ve programlar bunu formiile
edecek ve uygulayacaktir. Bu biitceleme tiirli en iyi programatik yapilarda
islemektedir. Bir cok bulgu performans tedbirlerinin bir program formatiyla
birlestiginde daha anlamli ve yararli oldugunu gostermektedir. Eger programatik
yapilar hazir ve mevcut degilse performans biitceleme hiikiimet diizeyinde
kullanigli olmayabilecektir kapsamli bir biitge reformu olarak gergekei
olamayabilecektir (Herzog,2006:5.84).

F- Kurumsal Kapasite Acig1 ve Direnc Kiiltiirii

Siyasi, idari ve yonetsel kapasite performans esasl biitgelemeyi ve gerekli
reformlar1 destekleyecektir. Performans esasli biitceleme, kapasite, yetenek,
yeterlik ve zaman gerektirmektedir. Performans esasli biitgelemeye c¢agrilan
bir¢ok kamu birimi bir siirii yeni direktif ile karsi karsiya kalacak bu direktiflere
kapasitesi oraninda cevap verebilecektir. Performans esasl biitgeleme, siirecte
gorev alacak olan tiim memur, idareci ve yoOneticilerin gerekli yetenek ve
donanima sahip oldugunu varsaymaktadir. Ger¢ek bir performans esash
biitgelemenin tam bir uygulamasi yillar alacaktir ve idari ve yonetsel kapasiteyi
gerekli kilmaktadir (Herzog,2006:5.84).

Reformcu iilkelerin, bu reformlar1 desteklemek igin maliye bakanligi ve
diger harcamaci bakanliklarin kurumsal kapasiteleri ile ilgili sorunlar yasadiklari
gozlenmektedir. Kapasite, personel ve uzmanlik agilarindan genis kurumsal yapi
ve kaynaklar tarafindan etkilenmektedir. Performans bilgisi, finansal(mali)
danigmanliktan farklidir. Degerlendirme, yargilama ve performans karsilagtirmasi
yapabilecek, farkli harcamaci bakanliklardan elde edilen bilginin analizi ve
degerlendirilmesini yapabilecek uzmanhga ihtiyag agiktir (OECD,2007;5.69).

Ulkelerin ¢ogu, dzellikle gelismekte olan iilkeler bu anlamda kurumsal
kapasiteden yoksun gozikmektedir. Dolayisiyla bu kurumsal kapasite agigi
performans  esasli  biitcenin  uygulanabilirligini  oldukca  olumsuz
etkileyebilmektedir.

Performans esasli bir biitge reformunun tiim diizeylerde direngle
kargilagabilecegi soOylenebilir. Genellikle Maliye Bakanligi ve siyaset¢iler
tarafindan performans bilgisinin nasil kullanilip kullanilmayacagi hususu agik
olmadiginda harcamaci bakanliklardaki yoneticiler, degisime
direnebilmektedirler. Pek ¢ok durumda yoéneticiler, bilginin ya programlarin
acikca elestirilmesi ya da ddenek kesilmesi i¢in yanlis kullanilacagi endigesi
tasimaktadirlar. Yoneticiler, sorumluluklar1 dahilinde olmayan sonuglar igin
sorumlu tutulacaklari korkusunu da tasimaktadirlar. Bu gii¢lii bir bi¢imde dig
faktorlerce etkilenen sonu¢ hedeflerini basarmayr icerebilir ya da sorumlu
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tutulduklar1 bir hedefin dagitiminda 6nemli bir esneklige sahip olmamalarin1 da
kapsamaktadir. Alternatif olarak, veri toplamaya ve kirtasiyecilige yonelik artan
taleplerden dolay1 da yoneticiler reforma karsi ¢ikabilirler (OECD,2007;5.69).

G- lyi Performans-Kiiciik Biitce Sorunu

Performans esashi biitgeleme, ayni zamanda gelir tahsis kararlarim
etkileyen bir siirectir. Program yoneticileri yillik biitce istekleri ile beraber
performans bilgisine ihtiya¢ duyarlar. Bu anlamda performans biitceleme
mekanistiktir ve ortak payda performanstir. Performans diizeyi ise c¢esitli
maliyetlerle iligkilidir. Bu mantik ¢ergevesinde bakildiginda, “iyi performans”a
“daha biiylik biitceler”, “kotii performans”a ise “daha kiiciik biitceler” tahsis
edilmeli veya hi¢ biitce tahsis edilmemelidir. Dolayisiyla performans diizeylerini
maliyetler belirleyecektir. Finansal kaynaklarin diizeyi, gecmis ya da umulan
performans igin bir 6dil veya bir karsilik olarak diisiiniilmektedir. Performans
esasli biitcelemenin temelinde bu tiir bir rasyonalite yaklagimi oldugu
sOylenebilir. Bununla birlikte performans esasli biitgeleme siirecinin isleyisi
daima bu rasyonalite dogrultusunda hareket etmeyebilmektedir. Ciinkii
uygulamada, iyi performans biitce kesintisine ve daha kiigiik biitgelere, zayif —
kotii bir performans ise blitge artisina yol acabilmektedir. Bu durum, yoneticilerin,
performans gostergelerinin tasarlanma zamani yiiksek hedefler koymasina,
performans hedeflerine ulasma tesebbiisiinde yani uygulama asamasinda diisiik
diizeyde c¢aba harcamasma yol agabilecektir. Yani, “yiiksek hedef - zayif
performans” biitge tahsis kazanglariyla sonuglanabilecektir. Teoride rasyonel
olan beklenti, performans esaslilik agisindan bu tiir bir irrasyonel davranisa yol
acabilecek ve performans esasli biitceleme realitede kamu fonlarinin optimum
kullanimini saglayamayabilecektir (Herzog,2006:s.80).

H- En Etkin Uygulama Stratejisinin Secimi

Reformist iilkelere bakildiginda tek ve birbiri ile ayni modellerin ve
uygulama stratejilerinin benimsenmedigi goézlenmektedir. Farkli iilkeler- zaman
zaman birbirinden esinlenmekle birlikte- farkli performans esash biitgeleme
modellerine bagvurmus, performans uygulamalarini yerlestirmek icin farkl
uygulama stratejileri benimsemistir. Reformu asagidan-yukar1 uygulayanlar da,
yukaridan-asagi uygulayanlar da olmustur. Reform bazi &rneklerde kapsamli,
bazilarinda kismi, bazi tilkelerde kademeli ya da diger bazilarinda ani patlama
seklinde uygulanmustir.

Ulkeler performans biite reform girisimlerini uygularlarken  bazi
sorularla kars1 karsiya kalmaktadirlar. Reform yasallasmali mi? En uygun
uygulama stratejisi nedir? Reformlar hangi hizda uygulanmalidir? Onlar daha
genis bir reform paketinin bir parcasi olmali midir? Kapsam ne kadar genis
olmalidir? gibi sorular bu sorulardan birkagidir (OECD,2007:32).

1-Yasal Cergeve Thtiyaci

ABD gibi Bazi iilkeler kendi reformlarim1 mevzuat araciligiyla
baglatmislardir. Kanada gibi diger llkelerde mevzuat ve resmi talimat kurallar
birlesimine sahiptir. Birlesik Krallik 6rneginde reformlar bir yasa iginde
kanunlagtirilmamigtir, bunun yerine merkezi bakanliklar resmi gereksinimleri ve
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kurallar1 yaymlamislardir (OECD,2007:33). Kanunlara dayandirilmayan bir
reform stratejisi bu konuda istekli bir hiikiimetin giderek yerine reformlar
konusunda daha isteksiz yeni bir hiikiimetin gelmesi durumunda istikrarini
kaybedecek ve muhtemelen uygulama aksayacaktir. Dolayisiyla kanunlar daha
baglayic1 ve istikrarli sonuglari ortaya cikarabilir. Ama diger bazi durumlarda
kamu yonetimi gelenegi reformun uygulanmasi i¢in mutlak surette kanunlari
gerektirmeyebilir. Ayrica reformlarin kanunlasmis olmasi onlarin gercekten
uygulanacagini da garanti etmez. Aksine, uygulama daha fazla siyasi, idari
destege ve reformcularin uygulama stratejisine baglidir (OECD,2007:33).

2- Yukaridan-Asagi (Top-down) ve ya Asagidan-Yukari (Bottom-up)

Uygulama Yaklasim

Yukaridan-asagi yaklagim reformlarin uygulanmasi ig¢in daha merkezi bir
yaklagimdir. Bu yaklasim tiirlinde, merkezi hiikiimet kurulusu veya kurumlar
(Maliye Bakanligi, Basbakan / Cumhurbaskanligi makami, kabine ofisi)
reformlarm gelismesinde, uygulanmasinda ve kontrol edilmesinde birincil rolii
oynarlar. Bu yaklasim  merkezi kuruluslar ile birlikte biitiin birimlerde
uygulanabilir standartlar ve kurallar uygulayarak  daha sistematik olma
egilimindedir. Asagidan-yukar: yaklasimda, bireysel kurumlar, reformlarin en
onemli aktorleridir ve katilimlar1 goniillii olabilir ve kendi yontemlerini ve
yaklasimlarmi ~ gelistirmekte ozgiirdiirler. Ozetle, yukaridan-asagi zorlama
azdir.Bu yaklasim g6z oniine alindiginda, sistematik olmaktan ziyade {istiin korii
olma egilimindedir, daha fazla goniilliik saglar ancak merkezi gereksinimlerin
uygulanma eksikligi sonucunu ortaya ¢ikarabilir. (OECD,2007:33-34).

OECD iilkelerinin ¢ogunda, merkezi kurumlar performans biitgeleme
girisimleri i¢cin Maliye Bakanligiyla birlikte sorumludurlar ama bu her zaman tek
basina islemez.Maliye Bakanligi giiclii olan iilkelerde dahi basbakanlik
makaminin ve bakanlar kurulunun destegine ihtiya¢ vardir. OECD iilkeleri
arasinda, Maliye Bakanliginin gelisen performans biitceleme girisimlerinde
oynadigi rol ve sonraki uygulamalar biiyiik 6lgiide degismektedir. Bu analizin bir
sonucu olarak, 6rnegin, Sili ve Ingiltere gibi iilkeler tiim detaylar1 géz 6niine olan
merkezilesmis yaklagimi benimsemislerdir bunun i¢in Maliye Bakanlig1 yiiksek
seviyede miidahaleye sahiptir ve reformlar uygulanirken ve gelisme siirecinde
giiclii ve aktif bir rol oynar. Bu yaklasim gelisen performans tedbirlerini ve
ayarlamalarin1 veya goriisiilen performans hedeflerini igerebilir. Bunun tersine,
Izlanda ve Danimarka gibi iilkeler asagidan-yukariya desantralize bir yaklagimi
benimsemislerdir. Bu iilkelerde Maliye Bakanligi az miidahalede bulunur ve bu
reformlart uygulamak ayr1 ayr1 bakanliklarin sorumlulugundadir. Daha
desantralize sistemlerde, Maliye Bakanligi’nin kurallar belirleme ve tavsiyelerde
bulunma rolii sinirlandirilmis olma egilimindedir. Diger iilkeler bu iki smur
arasinda bir yerlerde yer alma egiliminde olmaktadir (OECD,2007:34).

Her iki yaklasimin da potansiyel fayda ve riskleri yapisinda barindirdigini
soylemek dogru olacaktir. Bu potansiyel fayda ve riskler asagidaki sekilde
sistematize edilebilir.

Tablo-2: Yukaridan-Asag Yaklagim ile Asagidan-Yukar1 Yaklasimin
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Faydalar

Riskler

Yukaridan Asag Yaklasim

Asagidan Yukar: Yaklasim

Reform i¢in daha giiglii bask1
vardir.

Hiikiimet igindeki kadrolarda ve

yaklasimlarda diizen saglanir.

Kararlarin alinmasi igin merkeze
daha fazla bilgi saglanir.

Dabha iyi koordinasyon ve gozetim
saglanir.

Dabha iyi esneklik saglanir.

Kurumlarm ihtiyaglarina uygun
reformlar igin uygun bir kapasiteye
sahip olunur.

Kullanicilara ve yerel topluluklara
daha gabuk yanit verilir.

Reform sahipleri kurumlar
tarafindan tesvik edilir.

Sonuglara ulagsmak igin esneklik
sinirlandirilir.

Kurallara agir1 baglilik vardir,
performans sadece uyum saglanan
bir sey haline gelir.

Cok fazla raporlama gereksinimi
dogar ve maliyetli bir uygulama
haline gelir.

Kurumlarin destegini saglamada
eksiklik vardur.

Ortaya kotil niyetli girisimler ve
carpitilmig davranislar ¢ikar.

Reform i¢in gerekli olan bask1
eksikliginden dolayi bir duraganlik
86z konusu olur.

Reformlar1 uygulamak daha zordur
ve zaman kaybina neden olur.

Reformlar arasinda koordinasyon
eksikligi s6z konusudur.

Kararlarin alinmasi igin merkezde
bilgi eksikligi s6z konusudur.

Bilgi sunumunda ve reform
¢abalarinda tutarlilik eksikligi s6z
konusudur.

Kaynak: (OECD,2007:34).

Fazla merkezilesmis yaklagimin performans sonuglari daha az esnek bir

hale gelebilir. Performansi arttirmaktan ziyade, performans uygulamalar takip
edilen diger merkezi kurallar haline gelir. isi tamamlamak ve sonuglara ulasmak
icin hedefe ulagsmada esneklik ve yonetimsel ozgiirliik eksikligi ortaya gikabilir.
Performans uygulamalari planli bir sekilde kullanilmadigi takdirde, bu iiretim
maliyetleri goz oniline alindiginda pahali bir uygulama olma riski vardir . Ayrica
merkez tarafindan konulan ve takip edilen performans hedefleri daha diisiik
diizeylerde davramiglar1 ¢arpitabilir, merkezin isteklerine ulagabilmek igin
deforme bilgi sunumuna yol agabilir (OECD,2007:34).

Buna karsilik, ¢ok az merkezi miidahale durumunda (asagidan-yukari
yaklasim) degisim i¢in yeterli diizeyde herhangi bir baski olusamayabilir ve
uygulama sekteye ugrayabilir. Cok fazla yerellesme varsa, merkez kararlar alirken
gerekli olan bilgilerden ve 6zellikle performans bilgisinden yoksun kalabilir. Bu
durum hiikiimet arasinda performans karsilastirmalarini  zorlagtirmakta ve
harcama onceliklendirmesini engellemektedir. Ayrica, merkezi koordinasyon ve
isbirligi bakanliklarin ortak hedefler ve girisimler gelistirmesini olumlu
etkilemektedir (OECD,2007:35).
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Benimsenecek yaklagim tilkelerin kamu yonetim sistemi gelenekleriyle de
iliskilidir. Danimarka, isve¢ ve Iskandinav iilkeleri desantralize kamu yonetimi
sistemlerine sahiptir ve kurumlaria yiiksek seviyede 6zerklik vermektedir. Bu
kamu yonetim gelenegi ¢ercevesinde séz konusu iilkelerde merkezilesmis ve
sistematize bir performans biitcelemesinin uygulanmasi giigtiir bu nedenle
bakanliklarin destek ve goniilliliigli temelinde adim-adim bir yaklasimin daha
uygun olabilecegi sdylenebilir. Bu durumda ilerleme yavas gergeklesebilir ama
kurumlar kendilerini bu reformlarin sahibi gibi hissederler ve kendilerine 6zel
reform ihtiyaglarini karsilayabilirler. Buna karsilik, Birlesik Krallik Hazinesi asir1
merkeziyetci bir yaklasim benimsedigi icin ve gereginden fazla merkezi
gereksinimler yaratilarak hizmet sunumdaki esneklik sinirlandirildigl igin
elestirilmistir. Bu tiirden bir yaklasim, kurumlara daha fazla esneklik vermede ve
girigimlerin sahiplerini tesvik etmede zorluklarla karsi karsiya kalinmasina neden
olmaktadir (OECD,2007:35).

3- Genis Kapsam, Kismi Kapsama Kars1

Yukaridan-agsagi yaklasimi benimsemis veya mevzuat ile yiirirlige
koymus iilkeler daha genis kapsama sahip olma egilimindedirler. Bir¢ok {ilke
biitin bakanliklarinda performans bilgisinin gelismesi igin gereksinimleriyle
birlikte genis kapsamli yaklasimi kabul etmislerdir. Istisnalar daha fazla adem-i
merkeziyetci sistemi takip eden iilkelerdir. (OECD,2007:35).

4- Biiyiik-Patlama Karsisinda Kademeli Uygulama Yaklasin

Reformun uygulanmasi igin ongoriillen zaman dilimi agisindan iki farkli
yaklagimdan bahsedilebilir. Bunlardan ilki biyiik-patlama olarak adlandirilan bir
anda kapsaml1 bir reformun uygulamaya girmesini ifade eden yaklasimdur. ikinci
yaklagimda ise reform adim adim uygulanmaktadir ve bu yaklagim kademeli bir
reform yaklagimuidir. Ulkelerin bir kismu ilk diger bir kismu ise ikinci yaklasim
benimsemektedir. Her iki yaklasimin avantaj ve dezavantajlari mevcuttur.

Bu yaklagimlarla ilgili iilke 6rnegini belki de en acik sekilde Avustralya
ve G.Kore’nin reform deneyimleri sergilemektedir. Avustralya son 15 yildir
kademeli bir uygulama yaklasimini takip etmektedir. Bu yaklasim daha 6nceki
reformlarin deneyimlerinden, firsatlarin ve faydalarin saglanmasini saglayan uzun
siireli bir stiregtir. Avustralya, bu yaklasimin hikiimete, beklenmedik yada
istenmeyen etkilerin meydana gelmesi halinde ve reformlarin uzun bir siireg
gerektirdigi durumlarda, diizeltmeler yapma ve reformlar1 dikkatli bir sekilde
yiiritme imkani sundugunu iddia etmektedir. Tersine, G.Kore dort dnemli mali
reformu oldukga yiiksek bir hizla uygulamistir. Bu yaklagimin avantaji, reform
icin iyi bir baski ve sevk yaratmasi ve reforma karsi direnci kirabilmesidir. Bu
yaklagim boliik porciik sekilde reformlarin uygulanmasindan ziyade, biitlinsel bir
sekilde performans biit¢eleme sistemiyle es anli olarak uygulanmasidir
(OECD,2007:36-37).

Tablo-3: Biiyiik-Patlama ve Kademeli Uygulama Yaklasimlarinin Olas1 Avantaj ve Dezavantajlari

Avantajlar Dezavantajlar
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Biiyiik Patlama Yaklasim

Asamali(kademeli) Yaklasim

Degisim i¢gin gii¢lii bir bask1 ve ivme
ortaya ¢ikar.

Hangi reformlarin uyum saglayacagini
gosteren birlestirilmis paketler sunulur.

Ulasilmak istenen son noktaya ait
Ongorii istikrarli bir mesajla iletilir.

Uygulama daha az zaman alir.

Diizenli bir ¢alisma yapilarak
bakanliklara yardimda bulunulur.

Farkli etkilerdeki fedakarliklara izin
verilir.

Deneyimlerden ders alinmasina ve
sistemin ileri seviyeye tagmmus gibi
gelistirilmesine firsat saglanir.

Istenmeyen etkiler igin sistemin
ayarlanmasina miisait olan kapasiteye
sahip olunur.

Reformun maliyetleri uzun bir doneme
yayilir.

Reformlara destek saglanmas igin fazla
zaman vardir.

Yonetim kapasitelerinin ortaya
¢ikarilmast i¢in fazla zaman vardir.

Kurumlara uyar1 ve bireysel yardim
vermek i¢in fazla zaman vardir.

Olas1 yiiksek riske sahiptir.

Maliyetli sonuglara neden olabilir.

Onemli arastirmalara ihtiyag vardir.

Baskili yonetim ve personelin
yonetimde olma tehlikesi vardir.

Yiiksek seviyede politik taahhiit
gerekmektedir.

Kurumlara bireysel uyart i¢in vakit
yoktur.

Uygulama uzun zaman alir.

Reformlarin uygulanma hizinda diisme
riski s6z konusudur.

Reformlar igin gerekli olan ilgi ve
gayretin yayitliminda risk vardir.

Daha az uyumlu reform sonuglar1 elde
edilir.
Sinirlt ve tutarsiz etkiyle pargali reform

sonuglari elde edilir.

Es zamanl olarak uygulanan iki biitge
sistemi gerekmektedir.

Kaynak: (OECD,2007:36).

SONUC ve DEGERLENDIRME

Performans esasli biitce sistemi giiniimiiz kamu mali reformlarinin
odaginda yeralan olduk¢a popiiler bir biitceleme sistemi olarak ifade edilebilir.
Birgok iilke biitce sistemlerini bu sisteme doniistiirmeye c¢abalamaktadir.
Performans esasli biit¢e sisteminin iilkeler tarafindan tercih edilmesinde kamu
mali yonetimine iliskin sahip oldugu avantaj ve faydalar etkili olmaktadir. Ancak
s0z konusu sistem yapisi igerisinde bir takim teorik ve pratik sorun ve giigliikleri
de barindirmaktadir.

Calismamizda performans esasl biit¢e sisteminin yapisinda barindirdigi
bu giicliikk ve sorunlar sorgulanarak ortaya konulmaya c¢aligilmigtir. Teoride ve
pratikte, davramigsal model sorunu, politika-rasyonalite c¢atigmalari, miisevvik
sorunu, ¢ikar ¢atigmalari, partizan veya ideolojik tutumlar, politikact davramslar
sorunu, hesap verme sorumlulugu temelindeki problemler, aragsal ve kurumsal
sorunlar, performans 6l¢iimii ve raporlama sorunlari ve reformun uygulanmasina
iliskin strateji se¢imi gii¢liikleri gibi sorun ve giigliiklerin mevcut oldugu ortaya
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konulmustur. Sonu¢ olarak, bunlar sorgulanmadigi, dikkate alinmadigi veya
¢oziimlenmedigi siirece performans esasl biit¢e sisteminin kendinden beklenen
fayda ve avantajlar1 temin etmesinin zor olabilecegi soylenebilir.
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