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1990’ willardan itibaren, 6zellikle program biitce sistemi uygulayan
batil iilkelerde, mevcut biitce sistemlerini sonu¢ odakl hale getirmek
tizere, performans esash biit¢e sistemi unsurlarimin eklemlenmesi ile,
“Performans Bazli Program Biitce” (PB2) uygulamalarina gidilmistir.
Tiirkiye'de ise 2003 yihinda yiirtirliige giren 5018 sayilh Kanun ile,
Program Biitce Sisteminden vazgecilerek, Performans Esash Biitce

Anahtar Kelimeler:

Biitce Sistemleri, Program Bazh
Performans Biitce, Performans
Bazl Program Biitce.

Sistemine gecilmistir. Ancak 2012 yihindan itibaren “Program Bazl
Performans Esash Biitce” calismalarina baslanmis, 2018 yilinda
Hazine ve Maliye Bakanhginda gerceklestirilen son bir konferansla da
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siire¢ olgunlagsmistir. Buna gore, harcamact kurumlar hizmetlerini
program-alt program-faaliyet biciminde yapiandiracak ve Analitik
Biitce Smniflandirmasindaki  fonksiyonel siniflandirmamin  yerine
program stmiflandirmast getirilecektir. Ayrica birim faaliyet raporlari
yerine program faaliyet raporlart hazirlanacaktir. Bu calismada,
bahsedilen bu degisiklikler ve diger unsurlar degerlendirilmis; baz
belirsizlik, tutarsizhik ve teknik olumsuzluklar tespit edilmis; bir
kismumin ¢oziimiine yonelik oneriler sunulmustur.
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Since 1990s, especially in countries that use programme based
budgeting, there is seen a tendency to transition to Performance Based
Programme Budgeting (PB2) with the incorporation of performance
based components into the programme budgeting systems, to make
their budget systems more “result based” ones. Meanwhile, Turkey, has
changed its programme based budget system with the new
performance based one via the Law no 5018 enacted in 2003. However,
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by the year 2012, studies have been initiated for the transition to a
“Programme Based Performance Budgeting System”, and the process
has been maturated by a final conference held at the Ministry of
Treasury and Finance in 2018. Within the framework of the envisaged
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new programme based system, spending public entities will configure
their services in the form of a programme — sub-programme-activity
classification, and the functional classification embodied in Analytical
Budget Classification will be changed with this new programme
classification. Furthermore, instead of current unit activity reports,
programme activity reports will be prepared by public units. In this
study, these changes and other components of the new system are
evaluated; some ambiguities, contradictions and negative aspects are
exposed; and some solutions are presented for some of these
shortcomings.
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GIRiS

Diinya Bankasi hibe programi baglaminda yiiriitilen Kamu Mali Yonetimi Reformu
Uygulamalarinin Desteklenmesi Projesi ¢ercevesinde 2012 yilinda baslatilan “Program Bazh
Performans Esasli Biit¢ce Sistemine” gecis calismalari, 20 Eyliill 2018’de Hazine ve Maliye
Bakaninca tamitilan Yeni Ekonomi Programi ve ayrica 11 Ekim 2018 tarihinde 30562 sayili
Resmi Gazetede yayimlanan Orta Vadeli Mali Planda da vurgulanmis, mezkur biitce
sistemine gecilecegi, her iki iist politika metninde yer almistir.

Oncelikle belirtmek gerekir ki gerek maliye gerekse biitce literatiiriinde tam olarak “Program
Bazli Performans Esaslh Biitce Sistemi” adini tasiyan bir biitge sistemi mevcut degildir. Zaten
fiziksel ve/veya internet tabanh arastirma yapildiginda, bu bashk altinda neredeyse higbir
calismaya ulasilamamaktadir. Konuyla ilgili en yakin kaynak Diinya Bankasi biinyesinde
Marc Robinson (2013) tarafindan kaleme alinmis “Performans Esash Biitceleme Igin
Program Simiflandirmasi: Biitceler Kamtlar1 Kullanacak Sekilde Nasil Yapilandirilmali?”
(Program Classification for Performance-Based Budgeting: How to Structure Budgets to
Enable the Use of Evidence) basghikli calismadir. Carolyn Bourdeaux (2008) ise “Program
Bazli Performans Odaklh Biitge” (Program-Based Performance-Oriented Budget) kavramim
kullanmaktadir. Bunlarin disinda herhangi bir kaynak ya da ¢alismaya ulasilamamaktadar.

Basghktaki tamlama tersine cevrildiginde, yani “performans bazli program biitce” ifadesi
tarandiginda ise, yine ¢ok fazla olmamakla birlikte, “program bazli performans esash biit¢e”
tamlamasina gore biraz daha fazla kaynaga ulasildig: goriilmektedir.

Bu farkliligin nedeni, 2000’1i yillarda Tiirkiye’de Performans Esash Biitce Sistemine (PEB) ve
Analitik Biitce Simflandirmasina (ABS) gecildigi donemde, bircok OECD iilkesinde program
bazhi harcama simiflandirmasina gidilmesidir. Avusturalya, Fransa, Ingiltere, Hollanda ve
Isveg; program bazli bu smiflandirma sistemini en etkin ve basarii uygulayan iilkeler
olmuslardir (Kraan, 2007: 5). Elbette ki bunda, program siiflandirmasi ile PEB unsurlarini
etkin bigcimde entegre etmelerinin ve etkili hesap verme mekanizmalari olusturmalarinin pay
biiytiktiir.

Tiirkiye'de ise 1973 mali yilindan itibaren fiili olarak 2006 yilina kadar uygulanan Program
Biit¢e Sisteminden dogrudan Stratejik Planlamaya Dayali Performans Esasli Biitce Sistemine
gecilmigtir. Dogal olarak, kamu harcama ve gelirlerinde program simiflandirmasi
uygulamasina son verilerek ABS’ne de gecis saglanmistir. Dolayisiyla Tiirkiye’de PEB sistemi
ve ABS oturtulmaya calisiirken, baz1 batili iilkeler program biitce sistemi ve
siniflandirmasinda kalmis; ancak bu sistemi, ¢ikti-sonu¢ odakli, hesap verebilir ve mali
disiplini onceleyen, proje bazl bir hale getirmek iizere, performans gosterge ve ol¢timlerini
sisteme dahil etmek icin ¢aba sarf etmiglerdir. Her iki durumda da maksat, program biitce ve
siiflandirmasi ile PEB sisteminin olumlu yonlerini iceren karma (hibrid) bir biitce yapis1 ve
isleyisine ulasabilmektir.

Bu cercevede, calismanin birinci boliimiinde, hibrid biitce egilimini kaynagi A.B.D. basta
olmak iizere performans kriter ve ol¢iimlerinin program biitce sistemi ve simiflandirmasina
eklemlenme siireci ornekleri ele alinmigtir. Ikinci boliimde, Tiirkiye’de Program Bazlh
Performans Esash Biitcelemeye gecis calismalar analiz edilmis, ortaya konan ilk oneri ve
modeller degerlendirilmistir. Uclincii boliimde, 24 Temmuz 2017 tarihinde kamu idarelerinin
goriisine acilan Program Yapis1 ve Program Gerekcesi Rehberi Taslagi ayrintih bigimde
analiz edilmistir. Son boliimde ise 22 Mart 2018 tarihinde Program Maliyetlendirme, Izleme,
Degerlendirme ve Raporlama Modelinin Gelistirilmesi Projesinin kapanig konferansi
birlestirilmis sunum metni kapsaminda, gecis siirecinde gelinen son agama ele alinmigtir.

1. Program Bazlhi m1 Performans Bazli m1?

Batili iilkelerde performans kriter ve oOl¢iimlerinin biitce yap1 ve sistemlerine eklemlenmesi,
daha cok, program biitce sistemine (veya uygulanmakta olan diger biitce sistemlerine) islerlik
kazandirmak, cikti-sonuc bazli ve hesap verebilir bir biitce sistemine ulasmak amaciyla
gerceklestirilmistir. Ger¢i PEB sisteminin kurum biitgeleri veya verimlilik iizerinde gercekten
bir etkisinin olup olmadigina dair herhangi bir ampirik delil yoktur. Benzer sekilde,
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harcamaci kurumun performans hedeflerini tutturmasi veya asmasi1 durumunda, genelde
gozlemlenen sekilde 6denekleri artirlldiginda, bu artisin verimliligi yiikselttigine dair bir
kanit da yoktur (Jones ve McCaffery, 2010: 493). Buna ragmen, ozellikle batil iilkelerde,
hangi biitce sistemi uygulanirsa uygulansin, bir sekilde performans gosterge ve kriterlerini
mevcut biitce sistemlerine eklemleme ¢calismalarinin oldugu goriilmektedir. Bu yiizden, farkh
iilkelerde “performans esaslh biitce” adi altinda uygulanan veya uygulanmakta olan bir¢ok
biitce, esasen safi performans esaslh biitce degildir (Jones ve McCaffery, 2010: 489). Bunlarin
cogu, PEB sisteminden miilhem performans gosterge ve oOlciimlerinin eklemlendigi hibrid
sistemlerdir. Dolayisiyla adinin “performans bazli program biitce” veya “program bazh
performans biit¢ce” olmasi bir anlam ifade etmemektedir. Zira her iki siire¢ de ayni hibrid
modele gotiirmektedir.

Her yeni biitce sisteminde oldugu gibi, bu tiir hibrid model olusturma ¢abalarinin kaynag1 da
Amerika Birlesik Devletleri’dir (A.B.D.). Her ne kadar Bourdeaux (2008: 20-22) A.B.D.'de
program bazl biitce calismalarini 2003 yilinda Georgia eyaletinin performans esash
biitcelemeye gecis silirecinin bir parcasi olarak program biitceyi glindemine almasiyla
baslatmis, zamanla Iowa, Virginia, Texas, New Mexico ve Florida eyaletlerinin bunu takip
ettigini ifade etmis olsa da; esasen A.B.D.'de performans bazli program biitce icin ilk
girisimler 1990’1 yillarda baslamis ve 50 eyaletin 47’sinde bu girisimler gozlemlenmistir
(Flowers vd., 1999: 621). Bu alanda oOnciiliik ise Florida eyaleti tarafindan yapilmis, zamanla
diger eyaletlere ve ayrica bazi1 OECD iilkelerine sirayet etmistir.

1994 yilinda Florida eyaletinde yiiriirliige giren “Hiikumet Performans ve Hesapverebilirlik
Yasas1” (Government Performance and Accountability Act) buna yonelik ilk adimdir. Bu yasa
ile, program biitce ile klasik biitcenin (harcama kalemleri biitgesi -line item budgeting) bir
karmasi olan mevcut biitce sistemi yerine (Sheffiled, 1999: 652), eyalet genelinde
“performans bazli program biitceye” gecilmesi ongoriilmiistiir (Grizzle ve Pettijohn, 2002:
51). Bu yeni biit¢e sisteminin adi literatiirde (PB2) kisaltmasiyla kullanmilmaktadir. 1995/96
mali yilindan itibaren PB2 igin yedi yillik bir gecis siireci ve her yil ortalama bes adet
harcamaci birimin yeni sisteme ge¢mesi 6ngoriilmiistiir. Siire¢ hizh ilerlemis ve 1999 yilina
gelindiginde, harcamaci birimlerce yonetilen tiim programlarin yaris1 PB2ye gore gore tanzim
edilir hale gelmistir (VanLandingham vd., 2005: 235, 237). Elbette ki bunda; eyalet
meclisinin  silirece Onciilik etmesinin, harcamaci birim calisanlarimin  egitimini
onemsemesinin, ayrica Odenek tahsis etmeden oOnce her programi siki bir sekilde
denetlemesinin 6nemi biiyiiktiir.

Bu yasa ile, PB2> devlet harcamalarinin programlar bi¢iminde siniflandirilmasini, her
programin misyon ve amaclara sahip olmasim; girdi, ¢ikti ve sonug gostergelerinin bu
misyonlara ve ayrica odenek tahsislerine baglanmasini zorunlu kilmaktadir. Programlar,
verilen O6denek karsiliginda, her cikti ve sonug¢ igin Onceden belirlenmis performans
seviyesine ulasmay1 hedeflemektedir (Grizzle ve Pettijohn, 2002: 51). Bu biitcenin temelinde
“harcamalarin 6nceliklendirilmesi” ve toplumun ihtiya¢ siralamasiyla uyumlu bir harcama
siralamasina gidilmesi; ayrica bakanliklar arasinda program performanslarina gore tahsisat
yapildigindan, bakanliklar iizerinde baski olusturarak hizmet sunumlarinda etkinlik ve
verimliligin artirllmasi vardir (Robinson, 2013: 1). Ancak, PB2 bir kez onaylandiktan sonra,
yoneticiler her program igin bir tiir gotiirii (torba) biitceye sahip olmakta ve harcama
konusunda kendilerine biiyiik bir esneklik tanminmaktadir (Sheffield, 1999: 650). Bununla
birlikte programlar arasi 6denek aktarimi meclisin onayna tabidir. Goriildiigii gibi, bir
yandan meclisin 6denek tahsisi 6ncesi programlar {izerindeki denetimi giiclendirilmis; diger
yandan da, bir kez 6denek tahsis edildikten sonra, harcamaci birimlere harcama konusunda
genis bir esneklik taninmistir. Yani meclisin “biitce hakki” ile, harcamaci birimin
uygulayacag1 politika ve proje cercevesindeki “takdir yetkisi” arasinda etkili bir denge
kurulmustur.

Harcamaci birimlere ait programlar ve ayni zamanda alt-programlar ortak ciktiya
odaklanmis sekilde sonu¢ odakl olmak zorundadir. Bu sonuglara ulasma siirecinde elde
edilecek “iist diizey” ve “ikincil” (intermediate) ¢iktilar da Onem arz etmektedir. Ornegin okul
egitiminden beklenen iist diizey cikti “egitimli ve sosyallesmis” bireyler yetistirmektir.
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Bununla birlikte, bu iist diizey ¢iktinin yan1 sira “daha iiretken ekonomi” ve “yiiksek hayat
standard1” gibi ciktilar da ikincil giktilar olarak degerlendirilmelidir (Robinson, 2013: 8-10).
Dolayisiyla harcamaci birimler program belirlerken, bu iist diizey ve ikincil ¢iktilar1 ayr1 ayr
belirlediklerinde, meclisin karsisina daha ikna edici bir sekilde c¢ikabileceklerdir. Bu da
programlarinin onaylanmasinda veya talep edilen 6denegin eksiltilmeden tahsis edilmesinde
oldukga etkili olacaktir.

Program biitceleme, devlet biitgesine biitiiniiyle uygulanan en yaygin performans biitceleme
bi¢imidir. Bu uygulamanin ayirt edici 6zellikleri ise su sekildedir (Robinson, 2013: 1):

« Odenekler biitcede sonuc-bazli “programlar” biciminde tahsis edilir. Ornegin
Egitim Bakanhginin biitgesi; bir adet ilkogretim, bir adet ortadgretim ve bir adet
de ticiincii kademe (tertiary) egitim programina oOdenek tahsis eder. Diger
yandan, Cevre Bakanligl, bir doga koruma programi ve bir de c¢evre kirliligini
onleme programa igerir.

+ Bakanliklarin, parlamento veya Maliye Bakanlhiginca iist simir getirilen belirli
harcama kalemleri (ofis destek hizmetleri, seyahat, yardimc1 hizmetler) radikal
olarak azaltilabilir, ancak tamamen yok edilmez.

* Programlar hakkinda ileri diizeyde bilgi-istatistik elde edilir ve bu veriler biitce
siirecinde, karar alicilar tarafindan, hangi programa ne kadar odenek tahsis
edilecegine karar vermelerine yardimci olmak iizere kullanilir.

Performans bazli program biitce modeli; girdiden c¢iktiya, oradan da sonuca ulasilmasim
amaclayan lineer bir siirecin oldugunu varsayar (Flowers vd., 1999: 631). Bu siirecte en zor
olam performans ve ¢ikt1 6lciimleridir. Bunlar; ¢ikti, etki ve/veya sonugclarin 6l¢tilmesidir. Bu
Olctimler, bir biitiin olarak bir programin gerceklestirmek istediklerinin elde edilip edilmedigi
konusundaki performans bilgisinin ortaya konmasina odaklanir. Programin basindan beri
ortaya koydugu misyona ulasip ulasamadigi sorgulamir (Jones ve McCaffery, 2010: 491).
Ozetle Program bazl siniflandirmanin temelinde “sonu¢ odaklilik” vardir. Bu baglamda ister
program biitce yapisina performans unsurlari eklensin, isterse performans biitceye program
siniflandirmas getirilsin, amac kaynak tahsisine dayal girdi odakli bir yapidan, performans
degerlendirmesine dayal sonu¢ odakh bir modele gecmektir. Boylelikle harcamaci birimler,
sunacaklar1 kamusal hizmetlere basit bicimde 6denek talep eden aktorler olmaktan cikip,
sunduklar1 hizmetlerin her birini birer projeye doniistiiren ve bu projelere ulagsma
performanslari konusunda da hesap veren girisimcilere doniismektedir.

Harcamaci kurumlarin programlarini analiz ederek denetlemek {izere ise, Florida eyaletinde,
ayn1 kanunla Meclise bagh bir Program Politika Analizi ve Hiikumet Hesapverebilirlik Ofisi
(Office of Program Policy Analysis and Government Accountability -OPPAGA) kurulmustur.
Bu Ofis, reform siirecinde, performans 6l¢iimleri gelistiren harcamaci birimlere teknik destek
vermek, Meclise geribildirim sunmak, performans denetimleri gelistirmede denetcilere
yardim etmek gibi misyonlar: iistlenmistir (VanLandingham vd., 2005: 235). Yukarida da
bahsedildigi gibi, Florida orneginde meclis, PB2ye gecis konusunda basit¢e “onaylayan”
merci degil, dogrudan bu doniistimiin Onciisii, uygulayicis1 ve hatta denetleyicisi
konumundadir. Bu tiir doniisiimlerin genelde Maliye cenahindan geldigi g6z Oniine
alindiginda, Florida eyalet meclisinin bu 6ncii ve aktif rolii dikkat cekmektedir.

Florida eyaleti uygulamasinda, performans hedeflerine ulasilma durumuna gore de baz
tesvik ve ceza tedbirleri getirilmistir [Benzer bir tesvik-ceza mekanizmasini olusturan diger
tek eyalet de Texas eyaletidir (Kong, 2005: 103)]. Valilik Yonetim Ofisinin 6nerisi ve meclisin
onayl ile, program hedeflerine ulasmada basar1 gosteren birimlere, 6diil olarak, birimin
harcanmamis Odenekleri toplaminin yilizde 50’sinin kendisinde kalmasina karar
verilebilecektir. Performans standartlarini karsilayamayan birimlere ise ceza olarak ilave
raporlar hazirlama ve meclis ve/veya vali karsisinda bilfiil hesap verme, program sayisinda
kisintiya gitme veya programlari yeniden yapilandirma, personel sayisini kisitlama, iist diizey
yonetici maaslarinda kesinti, harcama yetkisine simirlama getirme gibi oOnlemler
ongoriilmiistiir (Grizzle ve Pettijohn, 2002: 54). Goriildiigli gibi, meclisin biitge hakki ile
harcamaci birimin kendi programlar iizerindeki takdir yetkisi arasindaki denge, bu odiil-
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ceza mekanizmasi yoluyla oldukea etkili bir motivasyon saglayacak sekilde yapilandirilmistr.
Bu motivasyon meselesine Tiirkiye baghiginda da ayrica deginilecektir.

A.B.D.de eyalet yasama organi ayrica biitcedeki programlara miidahale ederek, bunlar
bolebilmekte, alt-programlar1 bagka programlara baglayabilmekte, veya yeni bir program
ihdas edebilmektedir. Ornegin Georgia eyaletinin 2007 mali y1ili biit¢ce goriismelerinde meclis
iiyeleri Mahkemeler Yonetim Ofisinin (Administrative Office of the Courts) biitcesinde
kesintiye gitmek istemis, buna karsilik Ofis yoneticileri, sayet bu kesinti yapilirsa,
kendilerinin de “yargi egitimleri” kaleminde kesintiye gitmek zorunda kalacaklarimi
belirtmiglerdir. Bunun iizerine meclis bir “yargi egitim programi” ihdas ederek gerekli
O0denegi koymus ve ardindan Ofis’in yonetim programinda kesintiye gitmistir. Benzer sekilde
Ulastirma Departmanimi ulusal yol programlar: ile yerel yol programlarini birbirinden
ayirmaya; Halk Saghg Departmanini da saghk destegi programin "Diisiik Gelirlilere Saghk
Destegi” ve “Yagh, Kor ve Engellilere Saghk Destegi” seklinde iki ayr1 programa bolmeye
zorlamistir (Bourdeaux, 2008: 32). Bu durum da gostermektedir ki, harcamaci kurumun
takdir yetkisini iceren performansa dayali ve program siniflandirmasi temelinde proje bazl
yiriiyen bir biitce modeli ile parlamentonun biitce hakki gayet dengeli bir sekilde
yapilandirilabilir ve uygulanabilir. Tabi burada parlamenterlerin harcamaci birim politika ve
programlarina ilgisi, program iceriklerine hakimiyeti ve biitce sistemi konusundaki teknik
bilgisi hayati Onem arz etmektedir. Yani parlamenterlerin kanun ve biitce yapma
konusundaki ehliyetlerine gore degil de basit politik veya ideolojik motivasyonla secildikleri
memleketlerde, bu biitce sisteminin verimli olmas1 miimkiin degildir. Ciinkii ya her program
gozii kapal kabul edilecek, ya da politik/ideolojik saiklerle engellenecek yahut degisiklige
tabi tutulacaktir. Parlamento ve parlamenterlerin teknik kapasitesi bu acidan oldukca
onemlidir. Ancak asagida da goriilecegi iizere, parlamentonun biitce hakkinin ¢ok kati
yorumlandig1 durumlarda baz giicliiklere yol agma potansiyeli de bulunmaktadir.

Parlamentonun biit¢e hakkinin gii¢lii oldugu veya kat1 yorumlandigi yerlerde, program bazh
biitce uygulamasinda o6zellikle su giicliilk ortaya cikar: Parlamenterler biitce esnekligini
neredeyse ortadan kaldirma egiliminde olmaktadirlar. Bu yerlerde parlamenterler, harcamaci
kurumlarin 6denek aktarma yetkilerini kisitlamak icin program sayisini miimkiin oldugunca
artirmaya cahsir. Program odenek tavanlari biitcede belirlendiginden ve program bazh
biitcelemenin en o©nemli unsurlarindan birisi de bu tavanlara riayet oldugundan,
parlamentonun bu egilimi ile biitce esnekligi biiyiik oranda asimabilmektedir.

A.B.D.’nin Georgia, New Mexico ve Florida eyaletlerinde benzer bir durum yasanmais;
harcamaci kurumlarin yoneticileri, performans olciimleri yoluyla artirillan hesap verebilirlik
karsisinda, bir nebze esneklik hayal ederken, bir anda kat1 biitce uygulamalar1 ve azalan biitce
esnekligi ile kars1 karsiya kalmiglardir (Bourdeaux, 2008: 37, 40). Goriildiigii iizere, biitce
hakki ile takdir yetkisi arasindaki denge oldukca hassastir. Elbette ki bu dengenin bozulmasi
performans-program entegrasyonundan beklenen verimi de olumsuz etkileyecektir. Bu
yiizden biitce hakki ile takdir yetkisi arasinda optimum dengenin saglanmasi biiyiik 6nem arz
etmektedir.

Teknik acidan bakildiginda ise, program simiflandirmasi biitce siiflandirmasina dahil
edilirken, yeni simiflandirma nizami yapilmadiginda, esneklik [takdir yetkisi] taninan
alanlarda da sorun yagsanabilmektedir. Yine Georgia eyaletinde, 2006 mali y1linda, harcamaci
birimler bir¢ok kez meclise programlar arasi aktarma basvurusunda bulunmus, ancak bircok
durumda gerekgesini sarih bicimde agiklayamamistir. 2007 mali yilinda Kamu Denetgisi (the
State Auditor) eyalet genelinde toplam 439 programin 35’inde program tavaninin asildigy,
yani fazla harcama yapildigimi tespit etmistir. Denet¢i bu sorunun daha c¢ok, mevcut
muhasebe siiflandirmasinin muglakhigindan faydalanan yeni programlarin ¢ok oldugu insan
kaynaklar1 ve ulastirma departmanlarinda yogunlastigini ortaya koymustur (Bourdeaux,
2008: 39). Bu aksakliklar yoneticilerin, program siniflandirmasi-muhasebe siiflandirmasi
uyumsuzlugundan faydalanma girisimlerinden kaynaklanacag: gibi, memurlarin program
siiflandirmasiyla ve bu siniflandirmanin muhasebe sistemine uyumlu entegrasyonu ile ilgili
yeterli egitimi almamalarindan da kaynaklanabilir. Harcama kalemleri (line-item) biitgesi
baglaminda muhasebe kaydi nispeten daha kolaydir. Buna alisik memurlarin, program
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siiflandirmasina dayali bir sistemde, uygun muhasebe kayitlarimi tutabilmelerine yonelik
egitime tabi tutulmasinin 6nemi bir kez daha ortaya ¢ikmaktadir.

Burada Avusturalya ornegi ilging bir ¢oziim ortaya koyabilecektir. Avustralya’da, parlamento
biitce 0deneklerini programlar bazinda onaylamamakta, her bakanligin 6denegini goriisiip
oylamaktadir. Bu da bakanlhklarin, kendilerine tahsis edilen o6denegi belirledikleri
programlar arasinda takdir ettikleri sekilde dagitma selahiyeti vermekte, ayrica programlar
aras1 odenek aktarmalari icin de parlamento onayina gerek kalmamaktadir (Robinson, 2013:
30). Dolayisiyla yoneticilerin, program simiflandirmasi-muhasebe  siiflandirmas:
uyumsuzlugunu suiistimal etmeye yonelik bir caba igerisine girmelerine, ayrica meclisle
siirekli kars1 karsiya gelmelerine gerek kalmamaktadir.

Program siiflandirmasina geciste muhtemel risklerden biri de, program gelistirme veya
bakanligin tiim faaliyetlerini bir programa baglama cabalarinin getirecegi ek personel
harcamalar1 ve diger cari harcamalardir. Dolayisiyla, 6zel sektor icin diisiiniilen tegviklere,
nakit sosyal transferlere veya yerel yonetimlere yapilacak yardimlara sarf edilmesi gereken
kaynaklar; yeni personel/uzman istthdami1 ve/veya bakanlik binalarimin ihyas1 ic¢in
kullamlabilecektir. Bunun oniine gecmek icin; Ingiltere, Hollanda, Isvec gibi baz1 iilkelerde
cekirdek bakanliklarin (icisleri, adalet vs.) personel ve diger idari giderlerden olusan
Oodenekleri program smmiflandirmasindan muaf tutularak ayr1 bir “yonetim biitcesi”
uygulamasina gecilmis veya biitceleri icerisinde “yonetim/destek programlar” ihdas
edilmistir (Kraan, 2007: 8). Tiirkiye bashginda ele ahindig gibi, lilkemizde de benzer bir
uygulamaya gidilmis, yonetim ve destek programlarinin ihdas edilecegi 6ngoriilmiistiir. Bu
uygulama ile, birer proje biciminde yapilandirilan programlarin degisken maliyetlerinin
ortaya konmasi ve bu baglamda programlar aras1 saghkli karsilastirmalar yapilabilmesi de
miimkiin olacaktir.

Diger yandan, birden fazla harcamaci birim tarafindan yiiriitiillen ortak-bagh program
meselesi, personel ile 6denek tahsisi ve muhasebelestirme sorunlarina yol acabilecektir.
Ornegin vaktiyle Avusturalya Polis Bakanhg1 “reaktif” ve “proaktif” polis hizmetleri biciminde
iki program tamimlamistir. Reaktif program dogrudan suga miidahaleyi, proaktif olan ise
sucu Onlemeyi amaclamistir. Ancak zamanla harcamalarin muhasebe kaydinin reaktif
program altinda mi1 yoksa proaktif program altinda mi1 yapilacagi sorunu ortaya ¢ikmistir.
Ciinkii her iki programa da ayni1 personel bakmis ve 6rnegin sivil veya bisikletli polislerin
devriye gezerken gerceklestirdikleri suciistii miidahaleler siiresince sarf edilen giderlerin
hangi programa kaydedilecegi bir ikilem olarak karsilarina ¢ikmigtir. Dolayisiyla programlar
altina kaydedilen giderlerin gercek durumu yansitmadigina ve yaklasik degerler olduguna,
ayrica kaynaklar1 iki tiir polislik hizmetine ayr1 ayr1 tahsis etmeye zorlayan bir biitce
planlamasinin faydasiz olduguna kanaat getirilmistir (Robinson, 2013: 14-15). Dolayisiyla
maliyetlerin bagh-ortak programlar arasinda dagilimi kesin bir sekilde yapilamayacaksa,
herhangi bir kamu hizmeti agisindan program siniflandirmasina gitmenin hicbir mantig
olmayacaktir.

Ozellikle performans esash biitce sistemi uygulayan iilkelerde ortaya cikabilecek bir diger
mesele de performans bilgisinin program siniflandirmasi ile nasil iligkilendirilecegidir. Bu
konuda farkl iilke uygulamalar: goriilmektedir. Ornegin Fransa da bu bag biitceye eklenmesi
zorunlu hale getirilen y1lhik “Performans Planlar” ve “Performans Raporlar ile kurulurken;
Ingiltere’de iki veya ii¢ yillik “Kamu Hizmet Sozlesmelerini” de iceren ve hitkumetin sundugu
hizmetler igcin performans kriterleri belirleyen “White Paper” adli dokiiman ile ortaya
konmaktadir. Bahsedilen sézlesmeler, Hazine'nin de goriisii alinarak, bakanlik ile bakanhiga
bagh harcamaci birimler arasinda yapilmaktadir. Performans sonuclarinin biitce ile
iligkilendirilmesinde ise performans degerlendirme raporlar1 kullanilmaktadir. Bu raporun
ad1 ornegin Avusturalya’da “stratejik politika degerlendirmesi” (strategic policy review),
Kanada’'da “stratejik program degerlendirmesi” (strategic programme review), Hollanda’da
“kurumlar arasi politika degerlendirmesi” (interdeparetmental policy review), Ingiltere’de
“harcama degerlendirmesi” (spending review), A.B.D.de ise “Program Degerlendirme
Derecelendirme Araci1” (Program Assessment Rating Tool -PART) seklindedir (Kraan, 2007:
17-20, 25). Zaten program-performans entegrasyonunun saglikli ve verimli sonuclar vermesi
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acgisindan, bu sekilde programlara performans hedefleri sunan, performans sonuclarim ise
biitce ile iligkilendiren uygulamalarin varligi hayati 6nemi haizdir. Diger tiirlii, performans
olciitleri programlara, sonuclar ise biitceye eklektik bicimde yamanmis olacak ve tiim ¢aba
artan kirtasiyecilik, biitcesel karmasiklik ve artan idari masraflar ile neticelenecektir.

2. Tiirkiye’de Program Bazli Performans Esash Biitcelemeye Yonelik ilk
Adimlar

Tiirkiye'de program bazli performans biitceye gecis calismalari, zamanin Hazine
Miistesarhginca hazirlanan ve Diinya Bankasinin “Avrupa ve Orta Asya Bolgesi Program
Odaklh Kamu Mali Yonetimi Coklu Donor Fonu” kapsamindaki hibe fonlarindan maddi
kaynak kullanmayr amaclayan “Kamu Mali Yonetimi Reformu Uygulamalarinin
Desteklenmesi Projesi” kapsamindaki adimlardan biridir. Program bazh biitcelemeye gecisi
de iceren bu kapsaml proje, hazirlandiktan sonra Diinya Bankasina sunulmus, 20 Kasim
2015 tarihinde projenin kabul edildigi Tiirk tarafina bildirilmis, 26 Kasim 2015 tarihinde de
anlasma imzalanmistir. Anlasma, 22 Aralik 2015 tarih ve 29570 sayili Resmi Gazetede
yayimlanarak yiiriirliige girmistir. Bu anlasmayla, 780.000 dolarlik bir fon, o zamanki adiyla
Maliye Bakanliginin kullanimina sunulmustur.

Bu siirecte, 2012 yilinda, Maliye Bakanhg: Biitce ve Mali Kontrol Genel Miidiirliigiinde, bir
daire bagkaninin koordinatorliigiinde yedi maliye uzmanindan olusan bir proje ekibi,
program bazli performans biitce icin bir model olusturma calismalarina baglamigtir. Farkh
biitce sistemleri ve iilke uygulamalar1 da incelenerek siirdiiriilen ¢alismalar sonucunda,
Mayis 2013’te, daire bagkan: tarafindan “Program Bazh Performans Biitce: Model Onerisi”
adlh bir sunum yapilmistir.

Bu sunumun 3 iincii ve 4 iincii sayfalarinda “Nicin Program Bazli Performans Biitce?”
sorusuna su cevap verilmistir: “Program bazlh bir siniflandirma, cikti-sonu¢ odakli bir
biitceleme 1icin giiclii bir aractir. Program biitcenin amaclari, performans esash
biitcelemeyle birebir oOrtiisiir”. Sunumun 7 inci sayfasinda ise program yaklasimi soyle
ozetlenmistir: “Kaynak tahsisine ve politika gelistirmeye elverisli bir cerceve olusturmak
amacwyla programlar, kamu hizmetlerinin yéneldigi sonuclar olarak tarif edilmistir.
Biitceleme siireclerinin, girdilerinden ziyade c¢ikti ve sonuclara yonelik diizenlenmesi
amaclanmistir.  Kullamlan kamu kaynagr ile elde edilen c¢kti ve sonucglarin
iliskilendirilmesi, biit¢e kararlarimin gelismis harcama onceligine dayal olarak ahinmasina
imkan saglar”. Goriildiigii gibi, daha sunumun basinda, yukarida bahsettigimiz, sonug
odaklilik vurgulanmstir.

Sunumun 22 nci sayfasinda, bu modelde idare biitcelerinin TBMM’de programlar bazinda
gorlisiiliip oylanacagi, ayrica Merkezi Yonetim Biitcesi (MYB) kanunlasirken ekonomik
siniflandirmanin yalnizca birinci diizeyine yer verilecegi; 24 {lincii sayfasinda, “tertip
yapisinda fonksiyonel simiflandirmaya yer verilmeyecegi ancak, yonetim bilgi sisteminde,
program hiyerarsisinin faaliyet diizeyiyle fonksiyonel sutmiflandirmanin ligiincii diizeyinin
iliskilendirilmesi suretiyle séz konusu siniflandirma diizeyinde veri iiretimine imkan
saglanacagt”; 26-30 uncu sayfalar arasinda ise, kurumsal siniflandirmanin, A cetvelindeki
siitunlardan c¢ikarilarak (Tiirkiye’de daha once uygulanan program biitce sistemindekine
benzer sekilde) tablo iistiine metin olarak tasinacagi ongoriilmiistiir. Bu degisiklik asagidaki
sekilde de goriillmektedir:
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Sekil 1: Program Bazli Performans Esash Biitceleme Kapsaminda ilk
Onerilen Harcama Simiflandirmasi

idare Kodu:
idare Adr:

Program Hiyerarsisi Fin. Eko.

| I 1m IV Tipi Kod. Aciklama Odenek
01 Program|
1 Alt Program |
1 00 Faaliyet |
1 Genel Bitge

01 Personel Giderleri
02 Sosyal Glvenlik Kurumlanna Devlet Primi Giderleri
03 Mal ve Hizmet Alim Giderleri
2 00 Faaliyet Il
1 Genel Butce
01 Personel Giderleri
02 Sosyal Gluvenlik Kurumlanna Devlet Primi Giderleri
02 Program Il
1 Alt Program |
1 00 Faaliyet |
1 Genel Bitce
01 Personel Giderleri
03 Mal ve Hizmet Alim Giderleri

Kanunlasma ve Uygulama Diizeyi

Kaynak: Isik, Hiiseyin (2013), Program Bazl Performans Biitce: Model Onerisi,
https://www.bumko.gov.tr/Eklenti/10763,programyapisiveprogramgerekcesirehberitaslagisurumiipdf.pdf%3Fo+&cd=2&hl=tr
&ct=clnk&gl=tr, s. 29-30.

Kurumsal smiflandirma acisindan tarafimizca bir problem goriinmemektedir. Ancak
ekonomik siniflandirma yoniinden, burada ilging¢ bir durum ortaya ¢ikmaktadir. Sunumun 5
inci sayfasinda modelin ana ilkelerinden biri olarak “daha yiiksek biitcesel esneklikle birlikte,
topluma saglanan hizmetlerin miktar ve kalitesine iliskin daha yiiksek hesap verebilirlik”
ifade edilmistir. Bununla birlikte, sayet ekonomik siiflandirmanin sadece birinci diizeyine
MYB Kanununda yer verilecekse, bu durum sadece “Personel Giderleri, Mal ve Hizmet Alim
Giderleri, Sermaye Transferleri” gibi toplamlarin kanunda goriilebilecegine isaret eder.
Dolayisiyla vatandas, bir harcamaci kurumun A cetveline baktiginda, sadece 6rnegin mal ve
hizmet alimlarina ne kadar odenek tahsis edildigini gorebilecek, ancak bu 0denegin ne
kadarinin iiretime yonelik mal ve malzeme alimi veya ne kadarinin hizmet alimi oldugunu
goremeyecektir. Yine personel odemeleri toplamini gorebilecek, lakin bu oOdemelerin
memurlar ile isgiler arasindaki veya daimi personel ile sozlesmeli personel arasindaki
dagilimi1 hakkinda higbir veriye ulasamayacaktir. Bu verilere ulasamadig1 icin de hesap
soramayacaktir.

Bunu telafi etmek lizere Sunumun 31 inci sayfasinda “biitcelerin ekonomik stmiflandirmanmn
birinci diizeyi itibariyle kanunlagsmasi ancak, makul gerekgesi bulunan giderlerin kontrolii
amaciyla merkezi yonetim biitce kanununa ‘Odenek Kontrol Cetveli’ eklenmesi
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onerilmektedir” ifadesi yer almigtir. “Makul gerekcenin” nasil belirleneceginin agiklanmadig:
sunumda, bahsedilen cetvel asagidaki gibi verilmistir:

Sekil 2: Odenek Kontrol Cetveli Ornegi.

Ozel
Temizlik Giivenlik Hizmet Personel
Hizmeti Hizmeti Tant Binas Lojman Servisi Temsil ve
Idareler/ 01.4- Gecic Miiteah. Alym Alm Kiralamasi Kiralama  Kiralama  Kiralama Tamima

Ekonomik Kodlar Personel Yolluklar Hizmeteri Giderleri Giderlerd  Giderleri Giderleri Giderleri Giderleri  Giderleri

Cumburbagkanhs 630.000 4.730.000 100.000 4.750.000 0 1.750.000 0 0 0

TEMM 53.832.000 5.786.000 9.401.000 123 0 2.600.000 262.000 0 0

Anayasa M ahkemesi 0 1.432.000 0 1.706.000 748.000 322.000 0 £5.000 1.334.000

Yargptay 1.809.000 632.000 0 3.800.000 0 66.000 2.938.000 0 2.500.000 630.000

Damigtay 205.000 412.000 50.000 490.000 0 0 73 216.000

Sayigtay 10000  B.038.000 0 12000000 0 0 0 200.000 350000
Kaynak: Isik, Hiiseyin (2013), Program Bazli Performans Biitce: Model Onerisi,

https://www.bumko.gov.tr/Eklenti/10763,programyapisiveprogramgerekcesirehberitaslagisurumiipdf.pdf%3Fo+&cd=28&hl=tr
&ct=clnk&gl=tr, s. 32.

Goriildiigli gibi, ekonomik siniflandirma kapsaminda harcama ayrintilar1t MYB Kanununa
ekli A Cetvelinden koparilmakta ve Kanuna ekli ayr1 bir cetvel haline getirmektedir.
Sunumda, bu cetvelde yer alacak 6deneklerin “makul gerekgesinin” nasil belirlenecegine dair
bir hiikiim yoktur. Dolayisiyla sunumda, bu cetvelde yer almasi gereken 6denekler acik bir
sekilde belirtilmeliydi. Ayrica bu ayr cetvel uygulamasi, gerek Kanunun gerekse A Cetvelinin
biitiinliigiinii bozacak ve kamu biitcesini daha karmasik hale getirecekti. Proje siirecinde de
bu sorun fark edilmis olacak ki slire¢ sonunda (22 Mart 2018 tarihindeki kapanis
konferansinda) paylasilan sunum metninde, proje ekibinin bu 6nerisi yer almamig, kurumsal
ve ekonomik siniflandirmanin MYB -A cetvelindeki mevcut gortinlimii korunmustur.

Sunumun 84 iincii sayfasinda, hesap verebilirlik ilkesi ¢ercevesinde, mevcut haliyle birim,
idare ve genel faaliyet raporlar yerine; “Program Degerlendirme Sonuglar1 Raporu”, “Idare
Program Degerlendirme Sonuclar1 Raporu” ve “Hiikiimet Programlari Degerlendirme
Sonuclar1 Raporu” hazirlanmasi Onerilmektedir. Stratejik amaglarin yerini programlar,
hedeflerin yerini ise program hedefleri alacagindan (ss. 34-36), performans denetiminin
uygulanmasi acisindan bir sorun olusmayacaktir.

Sunumun 86 ve 87 nci sayfalarinda biitce takviminin Birlesik Krallik’ta 24, ABD’de 20,
Norve¢'te 15, Hollanda’da 14; Danimarka, Ispanya ve Almanya’da 13; Finlandiya, Fransa,
Giiney Kore, Isvec, Izlanda ve Polonya’da 12 ay oldugu; iilkemizde ise fiili olarak 6 ay oldugu,
performans esaslh biitceleme i¢in bu siirenin kisa oldugu belirtilmistir. Bunu telafi etmek
iizere biitce siirecinin 15 Nisanda (yani mali yilbasindan 8,5 ay once) OVMPin
yayinlanmasiyla baslatilmas1 ve MYB Kanun teklifinin mali y1lbagindan en az 3 ay o6nce (30
Eyliile kadar) TBMM'ne sunulmasi 6ngoriilmiistiir. Esasen TBMM’ne sadece 15 giin (75
yerine 90 giin) kazandirilmistir. Bizce bu yeterli bir kazanim degildir.

Ik somut gostergeleri bu sunumla ortaya konan program bazh biitceye gecis calismalari, 16
Mayis 2014 tarihinde Biitce ve Mali Kontrol Daire Baskanligina ait internet sitesinde, SGB
Toplantilarinda Degerlendirilecek Program Yapisi ve Program Gerekgesi Kilavuzu Taslag:
yaymlanmasiyla devam etmistir.

24 Temmuz 2017 tarihinde ise, mezkur taslaga son hali verilerek, Program Yapisi ve Program
Gerekeesi Rehberi Taslag1 bagligi ile kamu idarelerinin goriisiine acilmis, kamu idarelerinin
gorlislerini 11 Agustos 2017 tarihine kadar iletmeleri istenmistir. Asagida bu rehberin
degerlendirmesi yapilmistir.

Maliye Aragstirmalari Dergisi, Mart 2019, Cilt: 5, Sayi: 1, ss:77-98 85


https://www.bumko.gov.tr/Eklenti/10763,programyapisiveprogramgerekcesirehberitaslagisurumiipdf.pdf%3F0+&cd=2&hl=tr&ct=clnk&gl=tr
https://www.bumko.gov.tr/Eklenti/10763,programyapisiveprogramgerekcesirehberitaslagisurumiipdf.pdf%3F0+&cd=2&hl=tr&ct=clnk&gl=tr

F.AKBEY / An Evaluation on Transition to “Programme Based Performance Budget” Endeavors in Turkey

3. Program Yapaisi1 ve Program Gerekcesi Rehberi’'nin Degerlendirilmesi

24 Temmuz 2017 tarihinde idarelere gonderilen yazida, program bazli performans biitceye
gecisin gerekeesi su sekilde aciklanmigtir:

“Bilindigi tizere, performans esaslh biitceleme sisteminin daha etkin bir sekilde
uygulanmasina, biitgelerin tist politika belgeleriyle biitiinlesik hale getirilmesine ve plan-
program-biitce baguun giiclii bir sekilde kurulmasina katkr saglamak amaciyla
Bakanhgumizeca yiiriitiillen ¢alismalar kapsaminda, program biitce anlayisiun ve
araclarimin biitge sistemimize dahil edilmesi planlanmaktadir.

Onuncu Kalkinma Plamimin Kamu Harcamalarimin Rasyonellestirilmesi Oncelikli Déniisiim
Programi Eylem Plaminda da performans esash biitcelemenin etkinlestirilmesine ve kamu
hizmetlerini program yaklasimiyla ele alan biitce yapisina gecisin saglanmasina yonelik
politika ve eylemlere yer verilmistir.

Program biitce anlayistmin biitce sistemimize dahil edilmesine yonelik hazirhk siirecinin
edilikle tamamlanmast amacwyla calismalara hiz verilmis olup, bu kapsamda “Program
Yapisi ve Program Gerekcesi Rehberi Taslagi” giincellenerek, ... merkezi ybénetim
kapsamindaki kamu idarelerinin goriislerine acilmistir”.

Goriildigi gibi, degisikligin amac1 olarak biitcelerin iist politika belgeleriyle daha uyumlu
hale getirilerek performans esash biitcelemeye etkinlik kazandirma amaci 6n plana
cikmaktadir. 5018 sayili Kanunun yiiriirliige girdigi Aralik 2003’ten 2012 yilina (yani
program bazli biit¢elemeye yonelik ilk proje ekibinin kuruldugu seneye) kadar neden bu
adimin atilmadigly sorusu ise yanitsiz kalmaktadir. Yukarida da bahsedildigi iizere,
Tiirkiye'nin PEB sistemine gectigi siirecte, bircok batili iilke program biitce sistemlerine PEB
unsurlar1 eklemekle mesgul idi. Program Biitce Sisteminden, programi dislayan bir PEB
sistemine gecip, dokuz yil sonra tekrar program siniflandirmasimi PEB sistemine
eklemlemeye calismak, ciddi bir zaman ve kaynak kaybina isaret etmekte, ayni zamanda
kiiresel ekonomik siireclerin ve biitcesel uygulamalarin dogru takip edilmedigi izlenimi
uyandirmaktadir.

Program Yapisi ve Program Gerekcesi Rehberi'nin (bundan bdyle “Rehber” adiyla
yazilacaktir) 4 lincii sayfasinda “Program Bazli Performans Biitce” yaklasimina gecilecegi
ongoriilmektedir. Rehber’in 15 inci sayfasinda ise, harcamaci kurumlara ait programlarin
stratejik olarak her harcamaci kurumun kendi stratejik onceliklerine gore yapilandirilmasi
gerektigi, clinkii “adalet programi, saghk programi, ulagtirma programi vs.” biciminde
program belirlendiginde “idarelerin faaliyetlerinin hiikumetin nihai hedeflerine katkisinin
belirlenmesinin miimkiin olmayacag1” iddia edilmistir. Ancak Rehber’de bu imkansizligin
teknik gerekceleri ortaya konmamistir. Oysa, ornegin, Fransa’da biitge programlar1 “adalet
programi, saglik programi, ulastirma programi vs.” seklinde ortaya konmakta ve kurumlarin
hiikumet hedeflerine katkisinin 6lgiilmesi bakimindan bir sorun yasanmamaktadir. Benzer
bir idari yapiya sahip olan Tiirkiye’de neden bir 6l¢iim sorunu yasanacag teknik olarak izah
edilmemistir.

Rehber’in farkli kisimlarinda program siniflandirmasina gecilmesinin, mevcut tegkilat
yapisiyla, bazi kurumlarda —kismi de olsa- uyumlu olacag: (6rnegin MEB biinyesindeki Hayat
Boyu Ogrenme Genel Miidiirliigii'niin “Hayat Boyu Ogrenme” seklinde bir programa
doniigebilecegi —s.17); lakin bazi kurumlarda bir uyumsuzluk ortaya cikacagi; yine “Ortak
Program” ve “Baglantih Program” gibi uygulama giicliikleri getirecek diizenlemelere
sebebiyet verebilecegi ifade edilerek, bunlarin ¢6ziimiine yonelik bazi oneriler, yontemler ve
esaslar ortaya konmustur. Fakat aym1 Rehber’de, bu kadar soruna yol acacak “program
siniflandirmasina” neden gecildigi ikna edici olarak ortaya konmamistir. Ornegin 32 inci
sayfada “girdi odakli bir biitcelemeden “cikti-sonug¢ odakli biitcelemeye gecise destek
saglanacag1” iddia edilmektedir. Oysa mevcut Performans Esash Biitceleme Sistemi (PEB)
halihazirda cikti-sonuc¢ odaklidir. Bu durum, Sayistay’in performans denetim raporlarina da
yansimakta, Sayistay denetledigi baz1 harcamaci kurumlarin stratejik amac ve hedeflerini
“cikt1 odakli”” olmadiklar1 gerekgesiyle elestirmektedir. Zaten vaktiyle Program Biitce
Sisteminden (PBS) PEB sistemine gecisin en onemli gerekcelerinden birisi “¢ikt1 odakli bir
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biitce sistemine gecis” olmustur. Yani “girdi odakli” oldugu gerekcesiyle terkedilen bir PBS
sisteminin PEB’e ek hangi cikt1 odaklilig1 getirecegi ortaya konmamgtir.

Rehber’de (s. 18) “[0]Jrnegin, Ankara Universitesinin ‘Cagdas ve Kariyer Saglayict Egitim’
progranumn biitgesi, onceki yil diizeyinde tutulmus olsa dahi yiiksekégretime iliskin
hiikiimetin beklentileri ile 6grenci ve ailelerinin Universiteden beklentileri cercevesinde
Universite yonetiminin faaliyetlerini gozden gecirmesi ve beklentileri karsilayacak sekilde
gerekli tedbirleri alarak egitim-ogretim faaliyetlerini gerceklestirmesi gerekecektir. Mevcut
biitce imkanlaryla daha iyi sonuclar elde edilmek iizere faaliyetlerin gozden gecirilmesi,
kaynaklarin yeniden planlanmas: ve koordine edilmesi program biitcenin temel amact
olup, bu yapiswyla proje bazh biitceleme yaklasimlarina kwyasla kayda deger bir iistiinliige
sahiptir” (vurgular tarafimiza aittir) paragrafina yer verilmistir. Buna ragmen, hemen
sonraki 19 uncu sayfadaki “Anne ve Cocuk Saglig1” 6rneginde, programin amacina ulasilmasi
halinde tamamen kaldirilabilecegi ifade edilmistir. Demek ki mezkur program bir tiir “proje”
biciminde yapilandirilmakta ve bir zaman sonra projenin maksadi hasil oldugunda, proje
sonlandirilmaktadir. Devlet hizmetlerinin bazilar1 (¢gogunlukla yatirim hizmetleri, baz1 egitim
ve saghk hizmetleri) zorunlu olarak proje bazh iken; bazilar ise hizmeti sunan kurumun
adindaki “Idare[si]” sozciigiinde ifadesini bulacak sekilde, mevcut hizmet kalitesi ve
hacminin devaminin saglanmasi bi¢imindedir. Proje bazl hizmetlerin programlar biciminde
yapilandirilmasi elbette daha kolay olacakken, “idare” edilmesi (-ki bu gelistirilmeyecekleri
veya reforma tabi tutulmayacaklar1 anlamina gelmemektedir) gereken hizmetlerin
programlar biciminde yeniden yapilandirilmasi oldukea gii¢ olacaktir. Bu ¢aba, farkl boyut
ve fiziksel ozelliklerdeki kisilere ayn1 standart elbiseyi giydirmeye calismak gibidir. Zaten
Rehber’in biiyiik boliimii, yeni sistemi tanitmaktan ziyade, ortaya cikaracagi sorunlarin nasil
¢oziime kavusturulacagina hasredilmistir. Bu kadar sorun ve zahmete katlanmanin
iktisadi/mali semeresine ise hi¢ deginilmemistir. Ornegin getirilen program bazh yaklagimin,
modern biitce ilkelerinden “saydamlik, hesap verebilirlik, mali disiplin” gibi ilkelere uyum
konusunda PEB’e ek olarak hangi katkilar1 yapacagi ortaya konmamistir. Sadece teorik
olarak (o da oldukca zayif argiimanlarla) birkac yerde deginilip gecilmistir. Bu durum,
Rehber cercevesinde ifadesini bulan biirokratik cabanin ciddiyetini sorgulamir hale
getirmektedir.

Rehber’in 21 inci sayfasinda “program sayisinin 6’y1 ge¢gmemesi”, “bir programin biitce
biiytikliigiiniin, idare biitcesinden program disi giderler diisiildiikten sonra kalan kismin en
az ylizde 5'i tutarinda olmas1” gibi kisitlar konmus, ancak bu rakamlara hangi mantik, hesap,
yontem ve gerekeelerle ulagildig: belirtilmemistir. Ornegin bagh ve ilgili kurumlariyla birlikte
Cumhurbagkanligina veya Hazine ve Maliye Bakanligina 6 adet program yetebilecek midir?
Ayrica hemen sonraki paragrafta “/afncak, idarelerin hizmetlerinin cesitliligi, program
olceklerinin farkhihigr ve programin stratejik 6nemi gibi ozel durumlar goz oniinde
bulundurularak bu kurallarin disina cikilabilecektir” denmek suretiyle, konan bu kisitlar,
aynmi bashk altinda, tamamen anlamsiz hale getirilmektedir. Bu durum da ikna edebilirlik
problemlerini glindeme getirmektedir.

Rehber’in 24 iincii ve 25 inci sayfasinda kamu hizmetlerine yonelik toplum beklentisinin
nasil olciilecegine yonelik bir hiikiim veya oneri (anket vs.) mevcut degildir. Bu durum “kamu
hizmetlerinin hiikiimetin nihai hedeflerine katk: saglayacak sekilde iiretilmesi ve sunulmasi
beklenir. Nihai hedefler, vatandasin beklentilerini de yansitir” seklindeki bir ifadeyle
gecistirilmistir. Bu ciddi bir eksikliktir. Stratejik planlarda yer verilen i¢-dis paydas
anketlerinde toplum beklentilerine de yer verilmesi 6neri olarak sunulabilecektir.

({3

Rehber’in 25 inci sayfasindaki “ortak program-bagh program” bahislerinde “.. ortak
programlarda sorumlulugun dagilimi ve yonetimi temel bir problem olarak ortaya
ctkmaktadir. Bu sebeple, program biitcede genel yaklasim, ortak programlarin simirh
tutulmast ve idarelerin teskilatlar1 gozden gecirilerek yeniden yapilandirmaya gidilmesi
yoniindedir” denmektedir. Oysa idarelerin tegkilatlanmalarinda degisiklige gidilmesini
saglayacak bir “idari reform” veya cabanin varligindan bahsedilmemektedir. Kaldi ki
Tiirkiye’de kurumlar kanunla kurulur ve teskilat yapilarindaki degisimler de kanun yoluyla
gerceklestirilir. Gerci 16 Nisan 2017 Referandumu ile kabul edilen Anayasa degisikligi ile,
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2019 yilindan itibaren, artik Cumhurbaskanhg1 Kararnameleri ile bu degisiklikler daha kolay
olabilecektir. Ama Rehber’de bu olasiliklara hic deginilmemistir.

Buna yonelik olarak, Fransa ornegi ilging bir ¢oziim sunabilecektir. Fransa’da, ortak
programlara birer “program yoOneticisi” atanmaktadir. Bu yonetici, farkli harcamaci
kurumlarin iizerinde hiyerarsik bir konumda degildir; daha cok “matris yonetim yapis1” soz
konusudur ve burada her yoneticinin capraz yetkileri acikca tanmimlanmistir [program
yoneticisi bir tiir “koordinator” pozisyonundadir —F.A.] (Robinson, 2013: 36).

Robinson’a gore ise (2013: 34), esasen bakanliklarin idari yapilari, her genel miidiirliigii bir
programa baglamaya olduk¢a miisaittir. Clinkii zaten her genel miidiirliik, kapsam odakh
bicimde, bakanlhigin kamuya sundugu hizmetlerin bir boyutunu temsil etmektedir. Ornegin
Cevre Bakanhiginin birimleri, cevre koruma ve kirlilik kontrolii seklinde tegkilatlanmakta, bu
da ashnda Bakanhgin odaklanmasi gereken iki ayr1 sonu¢ odakhi programa tekabiil
etmektedir. Zaten 2000’li yillarda goriilen program simiflandirmasina gecis siireclerinde yer
alan iilkelerin hicbiri, program siniflandirmasiyla uyum saglamasi1 icin devletin idari
yapisinda bir degisiklige gitmemistir (Kraan, 2007: 5). Rehber’de ise bu analiz ve olasiliklara
neredeyse hic yer verilmemis, konu adeta 6telenmistir.

Rehber’de (s. 26 ve 30); program bashklarinin “iiriin ve hizmetleri kapsayici, mesaj icerikli,
kisa ve bilgilendirici” olmasi gerektigi ifade edilmistir. Oysa ayni Rehber’in 17 nci sayfasinda
Emniyet Genel Miidiirliigii icin zikredilen/onerilen “Trafik Giivenligi” ve 19 uncu sayfasinda
hangi kurum i¢in 6nerildigi belli olmayan “Anne ve Cocuk Saghg1” baghkh programlarin nasil
mesajlar icerdikleri mechuldiir. Buna karsilik, 6rnegin 20 nci sayfada ifade edilen “Céllesme
ve Erozyonla Miicadele” programindaki mesaj oldukca nettir. Ancak yukarida 6rneklerini
verdigimiz baz1 program adlarima mesaj yerlestirmeyi zamanin Maliye Bakanhigi dahi
unutmus goziikmektedir.

Rehber’de (s. 35) “Ust yonetim ile damisma, denetim ve yardimct hizmetler birimlerinin
(destek hizmetleri) maliyetleri; hukuk miisavirligi, basin ve halkla iliskiler miisavirligi, ic
denetim birimi baskanhgir gibi damisma ve denetim birimleri ile 6zel kalem miidiirliigii,
personel birimi, idari ve mali isler birimleri, yapt isleri birimleri gibi yardimct hizmetler
birimlerinin maliyetleri tiim programlara katk: saglar. Dolayli maliyetler ya yonetim ve
destek programlart olusturularak ayri olarak izlenir ya da programlara dagitilir. Bu
Rehberde soz konusu maliyetlerin programlara dagitilmas: yerine bu maliyetleri izlemek
amacwyla her idarede bir “yonetim ve destek programi” olusturulmas: ilkesi
benimsenmistir” ifadesi yer almaktadir.

Yine “birden c¢ok programa katki saglayan iirtin ve hizmetlerin programlarla
iliskilendirilmesi” bahsinde “bu gibi faaliyetler, agirhkh olarak iliskili oldugu programin
altinda ‘genel amach faaliyet’ olarak gosterilecektir” denmektedir (s. 36).

Bu baglamda, birden ¢ok programa katki saglayan, strateji gelistirme birimlerinin (stratejik
plan, biitceleme, 6n mali kontrol, muhasebe, raporlama vd.) faaliyetleri “yonetim ve destek
programlar1” baslig1 altinda ve “genel amacl faaliyet” olarak m1 siniflandirilacaktir? Nitekim
bu birimlerin faaliyetlerini, (Maliye Bakanlhiginin kendisi hari¢) bagh olduklar1 kurumlarin
ana hizmet alanlariyla ilgili programlara dahil etmek miimkiin olmayacaktir.

Su iki durumda, bakanliklar destek hizmetleri ve diger genel giderleri de igceren destek
programlar1 hazirlamahdir (Robinson, 2013: 27):

e Mali y1l boyunca destek hizmetlerinin, bakanhgin sonu¢ odakh programlarini
desteklemek {izere bunlar arasinda dagitiminda esnekligin arzu edildigi
durumlarda;

e Destek hizmetleri maliyetlerinin sonu¢ odakl programlar arasinda paylasilarak
kaydedilmesine, muhasebe sisteminin miisaade etmedigi hallerde.

Baz1 tlkeler program bazh biitce sistemi uygulamalarina ragmen, ayrica destek programi
uygulamasina yer vermemektedir. Ornegin (yukarida da bahsedildigi gibi) Avusturalya’da,
bakanliklarin kendi biitcelerinde yer alan programlar arasinda aktarma yapma
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salahiyetinden oOtiirii, programlarin destek ihtiyact olmayacagindan, destek programlar:
uygulamasina gidilmemektedir (Robinson, 2013: 30).

Robinson’a gore (2013: 24) “dahili mali hizmetler” de destek programlar1 baghg altinda yer
almalidir. Demek ki mali hizmetler birimi olarak gorev yapan strateji gelistirme birimlerinin
faaliyetleri de yonetim ve destek programlari gercevesinde ele alinacaktir. Kaldi ki 6n mali
kontrol gibi denetim ve kontrol siireclerini de iceren mali hizmetlerin bu “kontrol” 6zellikleri,
bu hizmetlerin birer “sonu¢ odaklh program” olarak degerlendirilmelerini de neredeyse
imkansiz hale getirmektedir. Robinson’a gore (2013: 31), “sonu¢ odaklh” olmayan bu tiir
“kontrol/denetim” hizmetlerinin destek programlari cercevesine alinmalar1 daha uygun
olacaktir.

Rehber’de Robinson’un bu calismasi da dahil ii¢ adet calismasindan faydalanildigi ve bunlara
kaynakcada yer verildigi halde, yonetim ve destek hizmetleri baglaminda strateji gelistirme
birimlerinin konumu gibi meselelere yonelik herhangi bir 6neri s6z konusu degildir.

Rehber’in 38 inci sayfasinda “program biitce, sadece programlar bazinda biitcelemeye
degil, aym zamanda programin cikti ve sonuclarina iliskin performans bilgisinin
gelistirilmesine ve biitceleme stireclerinde kullamilmasina odaklamir. Bu amagla;
programin varolus nedeni, kamuoyu ve parlamento acgisitndan onemi, programin yillar
itibarwyla seyri, ulasilmak istenen sonuclar, maliyet bilgisi gibi hususlari iceren acik,
anlasihr ve sade bir program gerekcgesi olusturulmalidir’ denmekte ve “[pJrogram
gerekcesinin, performans esash biitcelemenin etkinlestirilmesi amaciyla stratejik planlarin
ve performans programlarimin biitcelerle bagimin giiclii bir sekilde kurulmasuun araci
olarak gelistirilecegi ve kullanilacagi” ifade edilmektedir. Mevcut PEB uygulamasinda
stratejik planlarla performans programlar: ve kurum biitgeleri arasindaki bag zaten oldukca
giicliidiir. Ayrica araya “program gerekcesi” gibi bir “baglayici” koymak siireci daha da
karmasik hale getirebilecektir. Ciinkii zaten stratejik planda programin amaci ortaya
konarken, gerekceler de ifade edilmis olmaktadir. Ayn1 programa iki defa gerekce yazmak
vakit ve kaynak kaybindan baska bir sey olmayacaktir. Bizce bu sistemin asil katkisi ise
kurum biitceleri ile OVP ve OVMP arasindaki iligkiyi giiclendirmek olacaktir. Mevcut haliyle
Merkezi Yonetim Biitcesi fonksiyon bazli, OVP ve OVMP ise bir anlamda program (proje)
bazhdir. Biitce de program bazl hale geldiginde, bu {ist politika metinleriyle biitce adeta ayni
dili konusur hale gelecektir.

Rehber’in 39 uncu sayfasinda “/pJrogramin bir sonucun elde edilmesinde, toplumsal agidan
bir sorunun coziimiinde ne élciide 6nem tasidigimin vurgulanmast gerekir” denmektedir.
Burada goz ardi edilen husus, bazi kurumlarin sorun ¢6zmekten ziyade sosyo-kiiltiirel
gelisme icin hizmet sunduklaridir. Ornegin Kiiltiir Bakanhgmim sundugu hizmetler hangi
toplumsal sorunlara ¢oziim tiretmektedir? Buna yonelik bir degerlendirme yapilmamistir.

Rehber’in 41 inci sayfasinda “programlar, 6deneklerin tahsis ve yonetim kategorileridir,
odeneklerin ve harcamalarin planlamas: ve kontrolii amacwla bir ara¢ olarak kullambir.
Bu sebeple, kamu kaynagimin kullamma iliskin performans bilgisinin odaginda
programlarin yer almast ongoritilmiistiir. Progranun performans bilgisi, kamu idareleri
acisindan hangi amac ve hedefleri gerceklestirmek tizere biitce talep edildigini, biitce karar
alhicilar agisindan da hangi amag ve hedeflerin basarilmas: kaydiyla biitce tahsis edildigini
aciklar” ifadesi yer almaktadir. “Programin Amaci ve Hedefi”, “Program Gostergeleri” (77 adet
gosterge: girdi, cikti, sonug, ekonomiklik, etkinlik, etkililik, verimlilik) ve “Eylemler ve
Tedbirler” basliklarindan olusan Programin Performans Bilgisi; stratejik amaclarla ilgili
olarak, stratejik planda ortaya konan performans gostergeleri ile performans programlarinda
gosterilen hususlarin, bir kez daha bu defa programlar icin yapilmasimi gerektirmektedir. Bu
da ek is, ek calisan ve mesai anlamina gelecektir. Strateji gelistirme birimlerinin mevcut is
yiikii diisiiniildiigiinde, bu durum hizmet kalitesinde diisiislere ve hizmette gecikmelere yol
acabilecektir. Ancak sayet stratejik plandaki amac ve hedeflerin yerini bu basliklar alacaksa
(ki bizce bu sekilde olmalidir), herhangi bir ek is yiikii veya maliyet olusmayacaktir.
Rehber’de buna yonelik acik bir hiikiim yoktur.
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Ust Yoneticinin unvan sayis1 giderek artmaktadir. Harcama yetkilisi olmanin yam sira,
unvanlarina bir de “Program Gelistirme Koordinatorliigii” eklenmistir. Rehber’in 49 uncu
sayfasinda bu pozisyon ile ilgili su ifadeye yer verilmistir: “Program gelistirme
koordinatorii; programlarin ve program performans bilgisinin Rehberde belirtilen
esaslara uygun bir sekilde belirlenmesi ve sunulmasindan, analiz ve degerlendirmelerin
yapimasindan ve calismalarin koordinasyonundan sorumludur. Idaresinde program
yapist ve program gerekgesi gelistirme calismalarim baslatir, gorev ve sorumluluklar:
belirler, bu sorumluluklarin yerine getirilmesi i¢in gerekli tedbirleri alir, s6z konusu
calismalart izler ve sonuclandirilmasimi saglar. Program gelistirme koordinatorii,
katihmcihigin saglanmast amacwyla harcama birimleri temsilcilerinin yer aldig1 ‘program
biitce calisma grubu’nu olusturur”. Harcama yapisiyla ilgili olarak siirekli yeni pozisyonlar ve
gorevler icat edilmektedir. Mali Hizmetler Birimi 6rneginde oldugu gibi, daha sonra geri
adim atmak zorunda kalinmakta, is yiikii ise strateji gelistirme birimlerine devredilmektedir
(tahminimizce, Rehber’de harcamaci kurumlarda kurulacagi ongoriilen Program Biitge
Calisma Grubunun gorevleri de bir silire sonra strateji gelistirme birimlerinin sirtina
yiiklenecektir).

Rehber’in 57 nci sayfasinda, fonksiyonel siniflandirmanin cikti-sonu¢ odakli olmadigim
gostermek iizere su ifadelere yer verilmistir:

“Program biitce yapisina iliskin tereddiit olusturan konulardan biri, program yapist ve
fonksiyonel siniflandirma arasindaki iliskidir. Biitcenin standart uluslararast islevsel
siniflandirmasi, Birlesmis Milletlerin COFOG (Classification of the Functions of
Government — Hiikiimet Islevlerinin Siniflandirilmasiy) sistemidir. COFOG siniflandirmast,
harcamalarin standart bir simiflandirma yoluyla uluslararas: karsilastirilmasina olanak
saglayacak sekilde tasarlanmstir.

Fonksiyonel stmiflandirma:

- Kaynak tahsisi amacwyla degil harcamalarin smiflandirilmast amacyla
gelistirilmistir,

- Devletce ne tiir islerin yapildigina odaklanmakta ve kamu hizmetlerinin genel kabul
gormiis temel kategorilerini yansitmaktadir,

- Uluslararas: karsilaghrmalara elverisli bir yapida tasarlanmast nedeniyle yerel
thtiyacglart goz ardi etmektedir.

Bu itibarla fonksiyonel simiflandirma ¢ikti ve sonu¢ odaklh degildir. Program
stiflandirmast ise standart bir sitmiflandirma degildir. Ulkelere 6zgii gelistirilen, idareler
arasinda gorev, yetki ve sorumluluklarin dagilimim dikkate alan, merkezi biitce otoritesi ve
hiikiimetin kaynak tahsisindeki onceliklerine gore sekillenen cikti-sonu¢ odaklh bir
smiflandirma anlayisidir’.

Bu analiz gercekeidir. Nitekim asagida ABS faslinda da ifade ettigimiz gibi COFOG esasen bir
harcama siniflandirmasindan ziyade, istatistik olusturmaya doniik bir simiflandirma
bicimidir. Rehber’de ise fonksiyonel siniflandirmanin cikti-sonu¢ odakli olmadigini ifade
etmek icin ortaya konan gerekgelerin hicbirine aciklik getirilmemis, maddeler halinde
siralanarak gecistirilmistir. Her programin gerekgesini agiklamaya zorlayan diislince
sistematigi, fonksiyonel siniflandirmanin “uluslararas: karsilagtirmalara elverisli bir yapida
tasarlanmasi nedeniyle yerel ihtiyaclar1 [nasil] goz ardi ettigini” acgiklama geregi
duymamistir. Oysa tiim bu maddelerin ayrintih bicimde agiklanmasi yerinde olacaktir.
Rehber’in 59 uncu sayfasinda ise fonksiyonel simiflandirmaya gore veri iiretimine perde
arkasindan devam edilecegi anlasilmaktadir. Bu tutarsizhigin sebebi ise aciklanmamistir.
Tahminimizce uluslararasi karsilagtirma yapmaya yonelik istatistik olusturma amaciyla bu
kayitlar tutulacaktir.

Rehber’in yine 59 uncu sayfasinda biit¢e simiflandirmasinin son halinin asagidaki sekilde
gosterildigi gibi olacag belirtilmektedir:
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Sekil 3: Program Biitce Siniflandirmasinin ABS’na ve Performans Esash
Biitcelemeye Entegrasyonu — Son Hali.

Kurum Kodu: 00.00
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Kaynak: Program Yapisi ve Program Gerekeesi Kilavuzu Taslagi (2017), s. 59.

Sekilde de fark edilecegi gibi, MYB'ne ekli A Cetveli sadelesmektedir. Mevcut uygulamada 11
siitundan olusan kodlama boliimii, program siniflandirmasina gegildiginde 7 siituna diismiis
olacaktir. Bu sadelesmenin nedeni kurumsal simiflandirmanin, PEB oOncesi donemde
uygulanan program biitce sistemi donemindeki gibi, tablo iistiine tasinmasidir. Bu durumun
biitce ile ilgili birimler arasindaki yazismalara nasil yansiyacagi ise muammadir. Mevcut PEB
ve ABS uygulamasinda, ornegin Cumhurbaskanhg personel giderleri biinyesindeki
“Cumhurbaskan1 Odenegi” (01.00.00.02-01.1.1.00-1-01.8) seklinde kodlanmaktadir. Aym
kodlama sistemine devam edilecegi, yahut kurumsal simiflandirmanin farkli bir yontemle
kodlanacagina yonelik olarak Rehber’de bir hiikiim bulunmamaktadir. Sayet degisiklik
yapilacaksa, e-biitce uygulamasinin yaziliminda da tadilat gerekecektir ki bu da ek maliyet
anlamina gelecektir. Mevcut kodlama sisteminin devami yerinde olacak ve bahsedilen ek
maliyetlerin 6niine gececektir.

Rehber’in 61 inci sayfasinda “birim faaliyet raporu yerine program sorumlular tarafindan
programin faaliyet raporu hazirlanmast gerekecektir. Ancak, program sorumlulugunun
bir iist yoneticide birlestigi program ile yonetim ve destek programlarinda, harcama
birimleri birim faaliyet raporu hazirlayarak program sorumlusuna sunarlar. Bu
raporlardan hareketle programin faaliyet raporu hazirlanir” denmekte; buna karsilik idare
faaliyet raporlarinin hazirlanmaya devam olunup olunmayacag: muallakta kalmaktadir. Sayet
stratejik plan ile biitcenin saglamasi seklindeki idare faaliyet raporu ayrica hazirlanacaksa,
program faaliyet raporlarinin da stratejik plam referans almasi gerekecektir. Oysa Rehber’in
42 nci sayfasinda, “stratejik plandaki amaclar ile Rehber’de belirtilen program mantiginin
uyumlu olamayabilecegi” ihtimali zikredilmistir. Bu durumda, idare faaliyet raporu hangi
verilerden hareketle hazirlanacaktir? Dolayisiyla stratejik planda yer alan stratejik amaclar ve
hedefler yerine; program ve alt programlarin, amaclari/hedefleri ayr1 ayr belirtilerek yer
almasinda fayda olacaktir. Bu baglamda, stratejik hedefler ve amaclarin maliyetleri yerine,
program ve alt-program maliyetleri esas alinmalidir.

Rehber’de program smiflandirmasi ile ilgili olarak Analitik Biitce Siniflandirmasinin (ABS)
kullanilmaya devam edilip edilmeyecegi, nasil bir kod yapis1 kullanmilacagi, PEB oncesi
Program Biitce uygulamasindaki gibi bir kod sisteminin mi kullanilacagi, yoksa daha 6zgiin
bir kod sisteminin mi gelistirilecegi; bunlarin, sayet kullanilmaya devam edilecekse, Analitik
Biitce Siniflandirmasi ile uyumunun ne sekilde olacagr konusunda bir hiikiim yer
almamaktadir. Gergi, yukarida da bahsedildigi gibi, 59 uncu sayfada yeni biitce tertip yapisini
gosterir bir gorsel yer almaktadir, ancak ABS’na iligkin higbir hiikiim yoktur. Nitekim 22
Mart 2018 tarihli kapanigs sunumunda ABSnin kullanimda kalacag, fonksiyonel
smiflandirmanin yerini program simiflandirmasinin alacagi goriilmektedir. Ayrica, biitcede
“boliim” kavraminin bundan boyle program siniflandirmasinin birinci diizeyini ifade edecegi
anlasilmaktadir. Bizce boyle bir gecis miimkiin ve etkin bir gecis olacaktir.
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Meselenin esasina girilecek olursa, program smiflandirmasi, harcamalarin basitce
istatistiksel veya raporlama amach simiflandirildig1 “fonksiyonel” siniflandirmadan farkhdair.
Program siniflandirmasi, harcamayi, fonksiyonel siniflandirmadaki gibi gerceklestikten sonra
kayit etmek icin degil; harcamayr onceden “planlamak” ve kontrol etmek icin vardir
(Robinson, 2013: 3). Bu ¢ercevede yapilan tartismalardan biri de, program smiflandirmasinin
Birlesmis Milletler tarafindan standardize edilen COFOG (Classification of the Functions of
Government) kapsamindaki “fonksiyonel simiflandirma” ile uyumlastirilmas1 sorunudur.
Robinson’a gore (2013: 46), boyle bir caba hatali olacaktir. Ciinkii COFOG bir biit¢e harcama
siiflandirmas1 degil; daha cok, iilkelerin politika alanlarina (egitim, saghk, savunma vs.)
hiikumetlerin ne kadar 6denek tahsis ettigini ortaya koyarak, uluslararas1 karsilastirmalara
imkan saglayacak raporlarin olusturulmasina yonelik bir istatistik siniflandirmasidir.
Program siniflandirmasi ise, bunun aksine, hiikumetin iilke icin en hayati alanlara 6denek
tahsis etmesini saglayacak bir ara¢ olarak tasarlanmigtir. Bu ylizden, program
siniflandirmasinin iilkeden {ilkeye degisiklik gostermesi kacinilmazdir. Dolayisiyla, bu
siiflandirma sistemini COFOG’a entegre etmeye calismak hata olacaktir. Hindistan’da bu
hataya diisiilmiis ve programlar ile fonksiyonlar arasinda baglanti kurulmas: bir probleme
doniigsmiistiir (Robinson, 2013: 47). Dolayisiyla bunun yerine, fonksiyonel siniflandirmay:
kaldirarak yerine program siniflandirmasinin yerlestirilmesi isabetli bir tercih olmustur.

Diger yandan, Rehber'de program ve performans hedeflerine ulasma durumuna gore
harcamaci kurumlara verilecek tesvikler veya cezalara yonelik bir mevzuat degisikligine
gidilip gidilmeyecegine iliskin bir degerlendirme yer almamaktadir. Performans biitce ile
entegre bir program yapis1 uygulanacaksa, bir tiir tesvik-ceza sisteminin de kurulmasi
gerekmektedir. Ancak burada sadece kurum biitcesi degil, kurumun calisanlarina da sirayet
edecek bicimde bir diizenlemeye gidilmelidir. Daha acik ifade edecek olursak, program ve
performans hedeflerine ulasan bir kuruma, sadece gelecek yil icin fazladan 6denek vermek
veya tasarruf ettigi 6deneklerin bir kismim1 kuruma birakmak, o basarinin mimarlar: olarak
yonetici ve calisanlarin motivasyonuna bir sey katmayacaktir. O yiizden ikramiye, nakit, ek
tatil hakki gibi bireysel tesviklere de yer verilmeli ve calisanlarin motivasyonu artirilmalhidir
(Robinson, 2003: 21). Ancak Tiirkiye’de idari ve mali mevzuat (belirli meslek gruplari
haricinde) buna miisaade etmemektedir. Rehber’de ise buna yonelik bir ifade
bulunmamaktadir. Program bazli performans biitce sistemine gecilecekse, bu eksikligin de
mutlaka giderilmesinde fayda vardir. Aksi takdirde, biitce reform grubunda yer alan
biirokratlarin ve memurlarin motivasyonu, harcamaci kurum yoneticileri ve calisanlarina
gecemeyecektir.

Gelir biitgesi ile ilgili bir hiikiim bulunmadigr goriilmektedir. Buradan, ekonomik
siiflandirmaya devam edilecegi sonucu ¢itkmaktadir. Bu siniflandirmada teknik olarak bir
sorun bulunmasa da, iktisat ve maliye teorisyenleri icin temel giiclilk, B Cetveline
bakildiginda, dolayli-dolaysiz vergilerin vergi gelirleri i¢indeki nispetini gormek icin tek tek
hesaplama yapmak zorunda kalinmasidir. Bu nedenle gelirlerin ekonomik siniflandirmasinda
birinci diizeyin dolayli-dolaysiz vergi ayrimina verilmesi veya en azindan bu vergilerin toplam
vergi gelirleri icerisindeki paylarim gosterir 6zet bir tablonun MYB kanununa eklenmesinde
fayda goriilmektedir.

4. Program Bazli Performans Esash Biitceye Gecis Siirecinde Son Durum

22 Mart 2018 tarihine gelindiginde; Program Maliyetlendirme, izleme, Degerlendirme ve
Raporlama Modelinin Gelistirilmesi Projesi iyice olgunlagsmis ve Ankara’da bir kapanig
konferansi gerceklestirilmistir. Kapanis konferansinin birlestirilmis sunum metninde (s.3),
bu stirecte IMF’den teknik destek alindig1 da goriilmektedir.

Sonraki siirecte, program bazh biitce artik iist politika metinlerinde de yer almaya baslamas;
20 Eyliil 2018’de Hazine ve Maliye Bakaninca tanitilan Yeni Ekonomi Programinin (Orta
Vadeli Planin -OVM) kamu maliyesine iligkin ‘Politika ve Tedbirler’ bashg: tasiyan 11 inci
sayfasinda “kamu kaynaklarmmin kullaniminin etkinligini takip etmeyi kolaylastiracak,
seffafligi ve hesap verebilirligi artiracak program bazli performans esash biitgeleme hayata
gecirilecektir” ifadesine yer verilmistir. Yine 11 Ekim 2018 tarihinde 30562 sayili Resmi
Gazetede yayimlanan Orta Vadeli Mali Planin (OVMP) 2 nci sayfasinda yer alan “Biitce
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Giderlerine iliskin Temel Politikalar” bashg: altindaki 2 nci maddede de, OVP’daki ifadeye

kelimesi kelimesine yer verilmistir.

Yukarida bahsedilen kapanis konferansinin birlestirilmis sunum metninde (s.6), yeni sisteme
gecis gerekeeleri su sekilde siralanmistir:

e Biitceleri, politik diizeyde karar almay1 destekleyen, biit¢cesel onceliklendirme i¢in
hiikiimetin harcama segeneklerini sunan bir yapiya doniistiirmek,

e Hiikiimetin politika oncelikleriyle idarelerin faaliyetlerinin ve bu faaliyetlere
tahsis edilen 6deneklerin ve yapilan harcamalarin bagini kurmak,

e Biitce tavanlari ile beklenen c¢ikt1 ve sonuclar arasinda acik baglantilar kurmak,

e Performans bilgisinin islevini artirmak, biitceleme siireclerinde tesir alanini

genisletmek,

e Plan-program-biitce arasinda dil ve kavram birligi olusturmak, biitceyi iist
politika belgeleri ve idarelerin politika dokiimanlariyla biitiinlesik hale getirmek.

Yeni sistemde, bundan boyle harcamaci kurumlarin sundugu hizmetlerin program
siniflandirmasina tabi tutulacagi, ancak her kurumun kendi program bashklarina ve
toplamda alti adedi gecmemek kaydiyla program sayisina kendisinin karar verecegi
ongoriilmektedir. Birlestirilmis sunumun 9 uncu sayfasinda Aile ve Sosyal Politikalar
Bakanligina yonelik bir 6rnek asagidaki sekilde verilmistir:

Sekil 4: Program Smiflandirmasi Ornegi

Aile ve Sosyal Politikalar Bakanhgi
Program Hiyerarsisi Ornegi

PROGRAM

Cocuklarin ve
Gengligin Korunmasi

Toplumsal Yasama
Aktif Kahlan Engelliler

Ailenin Korunmasi ve
Kadinin Konumunun
Giclendirilmesi

Saghkl ve Huzurlu
Yaslanma

ALT PROGRAM

Risk Alfindaki
Cocuklann Himayesi

Engelli Bakimi

Engellilere Nakdi
Destek

Calisma Yasami

Ale Danismanlik ve
Rehberlik Hzmetleri

Saglik ve Sosyal
Yardimlar

Risk Alfindaki
Kadinlann Himayesi
Yashlann Bakimi

Yashlara Nakdi
Destekler

FAALIYET
Cocuklann Kurulusta Bakimi
Alle Yaninda Destek
Koruyucu Alle
Cocuk Evleri
Kurulug Bakimi
Evde Bakim

Engellierin Ozel Bakim
Merkezlerinde Bakimi
Ozel Bakim Merkezlerini Tesvik

Engelliere Nakdi Destek

Korumali isyereri

Sosyal Hzmet Merkezlern
ASDEP

Dogdum Yardimi

Genel Amaglh Sosyal Yardim
Prim Destegi

Sehit Yakinlan ve Gaziler
Kadin Konukevleri

Siddet Onleme ve izleme
Yashlann Kurulusta Bakimi
Yashlara Nakdi Destek
Ucretsiz Seyahat

Kaynak: Program Maliyetlendirme, izleme, Degerlendirme ve Raporlama Modelinin Gelistirilmesi Projesi Kapams Konferansi

Birlestirilmis Sunum, s.9.
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Dogal olarak, program bazl performans biitce sisteminde, program biitce siniflandirmasi
Analitik Biitce Simiflandirmasina (ABS) entegre edilecektir. Birlestirilmis Sunumun 10 uncu
sayfasinda bu entegrasyonun nasil yapilacag: asagidaki sekille ifade edilmistir:

Sekil 5: Program Biitce Siniflandirmasinin ABS’na ve Performans Esash
Biitcelemeye Entegrasyonu

‘o i
E [ Kurumsal Simiflandirma ] [ Program Hiyerarsisi ET [ Sliﬁ?;ﬁé?;;a ]
L
l—
m 1.
|L_)l I 1l Program Prnerl Faaliyet 1 1 1 11
2
[aa}
ngram
Smiflandirmasi
Analitik Biitce Performans Strateiik Plan
Siiflandirmasi Programi rate)
Program
Gerekcesi
Programin Program izleme ve SP Durum Analizi,
=  Onemi, degerlendirme sonuglan Faaliyet Raporlan
0 Gelisimi
O -
ﬁ Programln Program Amaci Stratejik Amag
o Performans : 5
w Bilgisi Program Hedefleri Stratejik Hedefler/Performans
(_I) g Hedefleri
/—
L Program Gaostergeleri Kalkinma Plani, Yili Programi,
E Stratejik Plan/Performans Programi
I~ Gostergeleri
I
Programin Biitce + butce disi
Maliyeti kaynaklar

Kaynak: Program Maliyetlendirme, izleme, Degerlendirme ve Raporlama Modelinin Gelistirilmesi Projesi Kapanis Konferansi
Birlegtirilmis Sunum, s.10.

Goriildiigi gibi program smniflandirmasinin ABS’na entegrasyonun yanisira, program
analizlerinin PEB sisteminin temel bilesenleri olan Stratejik Plan ve Performans Programu ile
iligkilendirilmesi de s6z konusudur.

Bilindigi gibi mevcut haliyle ABS'nda harcama siniflandirmasi (A Cetvelinde goriildiigi
sekliyle sirasiyla); kurumsal, fonksiyonel, finansman tipi ve ekonomik olmak iizere dort tiir
siiflandirmay1 icermektedir. Program bazl sisteme gecildiginde, yukaridaki sekilde de
goriildiigii gibi, fonksiyonel siniflandirma yerine program smiflandirmas1 kullamilacaktir.
Dolayisiyla Merkezi Yonetim Biitce Kanunu (MYB) TBMM’de goriisiiliirken, bundan boyle,
fonksiyonel siniflandirmanin degil, program siniflandirmanin birinci diizeyinde, yani
harcamaci kurumlara ait programlar itibariyle, goriisiiliip oylanacaktir.

Kurumsal simmiflandirma ise, 2017 yilinda kamu idarelerinin goriislerine agilan Rehber’den
farkli olarak, korunmaktadir. Bu tasarruf bizce yerinde olmustur. Ciinkii yukarida da
bahsettigimiz gibi, kurumlar aras1 yazigsmalarda 6deneklerin kodlanmasinda sorunlar
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yasanabilecekti. Bu tasarrufla, e-biitce yazihminda fonksiyonel siniflandirma yerine program
siniflandirmasini ikame eden basit bir tadilat yeterli olacaktir.

Kapanis sunumuna gore, harcamaci kurumun stratejik amaclarinin her biri, bir program ile
iliskilendirilecek; ilgili amaca ait stratejik hedefler ile performans hedefleri de program
hedefleri olarak yer bulacaktir. Program gostergeleri Kalkinma plani, y1h programa, stratejik
plan ile performans programi ve gostergeleri cercevesinde belirlenecektir. Burada da, 2017
yilinda yaymlanan Rehber’de yukarida tespit ettigimiz, program simiflandirmasinin stratejik
plana eklemlenmesi ile ilgili muglaklik giderilmis; ayrica (program) faaliyet raporlarinin
hazirlanmasi konusundaki belirsizlik de ortadan kaldirilmis goziikmektedir.

Bu calismada program bazl biitceye gecis ¢alismalar1 temel konular1 ve 6nemli goriilen
unsurlariyla degerlendirilmistir. Her ayrintinin ve her unsurun analizi, takdir edilecektir ki,
bu calismanin siirlarin1 agmaktadir. Bu baglamda, program simiflandirmasi, ABS, stratejik
plan ve faaliyet raporlarina iliskin ongoriilen degisikliklere yonelik degerlendirmelerimizi
Rehber’i analiz ederken ortaya koydugumuzdan, burada ayrica degerlendirme
yapilmayacaktir.

SONUC ve DEGERLENDIRME

2008 finansal krizinin, gerek diinya ekonomisinin lokomotifi olan merkez ekonomilerde
gerekse Tiirkiye’'nin de igerisinde yer aldig1 yar1 cevre ekonomilerinde bir tiirlii kontrol altina
alinamamis olmasi, ekonomi yonetimlerini ve siyasetcileri ister istemez “neo-merkantilist”
bir ekonomik orgiitlenme modeline dogru itmistir. Elbette bu durum; bir 6nceki neo-liberal
donemde, 5018 sayili Kanun ile PEB ve ABS’ne gecilmesinde oldugu gibi; kendi maliye ve
biitce doktrinini yavas yavas olusturmakta; politika yapicilarin giindemi, mali disiplin ve
verimlilik-etkinlik-tutumluluk kriterleri cercevesinde igletilen performans yaklagimini bir
dereceye kadar esnetmekte, kontrollii biitce agiklar1 yoluyla da desteklenen, hafif korumac,
biraz da devlet cekisli bir iktisadi mekanizmay1 sorunsuz ¢alistirmaya yonelmektedir.

Dolayisiyla, 2018 y1linda Cumhurbaskanhig yonetim sistemine gecilmesiyle birlikte, program
biitce yaklagiminin kamu maliyesine egemen kilinmaya c¢alisilmasi, kiiresel ekonomik gidisat
ve yerel siyasi yap1 baglaminda anlasilabilirdir. Elbette ki ekonomi nispeten devlet cekisli
hale geldik¢e ve iktidar merkezilestikce, her harcamaci kurumun biit¢e performansi, ancak
merkezi yonetimin (yoneticinin) ekonomik/mali programina katkilar1 olcilisiinde anlam
kazanacaktir. Bu baglamda program biitce yaklasimina dontilmesi, tarafimizca bir “geri gidis”
bi¢iminde degerlendirilmemektedir. Biitce sistem ve programlar1 birer aragtir. Devletin
ekonomideki konumu ve kamu kesiminin hacmine gore, klasik biitce sisteminden PEB’e
kadar olan araliktaki biitce sistemlerinin herhangi biri veya birkaginin hibrid modeli tercih
edilebilir. Biitce sistemlerinin uygulanma kronolojisi, Once uygulanan1 daha ilkel
yapmayacag gibi, sonra uygulanam da daha bilimsel-modern kilmamaktadir. Bu cercevede,
program biitce siniflandirmasinin PEB’e entegre edilmesi kabul edilebilirdir, ancak bu caba,
gerek mevzuat gerekse siniflandirma ve kodlama teknigi olarak ciddi ve titiz bir teknik
calisma gerektirmektedir.

Baz1 batili iilkelerde bu calisma mevcut program biitce sistem ve siniflandirmalarina
performans biitce yaklasimina ait unsurlarin eklemlenmesiyle “Performans Bazli/Odakl
Program Biitce” (PB2) cabalar seklinde gerceklesmektedir. A.B.D.’nin Florida eyaletince
onciilik edilen bu calismalar, program biitce sistemini sonu¢ odakli hale getirmeyi
amaclamakta, program ama¢ ve hedeflerine ulasan kurumlarin 6diillendirilmesi,
ulasamayanlarin ise cesitli araclarla cezalandirilmasini igermektedir. Program biitce-
performans unsurlar1 entegrasyonu ise 6rnegin Fransa da biitceye eklenmesi zorunlu hale
getirilen yillik “Performans Planlar1” ve “Performans Raporlari ile kurulurken; Ingiltere’de iki
veya ti¢ yillik “Kamu Hizmet Sozlesmelerini” de iceren ve hitkumetin sundugu hizmetler i¢in
performans kriterleri koyan “White Paper” adl1 dokiiman ile ortaya konmaktadir. Performans
sonuclarinin biitge ile iligkilendirilmesinde performans degerlendirme raporlar1 devreye
girmektedir. Bu rapor ornegin Avusturalya’da “stratejik politika degerlendirmesi” (strategic
policy review), Kanada’da “stratejik program degerlendirmesi” (strategic programme review),
Hollanda’da “kurumlar arasi politika degerlendirmesi” (interdeparetmental policy review),
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Ingiltere’de “harcama degerlendirmesi” (spending review), A.B.D.de ise “Program
Degerlendirme Derecelendirme Arac1” (Program Assessment Rating Tool -PART) adim
almaktadir.

PB2ye gecis cabalar siiresince bazi sorunlarla da karsilagilmistir. Parlamentonun biitce
hakkinin kati1 yorumlanmasi neticesinde harcamaci kurumlarin programlar tizerindeki takdir
yetkisinin kisitlanmasi; performansa dayali program yapisi ile muhasebe siniflandirmasi
arasindaki uyum sorunlari, gereginden fazla program ihdasi; program simiflandirmasi-
muhasebe simiflandirmasi uyumsuzlugunun yarattig1 program tavanlarinin agilmasi problemi
bunlardan bazilaridir. Buna ragmen batili iilkelerde performansa dayali program biitcede
1srar edildigi ve gelistirme ¢alismalarinin siirdiigii goriilmektedir.

Tiirkiye'de ise bu ¢alisma, nispeten, ulasabildigimiz dort adet metinde gergeklestirilmistir:
Mayis 2013’te ilk proje ekibi tarafindan hazirlanan “Program Bazh Performans Biitce: Model
Onerisi” baghkli sunum; 16 Mayis 2014 tarihinde Biit¢ce ve Mali Kontrol Daire Baskanligina
ait internet sitesinde yayinlan “SGB Toplantilarinda Degerlendirilecek Program Yapisi ve
Program Gerekgesi Kilavuzu Taslag1” (¢calismanin sinirlar1 agisindan, 2017°deki giincellenmis
hali burada degerlendirmeye alinmistir); 24 Temmuz 2017 tarihinde kamu idarelerinin
goriisline acilan “Program Yapisi ve Program Gerekgesi Rehberi Taslag1”; ve 22 Mart 2018
tarihinde Program Maliyetlendirme, Izleme, Degerlendirme ve Raporlama Modelinin
Gelistirilmesi Projesinin kapanis konferansi birlestirilmis sunum metni.

Tiim bu metinler incelendiginde, PEB kapsaminda, stratejik plan, performans programi ve
ABS’nin uygulamada kalacag goriilmektedir. Bununla birlikte, fonksiyonel siiflandirma
tamamen kaldirilmakta ve yerine program-alt program-faaliyet bigiminde bir program
siniflandirmasi yerlestirilmektedir.

Dolayisiyla, her harcamaci kurum sundugu hizmetleri fonksiyonlarina gore degil,
programlara ve alt programlara ayirarak tanimlayacaktir. Bu programlarin bir sorunu
¢ozmeye odaklanmasi, toplumun ihtiyaglarina ve sorunlarina cevap iiretmesi ve adlarinin da
bir mesaj tasimas1 ongoriilmiistiir. Ancak “Trafik Giivenligi” programinda oldugu gibi her
programin bir mesaj icermesi teknik olarak miimkiin degildir. Yine Kiiltiir ve Turizm
Bakanhginin ozellikle “kiiltiir” ile ilgili programlarinin birer soruna c¢oziim olarak
yapilandirilmalar1 ¢ok fazla zorlama olabilecektir. Ciinkii kiiltiirel konular birer sorundan
ziyade “gelisim ihtiyacindan” dolay1 glindeme gelebilmektedir.

Yeni sistemde, ayrica, birim faaliyet raporu yerine program faaliyet raporlarinin
hazirlanacagi ongoriilmekte, ancak idare faaliyet raporlarinin hazirlanip hazirlanmayacagina
yonelik bir ifade yer almamaktadir. Buradan, (her ne kadar 2013 yilina ait ilk sunumda; idare
ve genel faaliyet raporlar1 yerine; “Program Degerlendirme Sonuclar1 Raporu”, “Idare
Program Degerlendirme Sonuclar1 Raporu” ve “Hiikiimet Programlari Degerlendirme
Sonucglar1 Raporu” hazirlanmas1 6ngoriilmiis olsa da) idare faaliyet raporlarinin
hazirlanmaya devam olunacag sonucu c¢ikarmak yanlis olmayacaktir. Ciinkii gerek 2017
yilina ait Rehber’de gerekse 2018 yilindaki son konferans kapanis sunumunda, bu konuda
herhangi bir kesin hiikme rastlanmamstir.

Yukarida bahsedilen ve benzer aksakliklar/eksiklikler giderildikten sonra, program biitce
siniflandirmas1 ABS’ne entegre edilebilecektir. Ancak burada dikkat edilmesi gereken iki
husus vardir: Birincisi PEB sistemi ile Program Biitce yaklasimi arasindaki uyumlastirmanin,
oldukca yumusak okunacak sekilde yalin ve titiz gerceklestirilmesidir. Program(larin)
Performans Bilgisi ile Kurumun Performans Programi arasinda ve program faaliyet raporlar
ile idare faaliyet raporlar1 arasinda miikerrerlik ve/veya doku uyusmazhfma mahal
verilmemelidir. Ikinci husus ise, strateji gelistirme dairelerinin giderek artan is yiikiiniin
daha da katlanilamaz hale getirilmemesi geregidir. Bir onceki “Mali Hizmetler Birimi”
tecriibesi ve 5018 sayili Kanunun ilk halinde yilda iki defa hazirlanmasi 6ngoriilen faaliyet
raporlarinin sonradan yilda bire diisiiriilmesi birer 6rnek olarak hafizalarimizdadir. Gerek is
yiikii gerekse kurumsal diizenlemeler, olasi tiim sonuglar1 dikkate alinarak, ciddi planlama
asamalarindan sonra belirlenmelidir.
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