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Planlamanin Onemi

Saime Sunay GUNAL'
Oz

Kamu idarelerinde; kaynaklarin etkin kullanilmasi, kaynak ve amag iliskisinin
kurulmasi, makro ekonomik dengenin, mali disiplinin, hesap verme sorumlulugu-
nun ve mali saydamligin saglanmasi amaciyla 2006 yilindan itibaren ¢ok yilli ve per-
formans esasli biit¢e yapilmaya baslanmistir. 2020 yilindan itibaren de performans
esaslt program biitce sistemi yaklagimi benimsenmistir. Cok yilli performans esash
program biitcenin en 6nemli unsurlarindan biri stratejik planlamadir. Stratejik plan-
lama, kamu idarelerinin her kademesi i¢in amag ve hedeflerin belirlenmesini ve bu he-
deflere ulagilmasinda koordinasyon ve uyumu gerektirmektedir. Stratejik plan sinirh
kaynagin alternatif tercihler arasinda dagiliminda biitce hazirlama siirecine 6nemli
bir destek saglarken, biitceleme islemi de kaynaklar hakkinda bilgi saglayarak plan-
lamaya 6nemli bir kaynak olmaktadir. Uygulamada siiregler arasindaki kopuklugun
giderilmesi, stratejik planlama, performans programi ve faaliyet raporlarina iliskin
mevzuatin bitiinciil bir yaklagimla ele alinmasi, uygulama sonuglarinin etkin bir bi-
¢imde izlenmesi halinde stratejik plan ve biitcenin uygulama ve birbirlerini yonlen-
dirme diizeyinin artirilmasi saglanabilecektir. Bu ¢alismada; kamu biitge siirecinin
tarihsel gelisimi, cok yilli performans esasl biitge siireci bilesenleri ve kavramlari ile
biitce ve plan iliskisinde 6nemli goriilen kalkinma planlar: ve Orta Vadeli Programa
(OVP) iliskin bilgi verilmektedir. Ayrica, stratejik planlamanin kavramsal ¢ercevesi
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Giris

Stratejik plan ve biitce farkli anlamlari olsa da uygulamada i¢ ige olan kavramlar-
dir. Biitce ile kaynaklarin planlanmis sekilde kullanilmasina imkan saglanmaktadir.
Kamuda biit¢e yapilmasindaki temel amag; kamu kesimine ayrilan kaynaklarin hangi
hizmetlere, hangi dl¢iide dagitilacagina ait kararlar1 yansitan bir plan olusturulmasi,
kamu harcamalarini etkinlik acisindan karsilagtirmaya olanak verecek bir sistemin
meydana getirilmesi, kamu yonetiminin basarisinin dl¢tilmesi ve yiiriitme organina

gelirlerin toplanmasi ve harcamalarin yapilmast i¢in yetki verilmesi ve bu yetkinin
denetlenmesidir (Candan, 2006:110).

Biitgenin ilk uygulamaya baglandig: yillardan itibaren genel olarak, gelir ve gider
tahminlerini gosteren belge oldugu bilinmektedir. Cumhuriyetin ilanindan sonra ka-
bul edilen 1050 say1li Muhasebei Umumiye Kanunu, 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi
ve Kontrol Kanununun yayimlandig: 24.12.2003 tarihine kadar ytriirlitkte kalmistir.
1050 sayili Kanun'un yirirlitkte kaldig: siire icerisinde “klasik biit¢e” ve “program
esasl1 biitge” olmak iizere iki farkl: biitce sistemi gecerli olmustur. 5018 say1ili Kanun
ile 6ncekilerden farkl olarak ¢ok yilli ve “performans esasli biitge” anlayist benim-
senmistir. Bunun yani sira Temmuz 2019’da yayimlanan kamu politika belgelerinden
Onbirinci Kalkinma Planrnda 6ntimiizdeki yillarda “program biitge” sistemine gegi-
lecegi belirtilmis ve 16 Ekim 2020 yilinda 5018 Sayili Kanun’da yapilan diizenlemeyle
“performans esasli program biitce” basligiyla performans esasli biitgelemeye yeni bir
boyut getirilmis, 10 Eyliil 2021 tarihinde yayimlanan 2022-2024 donemi biitce cagrisi
ekindeki belgede “...Performans esasli program biitce reformunun hayata gecirilmesi-
ne karar verilmistir...” ifadesine yer verilmistir.

Bu ¢aligma kamu yonetiminde ¢ok yilli performans esasli biitge siirecinde strate-
jik planin kapsami ve zorluklarinin yani sira stratejik plan uygulamasinin 6nemini
vurgulamayi, plan siirecinde sistemin aksayan yonlerini tespit etmeyi, ¢6ziim Oneri-
lerinde bulunmay: hedeflemistir. Bu ¢aligmanin kapsami; biitge siirecinin tarihsel ge-
lisimi, biitge siireci ve kavramlar1 baglaminda biitge ile stratejik plan arasindaki iligki
ile sinirhidir. Bu ¢aligmada o6nce, ¢ok yilli performans esash biitge siireci, bilesenleri
ve kavramlari ele alinmaktadir. Biit¢e ve plan iliskisinde énemli goriilen kalkinma
planlar1 ve Orta Vadeli Programa (OVP) iliskin bilgi verilmektedir. Daha sonra da
stratejik planin Tiirk kamu yonetimindeki kapsami ve zorluklar: hakkinda bilgi ve-
rilerek stratejik planin 6nemi vurgulanmakta ve son olarak genel bir degerlendirme
yapilmaktadir.

Cok Yill1 Ve Performans Esasli Program Biitce

Kamu biitgesi kavrami diizenleyici ve denetleyici kurumlar dahil merkezi yonetim
kapsamindaki kamu idarelerini, mahalli idareleri, sosyal giivenlik kurumlarini ve ti-
cari faaliyette bulunan diger kamu kuruluslarini kapsamaktadir. Genel olarak kamu
otoritesinin her tiirlii geliri toplamasi ve gideri yapmast ile birlikte ortaya ¢iktig1 kabul
edilen biit¢e kavramy, biit¢enin belirli bir siire i¢in hazirlanmasini giindeme getirmis-
tir. Biit¢e kavramy, ortaya ¢iktig1 donemde “para ¢antast” veya “kamu ciizdan1” karsi-
1181 olarak kullanilmus, biitge uygulamalarin gelismesiyle giderek siyasi ve hukuki bir
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nitelik kazanmuis, ¢agdas biitgecilik anlayisiyla da ekonomik bir nitelik kazanmistir
(Coskun, 2000:11). Performans esasli biitceleme, piyasa odakli yonetim anlayisina uy-
gun bir sistemdir. Sistem diinyada; stratejik planlamaya, performans sozlesmelerine
dayali ve biitce formatli olmak iizere farkli modellerde uygulanmaktadir. Ulkemizde
sistemin stratejik planlamaya dayali olan modeli tercih edilmistir.

Tiirkiye modern anlamda biitge hazirlama ve tekniklerini uygulama bakimindan
gec kalmis tilkelerden biridir. Biit¢enin hazirlanmasi, onanmasi ve denetim haklari-
nin millet temsilcilerine ge¢mesi bityiik zorluklar ve gecikmelerden sonra ancak XIX.
ytiizyil sonlarinda miimkiin olabilmistir (Edizdogan ve Cetinkaya, 2019:32-33). Tiirki-
ye Cumbhuriyetinin biitce esaslari ilk olarak 1924 Anayasast ile belirlenmistir. Ancak
mali sistemimizin yakin zamana kadar temelini teskil eden ¢agdas biit¢e hakki, 1927
yilinda yayimlanan 1050 sayili Muhasebe-i Umumiye Kanunu ile gerceklesmistir.
1961 Anayasast ile biitcelemeye iliskin yeni diizenlemeler getirilmis, 1924 Anayasa-
srndan farkli olarak yasalarin Anayasa’ya uygunluklarinin Anayasa Mahkemesi tara-
findan yargisal denetime tabi tutulmasi ile diger kanunlarin yani sira vergi, gider ve
biitge kanunlarina da yargt denetimi yolu a¢ilmigtir. 1982 Anayasasr'yla da 1961 Ana-
yasasrndan farkli olarak biitcede degisiklik yapilabilme esaslarini gosteren hitkiim
konulmustur. Biit¢e uygulamalarinin tek mali yilla sinirli olmasi 6n planda olmustur
(Karacal ve Uyduranoglu Oktem, 2007: 5-6). Giiniimiizde biitgeler hazirlanirken énce
kamu hizmetleri ve bu hizmetleri gerceklestirmek icin yapilacak giderler belirlenmek-
te, daha sonra bu giderleri karsilayacak gelir miktar: saptanmaktadir (Giray, 2020:55).

Klasik biitce anlayisinda biitce ddenekleri verilirken yapilacak kamu hizmetinin
niteligi ve niceligi degil, o hizmeti sunan kurulus géz 6niine alinmakta, harcanan para
kadar hizmetin yapildig1 kabul edilmektedir. Uzun bir ge¢misi ve genis bir uygulama
alan1 olan klasik biit¢eye iliskin bircok elestiri yapilmistir (Karacal ve Uyduranoglu
Oktem, 2007:8). Bu elestiriler icinde, “biit¢enin plan ile iligkisinin kurulamamasi”
elestirisi calisma konusuyla alakali olarak dikkate alinmistir.

Klasik biitgenin eksiklikleri ve gelismis iilkelerdeki biitgeleme anlayisindaki gelis-
meler sonucunda tilkemizde program biitce anlayisina bir gecis olmustur. Program
biitce veya program performans biit¢e' kavraminin kullanilmaya baslanmasiyla, dde-
nekler ve hizmetler arasinda net bir iliski kurularak biitge daha etkin bir yapiya kavus-
turulmak istenmistir. Program biitcelemeye iliskin ¢alismalarin ge¢misi 1955 yilina
dayanmaktadir. Bu yilda Milli Savunma Bakanliginda program biitge ¢aligmalarina
baslanmistir. 1969 yilinda Maliye, Milli Egitim, Saglik ve Sosyal Yardim Bakanlikla-
riyla Tarim Bakanliginda program biitge pilot ¢calismalar yiritilmiistir. 1970 yilin-
da ise tiim genel ve katma biitceli daireler, program biitge model ¢alismalarina dahil
edilmistir. Gelistirilen program biitge modeli, biit¢e hazirlik siirecinden, program ya-
pisinin olusturulmasi, program gerekgesinin tasarlanmasina kadar kapsamli bir iceri-
ge sahiptir. S6z konusu model siyasi ve biirokratik sahiplenmeyi gerektirmesi, detayli
istatistik tiretme gibi ¢esitli nedenlerle uygulanma sansi bulamamuistir. 1973 yilindan
itibaren modelin sadece siniflandirma boliimii, program yaklasimindan da 6nemli

1Program biit¢e veya program performans biitge kavramlarinin 1960-70 yillarinda ayn1 anlamda kullanildig:
anlagilmugtir (Tosun, 2007:161). Program ve performans biitge arasindaki fark, program biitgenin performans
biitgeye gore daha genis bir kavram olmasindan kaynaklanmaktadir. Program biitce kamu yonetimi tarafindan
yapilmasi gereken gorevlerin islevsel siniflandirilmas iken performans biitge, kamu yonetimi tarafindan mali
yil i¢inde kendilerine ayrilan 6deneklerle amaglar1 gergeklestirmelerini saptayan bir siniflandirma olarak
tanimlanmaktadir (Karacal ve Uyduranoglu Oktem, 2007: 8).
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diizeyde taviz verilerek kullanilmaya basglanmistir. Bu siniflandirmanin 2004 yilinda
analitik biit¢e siniflandirmasina gecilmesine kadar kullanilmasina devam edilmistir
(T.C.Maliye Bakanlig1, Program Yapisi ve Program Gerekgesi Rehberi, 2017:9).

Tirkiye’de 1973- 2003 yillar1 arasinda yaklasik 30 yil uygulanan program biitce
sistemi sirasinda gerek sistemden gerekse uygulamadan kaynaklanan birtakim aksak-
liklar yasanmigtir®. Program biitge sisteminin {i¢ 6nemli agamasi vardir. Bunlar; gerek-
¢e, 6deneklendirme ve sistem analizidir. Kamu idarelerinde o yillara kadar olmayan
kaynak-amag iliskisi, ileriki yillarin hizmet projeksiyonlarini gosteren programlarin
olmast, biit¢e-plan iliskisi, hizmete gére 6denek ayrilmasi, yoneticilerin yaptiklari veya
yapacaklar1 hizmetlere daha farkli agidan bakmalarinin saglanmasi gibi hususlarin
yerine getirilmesi program biitce sisteminin dikkati ¢ceken yonleri olmustur (Tosun,
2007:161-167).

Ulkemizde uygulanan biitce AB’ye uyum siireciyle beraber degisiklik gostermeye
baslamis ve bu baglamda hazirlanan 5018 say1li Kanun 10.12.2003 tarihinde Tiirkiye
Biytik Millet Meclisi (TBMM) tarafindan kabul edilmistir. Bu Kanun ile mali siste-
min daha etkinlesmesi, uluslararas: standartlara ve AB normlarina uygun bir kamu
mali yonetim ve kontrol sisteminin olusturulmas: amaglanmistir (Karacal ve Uydu-
ranoglu Oktem, 2007:6). Kanun ile biitcenin; kapsamy, siireci ve uygulamasi ile biitce
denetimi kavrami ve yontemleri yeniden diizenlenmistir. 5018 sayili Kanun ile ¢ok
yilli biitgeleme uygulamasi baslamistir. Kisacas: tilkemizde; cumhuriyet éncesi ve
cumhuriyetin ilanindan 1973 yilina kadar klasik biitge sistemi, 1973 yilindan 2004
yilina kadar program biitge sistemi uygulanmistir. 2004 yilindan itibaren ise perfor-
mans esasli biitge sistemi uygulanmaktadir. Ancak 2020 yilinda 5018 say1ili Kanun'da
yapilan degisiklikle, en son kalkinma plani ve biitce ¢agr1 belgesinde oniimiizdeki
yillarda performans esasl biit¢e sisteminden “program bazli performans biitge” siste-
mine gegilecegi belirtilmistir. Performans esasli biitcelemenin daha etkin bir sekilde
uygulanmast i¢in s6z konusu biitceleme sisteminden elde edilen kazanimlardan da
faydalanilarak performans bilgileri ile biitcede tahsis edilen kaynaklar arasinda bag
kuran performans esasli program biitge hayata gecirilmistir. Biitce ¢cagr1 belgesinde
program biit¢e; harcamalarin program siniflandirmasina gore tasnif edildigi, harcama
onceligi gelistirme konusunda karar alicilara kamu hizmet sunumu performansina
iliskin bilgilerin saglandig1 ve bu bilgilerin kaynak tahsisi siirecinde sistematik olarak
kullanildig: bir biit¢eleme sistemi olarak tanimlanmigtir’.

Cok yill1 biitgeleme; genel olarak ¢ok yilli bir siireg i¢in devlet gelirlerini ve 6de-
nek miktarlarini belirleyen bir siire¢ olarak tanimlanmaktadir. Cok yilli biitgeleme ile
biitge y1l1 ile takip eden iki y1l kapsanmaktadir (Tosun, 2007:294).Cok y1ll1 biitgeleme,
“orta vadeli harcama sistemi” ya da “orta vadeli kaynak tahsisi” gibi degisik isimlerle
de ele alinmaktadir (Kesik, 2012: 641). Diinya Bankasi; makro disiplinin saglanmasi,
stratejik onceliklere gore kamu kaynaklarinin dagitilmasi ve kaynaklarin uygulamada
etkin ve verimli bir sekilde kullanilmasini temin etmek amaciyla Haziran 1998 de orta
vadeli harcama sistemi (medium term expenditure framework-MTEF) diye adlandir-
dig1 ve ¢ok yilli (iig y1l) biitge projeksiyonlarina dayanan bir kaynak kullanim sistemi
gelistirmis ve bunu bir el kitabi haline getirmistir (Yilmaz, 1999:47).

2 Ayrimntili bilgi i¢in bakiniz (Altug, 2019:41-49)
32021-2023 Biitce Hazirlama Rehberi s.12
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Tirkiye’de ¢ok yill1 biitceleme anlayisina yonelik atilan en 6nemli adim 1999 tari-
hinde baslatilan Sekizinci Bes Yillik Kalkinma Plani ¢calismalaridir. Bu calismalar ger-
cevesinde olusturulan 6zel ihtisas komisyonlarindan birisi de “Kamu Mali Yénetimin
Yeniden Yapilandirilmas: ve Mali Saydamlik Ozel [htisas Komisyonu” dur. Kamusal
karar alma stireglerinde kaynaklarin etkin ve verimli bir sekilde kullanilabilmesi i¢in
temel bir ¢erceve saglamak amaciyla toplanan komisyonun ¢alismalarinin bir ayag:
da ¢ok yill1 biit¢eleme sistemine gegistir. Komisyonun yapmis oldugu ¢alismalarda bu
sisteminin dort temel asamadan meydana gelmesi gerektigi belirtilmistir. Bunlardan
ilki, ekonomik ve mali yapinin ortaya konulmasy; ikincisi, biitge politikast beyan;
tclinciist, sektor/kurulus planlarinin ve biitgelerinin hazirlanmast ve dordiinciisii,
parlamentonun biitgeleri onaylamasidir (Cetinkaya ve dig., 2011:125).

2003 yilinda yayimlanan 5018 sayili Kanun, biitgenin stratejik planlar dikkate
alinarak izleyen iki yilin biit¢e tahminleriyle birlikte goriisiiliip degerlendirilecegini
hiikiim altina almistir. 5018 sayili Kanun'un maddelerinin hepsi ayni tarihte yiiriir-
lige girmemistir. “stratejik planlama ve performans esash biitceleme™ baglig1 altinda
diizenlenen 9’uncu maddenin yiiriirliik tarihi 01.01.2005 olmustur. Boylelikle Tiirki-
ye’de ¢ok yilli biitcelemenin ilk biitgesi 2006 yilinda hazirlanan 2006-2008 yillarini
kapsayan biit¢e olmustur. Cok yilli biitceleme sistemi, bir kamu kaynak kullanim
sistemidir. Cok yill1 biitceleme temel olarak, makro ekonomik dengenin ve mali di-
siplinin saglanmasini, politikacilarin ve karar alicilarin uzun vadeli diisiinebilme ve
karar alabilmesinin kolaylasmasini, siyasi karar verme siirecinde verimliligi ve kamu-
sal kaynaklarin dagiliminda etkinlige ulagsmay1 hedeflemektedir (Tunger ve Kiliger,
2013:123). Cok yill1 biiteleme, y1illik biitge stirecinin 6zellikle cok yilli gelir ve harcama
tahminleri veya ¢ok yill1 bir mali plan gibi ¢ok yill1 anlayis ile birlikte degerlendiril-
digi, politika-plan-biitge baglantisinin gerceklestirildigi bir biitge yaklasimi seklinde
algilanmalidir (Mutluer ve dig., 2006: 170). Diger taraftan; orta vadeli harcama sis-
temi ya da ¢ok yill1 biitgeleme sisteminin basariya ulasabilmesi i¢in politik kararlilik
ve toplumun tam destegi olmali, yukaridan asagiya dogru kurumlara bir yetki dev-
ri, kurumlardan ve kurumsal yapilardan ise asagidan yukariya dogru bir raporlama
yikiimliiligii olmali, bu yapida gorev alanlarin rol ve sorumluluklar: agik¢a tanim-
lanmali ve biitge mutlaka hitkiimetin biitiin mali islemlerini kapsayacak bir yapida
olmalidir (Arslan, 2006:93).

5018 say1l1 Kanun, kamu mali yonetiminde ii¢ temel amaci benimsemektedir: (i)
mali disiplin, (ii) kaynaklarin etkin dagilimi ve stratejik onceliklere dayanarak kul-
lanim1 ve (iii) hizmetlerin ve programlarin etkinligi ve verimliligidir. Esas itibariyle
5018 sayili Kanun ile kamu mali yonetimine getirilen anlayis; kamu kaynaklarinin
kontroliiniin saglanmasi, kaynaklarin gelecek dénem tahsislerinin yeniden planlan-
mas1 ve kaynaklarin yonetim fonksiyonlarinin yeniden tiretilmesi seklinde yorumla-
nabilir (Cetinkaya ve dig., 2011:124). 5018 say1ili Kanun’un yiiriirliige girmesiyle birlik-
te, kamu mali yonetiminde; mali disiplin, hazine birligi, hesap verme sorumlulugu ve
mali saydamlik ilkeleri hedeflenerek stratejik plan yapilmasina ve performans esasli
biitcelemeye gecilmistir.

4 16 Ekim 2020 tarih 31276 sayili Resmi Gazetede yayimlanan 7254 sayili Kanun’'la bu bashik “Stratejik Planlama
ve Performans Esasli Program Biitge” olarak degistirilmistir.
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5018 say1l1 Kanun 6ncesindeki kamu mali sistemine doniik elestirilerin 6nemli kis-
mu1 biitce odakli olmustur. Ozellikle kamu kurum biitgelerinin hiikiimet politikalar ve
kalkinma planlarindan kopuk olmasi, kurumsal stratejilerin mevcut olmamasy, biitge-
deki gelir ve gider kalemlerinin kurumsal hedeflerle uyumlu olmamasi bu elestiriler-
den bazilaridir. 5018 sayili Kanun’da 6ngoriilen performans esash biitgeleme modeli,
biitce sistemindeki salt bir degisimden ziyade, kamuda kurulmaya ¢alisilan stratejik
planlamaya dayal: stratejik yonetim modelinin temel unsurlarindan birini olugtur-
maktadir (Taner, 2015:31).

Performans esasli biitceleme {i¢ temel prensibi esas alir, bunlar; devletin kural
ve diizenlemelerden ziyade toplumun amag ile misyonuna gore hareket etmesi, ver-
gi miikelleflerinin sonuglara gore 6deme yapmasi ve slirecin amag ile sonuglara goére
oOl¢iilmesidir (Susam, 2019:174). Performans esasli biitgeleme, kamu idarelerinin ana
fonksiyonlarini ve bu fonksiyonlarin yerine getirilmesi ile gerceklestirilecek amag ve
hedefleri belirleyen ve kaynaklarin bu amag ve hedefler dogrultusunda tahsisini ve
kullanilmasini saglayan, performans 6l¢iimii yaparak ulasilmak istenen hedeflere ula-
silip ulasilmadigini degerlendiren bir biitgeleme teknigidir (Tosun, 2007:473).

Performans esasli biitgeleme sistemi, kamu hizmet sonuglarina daha fazla odaklan-
may1 saglar, planlamayi gelistirir, saydamligy arttirir, devletin hedef ve 6nceliklerinin
kamu hizmet programlarinin hedef ve 6ncelikleriyle ne 6l¢iide uyustugunu ortaya ko-
yar, hizmet programlarinin fiili sonuglar ve performans hakkinda bilgi verir (Batirel,
2012: 144). Performans esasli biitceleme sisteminin uygulanmasinda iilkeler bazinda
farkli modeller olsa da sistemin isleyisinde, performansin ol¢iilmesine yonelik gos-
tergeler net olmaly; performans hedeflerini saglamak i¢in kurum yoéneticilerine gerekli
yetki ve sorumluluk verilmeli; kurum yéneticilerinin 6denek kullanimi agisindan es-
nekliginin olmasinin yaninda, uygulamalar ¢ercevesinde hesap verebilir olmaly; bu-
nun i¢in de performansa dayal: ticret uygulamasi sisteme dahil edilmeli; performans
kiiltiirtine sahip kamu personeli olmali ve kamusal faaliyet icinde gérev alan personel
yetenek ve caligmalarina gore degerlendirilmelidir (Tiigen ve Ozen, 2012:111). Ayrica,
etkin isleyen bir i¢ kontrol ve performans bilgi sisteminin kurulmasi; bagimsiz bir i¢
ve dis denetim sisteminin olmasi; devletin fonksiyonel analizinin yapilmasi yani kamu
kesimince yiiriitiillecek hizmetlerin ¢ergevesinin net bir sekilde ¢izilmesi ve kamusal
hizmetleri yiiriitecek birimlerin gorev, yetki ve sorumluluklarinin belirlenmesi gerek-
mektedir (Mutluer ve dig.,2006:168-169).

Biitce Siireci

5018 say1il1 Kanun'un 9uncu maddesinde “stratejik planlama ve performans esaslt
program biitce” bashigiyla ifade edilen stratejik planlama, performans esasl program
biit¢enin temel bilesenlerinden birisidir. Diger bilesenler; performans programi ve faa-
liyet raporudur. Performans esasli biit¢elemenin 6ziin, faaliyetlerin belirlenmis hedef
ve gostergeler 151§1nda yiritiilmesi ve sonuglarin bu hedef ve gostergelere dayali olarak
degerlendirilmesi olugturmaktadir. Biitceleme siireci 6ncesinde hazirlanan stratejik
planlar ile siiregte hazirlanan performans programlar: ve faaliyet raporlar1 bu amaci
gergeklestirmek icin kullanilan temel araglar olup, bu {i¢ temel arag birbirine baglidir
(Edizdogan ve Cetinkaya, 2019:151).
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Idareler stratejik plan hazirlayarak; orta ve uzun vadeli amaglarini, temel ilke ve
politikalarini, hedef ve dnceliklerini, performans 6l¢iitlerini, bunlara ulasmak icin iz-
lenecek yontemler ile kaynak dagilimlarini belirlemektedir (Arslan, 2012:67). Bu bag-
lamda; performans programi yoluyla stratejik planin yillik uygulama dilimleri, faali-
yet raporlari yoluyla da stratejik plan ve performans programinda éngoriilen hedeflere
iliskin gerceklesmeleri gosterilir.

Biitge Siireci Bilesenleri

Performans esasli biitceleme siirecinin birinci agamasi stratejik planlamadir.® Ikin-
ci asamasi olan performans programi ise siirecin etkin sekilde isleyebilmesi agisindan
6nemli bir adimdir. Genel anlamda performans programi, bir mali yi1lda kamu kuru-
munun stratejik plan1 dogrultusunda yiiriitmesi gereken faaliyetleri, bu faaliyetlerin
kaynak ihtiyacini, performans hedef ile gostergelerini ieren, idare biitgesinin ve idare
faaliyet raporunun hazirlanmasina dayanak olusturan belge olarak tanimlanmakta-
dir. Programin hazirlik siirecinde stratejik amaglar tespit edilmekte, bu amaglar ¢erce-
vesinde performans hedefleri belirlenmekte ve bu hedeflere yonelik faaliyet ile projeler
belirlenerek gerekli kaynak ihtiyac: tespit edilmektedir. Faaliyet ile projelerin analizi
i¢in gerekli olan performans gostergeleri de diizenlenmekte ve nihai performans prog-
rami sekillendirilmektedir. Performans programinin hazirlanmas: bakimindan kamu
idarelerinin tizerinde dikkatle durmalar: gereken asama, performans hedef ve goster-
gelerinin dogru sekilde olusturulmasidir (Ozen, 2008:77). Mali y1lin sonunda faaliyet
raporunun hazirlamasi sirasinda da bu hedef ve gostergeler kullanilmaktadar.

Hazine ve Maliye Bakanligrnca hazirlanan Performans Programi Hazirlama Reh-
berine gore; performans programlari, stratejik planlarla biitceler arasinda daha giiglii
bir bag kurulmasini saglayan araglardir. 5018 sayili Kanun’da performans programla-
r1 idarelerin bir mali saydamlik ve hesap verebilirlik araci olarak ongoriilmiistiir®. Bu
kapsamda performans programlarinda; stratejik planlarda yer alan orta ve uzun vadeli
amag ve hedeflere iligkin yillik uygulama dilimi ve hedefleri, s6z konusu hedefleri ger-
geklestirmek tizere belirlenen faaliyetler ile bunlarin kaynak ihtiyaci yer almaktadir.
Performans hedeflerine ne derece ulagildigini 6lgmek, izlemek ve degerlendirmek tize-
re olusturulan performans gostergelerine de bu programlarda yer verilmektedir.

Performans esasl biitceleme siirecinin son agamasi da kamu idareleri tarafindan
hazirlanmakta olan faaliyet raporudur. Bu rapor mali saydamlik ve hesap verme so-
rumlulugunu gerceklestirmenin en énemli araglarindan biridir (Ozen, 2008:78). 5018
sayili Kanun'un 41’inci maddesinin besinci paragrafinda “Idare faaliyet raporu, ilgili
idare hakkindaki genel bilgilerle birlikte; kullanilan kaynaklar, biit¢e hedef ve gercek-
lesmeleri ile meydana gelen sapmalarin nedenlerini, varlik ve yiikiimliiliikleri ile yar-
dim yapilan birlik, kurum ve kuruluglarin faaliyetlerine iliskin bilgileri de kapsayan
mali bilgileri; stratejik plan ve performans programi uyarinca yiritiilen faaliyetleri ve
performans bilgilerini icerecek sekilde diizenlenir.” seklinde faaliyet raporunun igeri-
ginin nasil olmasi gerektigi belirtilmistir.

5 Stratejik planlama bir sonraki kisimda agiklanmuigtir.
6 2021-2023 Biitce Hazirlama Rehberi s.130
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Biitge Siireci Kavramlari

Calismanin bu kisminda, biitge stirecinde kullanilan Kalkinma Plani ve OVP kav-
ramlar1 agiklanacaktir. 5018 sayili Kanun'un “orta vadeli program ve biit¢e hazirlama
rehberi” baglig1 altinda diizenlenen 16’mc1 maddesinin ikinci paragrafinda “Merkezi
yonetim biit¢esinin hazirlanma siireci, Cumhurbagkani tarafindan en geg Eyliil ay1-
nin ilk haftasi sonuna kadar kalkinma planlar, stratejik planlar ve genel ekonomik
kosullarin gerekleri dogrultusunda makro politikalari, ilkeleri, hedef ve gosterge nite-
ligindeki temel ekonomik biiytikliikleri de kapsayacak sekilde onaylanan orta vadeli

programin Resmi Gazete’de yayimlanmas ile baglar.” denilmektedir.

Kalkinma Plani, iilkenin orta vadede kalkinma hedeflerini iceren politika dokii-
manidir. Planlar, TBMM tarafindan kabul edilerek yiiriirliik kazanmaktadir ve huku-
ki statiileri de TBMM karari niteligindedir (Yavuz, 2017:62). Tirkiye’de 1960 yilinda
kurulan Devlet Planlama Teskilat'nin (DPT)” kurulusundan giiniimiize kadar gecen
siire zarfinda 11 kalkinma plan1 hazirlanmistir. On Ikinci Kalkinma Plani hazirlik-
lar1 10 Haziran 2022 tarih ve 31862 Sayili Resmi Gazete’de yayimlanan Cumbhur-
baskanligrnin 2022/10 Sayili Genelgesiyle baglamistir. Dokuzuncu Kalkinma Plani
(2007-2013) hari¢ olmak {izere diger tiim kalkinma planlar1 bes yillik dénemi kap-
samigtir. Dokuzuncu Kalkinma Planinin yedi yillik bir dénem i¢in hazirlanmasinin
sebebi, 2005 y1linda baslayan AB ile tam iiyelik miizakerelerine destek olmasi amaciyla
AB’nin ayni donemi kapsayan mali takvimine uyum saglanmasi olarak agiklanmistir
(Yavuz, 2017:63)

Kalkinma Plan hitkiimleri, kamu idareleri i¢in emredici; 6zel kesim igin yol goste-
rici niteliktedir. Kamu idareleri yatirimlarini belirlerken ve yillik biitgelerine harcama
olanag: olustururken ilgili donemin kalkinma plani ve yillik programinda belirtilen
hedeflere uymak zorundadir (Altug, 2019:58). Kalkinma Plani, diger politika dokii-
manlari ile stratejik planlarin hazirlanmasinda tiim idarelere, 6nceliklerini belirleme-
de yon verecek bir politika seti sunmaktadir (On Birinci Kalkinma Plani 2019-2023,
2019:5).

Biitge siirecinin diger bir kavrami olan OVP, harcama birimlerine kamu yonetimi-
nin mali politikalar1 hakkinda mesaj ileten bir belge niteligindedir. Kamu idarelerinin
OVP’daki bilgilerden, kendilerinin gérev alanina etkilerini saptamalar1 gerekmekte-
dir. OVP icerigi bakimindan bazi beklentileri de beraberinde getirmektedir. Once-
likle kamu ve 6zel kesim i¢in bir gerceve niteliginde olmalidir. Yiirtitmenin amaglars,
politikalar: ve 6ncelikleriyle ilgili bilgi sunmaly; uzun vadeli amaglar dogrultusunda,
ti¢ yillik hedefler icinde hangi hedeflere odaklanilacagini belirlemeli; biit¢e uygulama
sonuglari ile ekonomik kogsullardaki degismelere gore her yil yenilenerek dinamik bir
yap! olusturulmalidir (Edizdogan ve Cetinkaya, 2019:242). 5018 Sayili Kanun’a gore
OVPnin eylill ayinin ilk haftas: sonuna kadar Resmi Gazete’de yayimlanmasi gerek-
mektedir. Kamu idareleri OVP kapsaminda hazirladiklar: biitge tekliflerini en son
2018 yilinda Cumhurbagskanligi Hitkiimet Sistemine gecilmesiyle birlikte Cumhur-
baskanlig1 Strateji ve Biitce Bagkanligina iletmektedir. OVP kurumlar i¢in yol goste-
rici ve baglayici nitelik tagimasi nedeniyle kurum biitgelerinin bunlara uygun olarak

7 DPT’nin 6nce 2011 yilinda “Kalkinma Bakanlig1” adiyla teskilat yapisi degistirilmis, daha sonra 2018 yilinda
yapilan diizenlemeyle de Cumhurbagkanligina bagli “Strateji ve Biitge Bagkanhigi” adiyla yeni teskilat yapisina
donigtirilmustir.
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aciklanarak Tiirk kamu yonetimindeki kapsami ve zorluklari ele alinmaktadir. Calis-
manin temel amaci, biite siirecinin dogru islemesinin ve stratejik plan uygulamasinin
6nemini vurgulamaktir.

Anahtar Kelimeler: Biite, Stratejik Plan, Performans Programi, Faaliyet Raporu,
Orta Vadeli Program

Abstract

In public administrations; multi-year and performance-based budgets have been
made since 2006 in order to use resources effectively, establish the source-purpose
relationship, ensure macroeconomic balance, financial discipline, accountability and
financial transparency. As of 2020, a performance-based program budget system ap-
proach has been adopted. One of the most important elements of the multi-year per-
formance-based program budget is strategic planning. Strategic planning requires the
determination of goals and objectives for all levels of public administrations and co-
ordination and harmony in achieving these goals. While the strategic plan provides
significant support to the budget preparation process in the distribution of limited
resources among alternative preferences, the budgeting process also becomes an im-
portant resource for planning by providing information about resources. If the dis-
connection between the processes in practice is eliminated, the legislation regarding
strategic planning, performance program and activity reports is addressed with a
holistic approach, and the implementation results are effectively monitored, the level
of implementation and mutual guidance of the strategic plan and budget can be in-
creased. In this study; Information is provided on the historical development of the
public budget process, multi-year performance-based budget process components
and concepts, development plans and the Medium Term Program (MTP), which are
considered important in the relationship between budget and plan. Additionally, the
conceptual framework of strategic planning is explained and its scope and challenges
in Turkish public administration are discussed. The main purpose of the study is to
emphasize the importance of the correct functioning of the budget process and strate-
gic plan implementation.

Keywords: Budget, Strategic Plan, Performance Program, Activity Report, Medi-
um Term Program
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hazirlanmasi beklenmektedir. OVP’nin zamaninda yayimlanmast siirecin etkin isle-
mesi agisindan 6nemlidir.

Mevzuata gore kamu idarelerinin biitgelerini, OVP ¢ercevesinde belirlenen sinirlar
igerisinde, kendi kurumsal 6nceliklerini de saptayarak gelecek ii¢ yillik dénem itiba-
riyle hazirlamalar: gerekmektedir. Uygulamada kamu idarelerinin takip eden iki yila
ait bitgelerini, ok yilli bir perspektif ve anlayis yerine sadece 6deneklerini belli bir
oranda arttirmak suretiyle hazirladiklari, ayrica TBMM’de yapilan biitge goriigmele-
rinde de yalnizca gelecek yil biitgesinin goriisiildiigii ve degerlendirildigi, izleyen iki
yilin biit¢e tahmin rakamlar1 tizerinde tartigma yapilmadig bilinmektedir (Kesik,
2012:647).

Stratejik Planlamanin Kapsami ve Onemi

Strateji kelimesi 6nceden belirlenen bir amaca ulasmak i¢in izlenen yol olarak ta-
nimlanabilir. Kamu sektorii agisindan strateji, kurumun amaglarini gergeklestirme
hedefinde uzun dénemde etki yaratmasi 6ngoriilen bir karar ya da birbirini izleyen
kararlar biitiini olarak tanimlanmaktadir. Planlama kavrami da gelecekte ulasilmasi
istenen amaglarin ve bu amaglara ulagmak i¢in yol ve araglarin belirlenmesi, bunlar
arasinda se¢im yapilmasi ve gerekirse bunlarin tasarlanmasi olarak tanimlanabilir.
Calismanin bu béliimiinde stratejik planlamanin Tiirk kamu yonetimindeki kapsami,
onemi ve zorluklar: hakkinda bilgi verilmektedir.

Stratejik Planlamanin Kapsami

Stratejik planlamanin kamu sektériinde kullanilmaya baglanmasi onu 6nemli bir
unsur haline getirmektedir. Tiirkiye’de ilk yasal altyapis: 2003’de olusturulan ve 2006
yilindan itibaren uygulanmaya baslanan stratejik planlama diinyada bircok iilkede
1990’11 yillardan itibaren giindeme gelmistir. Stratejik planlamay: gerek 6zel gerek-
se kamu sektoriinde, uzun dénem perspektifiyle kurumun misyon, vizyon ve temel
degerleri ile stratejik amag ve hedeflerine ulagmay1 ve bunlarin istikrarl bir sekilde
stirdiirebilir olmasini saglama ¢alismalarinin tamami olarak gormek miimkiindiir.

Stratejik plan 5018 sayili Kanun’un 3’iinci maddesinin (n) bendinde yapilan ta-
nima gore; kamu idarelerinin orta ve uzun vadeli amaglarini, temel ilke ve politika-
larini, hedef ve 6nceliklerini, performans ol¢iitlerini, bunlara ulagsmak i¢in izlenecek
yontemler ile kaynak dagilimini iceren plandir. Stratejik plan; kurulusun misyonunu,
vizyonunu igeren, amaglarini, hedeflerini sonug odakli bir sekilde ifade eden ve bun-
lara ulagmay1 miimkiin kilacak yontemleri kapsayan uzun vadeli bir projeksiyondur
(Tosun, 2007: 475). Misyon, bir kurulusun varlik sebebidir. Kurulusun ne yaptigini,
nasil yaptigini ve kimin igin yaptigini ifade ederken vizyon, bir idarenin gelecegini
sembolize eder ve idarenin uzun vadede neler yapmak istediginin giiclii bir anlatimi-
dir (Tosun, 2007: 469, 477).

Kamu idareleri agisindan stratejik planlama; kamu idaresinin mevcut durumunun
analiz edilmesi, kurumun gelecekte bulunmak istedigi yerin yani vizyonun tespit edil-
mesi, bu vizyona ulagmak icin gerekli orta ve uzun vadeli amag, hedef ve 6nceliklerin
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belirlenmesi, amag ve hedeflerin dl¢iilmesi icin performans gostergelerinin gelistiril-
mesi ve belirlenen gostergeler sayesinde ulagilmak istenen diizeye ulasilip ulagilmadi-
ginin izlenmesi ve degerlendirilmesini igeren bir siire¢ olarak tanimlanabilir (Saygils,
2014: 4). Stratejik planlama ana hatlariyla en iyi sonuglar almak i¢in etkili bilgi top-
lama, stratejik alternatif gelistirme, arastirma ve simdiki kararlarin gelecekteki ¢ika-
rimlari tizerine vurgu gerektirirken, iletisim ve katilimi kolaylagtirir, muhalif ilgi ve
degerleri barindirir, akilli ve makul olarak analitik karar vermeyi ve bagarili bir icray:
saglar (Acar, 2012: 90).

Bu tanimlamalarin igerigi bize stratejik planlama ile bir yandan kurum ya da ku-
rulugun misyonu, vizyonu, amaglar1 ve hedefleri belirlenirken diger taraftan bunlara
ulagmayi saglayacak kaynaklarin yonetim ve denetimini de kapsayan uzun vadeli bir
stirecin islemeye basladigini anlatmaktadir. Stratejik plan bir kez yapilan bir islem de-
gildir. Ortaya ¢ikan firsat ve tehditlere gore giincellenen ucu agik ve dinamik bir siireg-
tir. Stratejik planlama kurumlarin kendilerini ifade etme tarzlarini ortaya koyarken,
kurumlar arasinda koordinasyon ve isbirligine de katk: saglayacaktr.

Bes yillik bir dénem igin hazirlanan stratejik plana iliskin, Kamu Idarelerince Ha-
zirlanacak Stratejik Planlar ve Performans Programlari ile Faaliyet Raporlarina iligkin
Usul ve Esaslar Hakkinda Yonetmeligin 8’inci maddesine gore; stratejik plan hazirlik
slireci, stratejik plan genelgesinin yayimu ile baslatilir. Genelge; bakanliklar ile bakan-
liklara bagly, ilgili ve iliskili kuruluglarda Bakan, diger kamu idarelerinde ise st yone-
tici tarafindan yayimlanir. Genelgede; ¢aligmalarin {ist diizeyde sahiplenildigi ve taki-
binin yapilacagi, ¢calismalarin Strateji Gelistirme Biriminin (SGB) koordinasyonunda
yiriitiilecegi, stratejik planlama ekibine ve kurulmasi halinde alt ¢aligma gruplarina
harcama birimlerince iiyelerin gorevlendirilmesi gerektigi, Strateji Gelistirme Kurulu
(SGK) tiyelerinin isimlerine yer verilir. Stratejik planlama ekibinde, harcama birimle-
rinin aktif bicimde temsil edilmesi, stratejik plan genelgesinin yayimlanmasini miite-
akip iki ay icerisinde stratejik planlama ekibi; stratejik planlama siirecinin agamala-
riny, bu agamalarda gergeklestirilecek faaliyetler ile bu faaliyetlerden sorumlu birim
ve kisileri, agama ve faaliyetlerin tamamlanacag tarihleri gosteren zaman ¢izelgesini,
stratejik planlama ekibi iiyelerinin isimlerini i¢eren bir hazirlik programi olusturur.
Hazirlik programi idare igerisinde duyurulur.

Kamu idareleri i¢in hazirlanan stratejik planlama kilavuzunun 2021 yilinda yayin-
lanan 3.1. stirtimiinde stratejik planlama; farkli gorevlere ve donanimlara sahip bir¢ok
kisiyi bir araya getiren, basta iist yoneticiler olmak iizere idare genelinde sahiplenmeyi
gerektiren zaman alic1 bir siireg olarak tanimlanmigtir.

Kamu idareleri i¢in hazirlanan stratejik planlama kilavuzu (2021:1), kamu yonetimi
ve kamu mali yonetimi reformlari cergevesinde kamu idarelerinde uygulanmakta olan
stratejik yonetim siirecini; kamunun orta ve uzun vadede odaklanmak istedigi 6n-
celiklerin belirlenmesi, makro diizeyde biit¢e hazirlama ve uygulama siirecinde mali
disiplinin saglanmasi, kaynaklarin stratejik onceliklere gore dagitilmasi ve etkin kul-
lanilip kullanilmadiginin izlenmesi ile bunun tizerine kurulu bir hesap verme sorum-
lulugunun gelistirilmesine temel teskil edecek sekilde belirlemistir. Stratejik planla-
may1 ise; planli hizmet sunumu, politika gelistirme, belirlenen politikalar1 programlar
ve biitgelere dayandirma ile uygulamay: etkili bir sekilde izleme ve degerlendirmeleri
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saglamaya yonelik temel bir ara¢ olarak benimsemistir. Boylelikle bir yandan kamu
mali yonetimine etkinlik kazandirilirken, diger yandan kamu idarelerinin kurumsal
kiltir ve kimliginin gelisimi ile gii¢lendirilmesine destek olunacagi vurgulanmustir.
Stratejik planlama ile asgari seviyede kamu kaynagiyla hedeflenen sonuglara ulasilmasi
ve toplum ihtiyaglarina cevap verebilecek azami etkinin olusturulmasi amaglanmistir.

Stratejik Planlamanin Onemi

Devletler katilimcilik, seffaflik, hesap verebilirlik baglaminda planlamanin 6nemi-
ni anlamiglar ve kaynaklarin ihtiyaglara dagitiminda planlamaya 6nem vermislerdir
(Cetinkaya ve dig., 2011:119). Stratejik planlama; kurum veya kurulusun amaglar ve
oncelikleri konusunda ortak bir goriis saglamasi, kaynak tahsisleri ve faaliyet planla-
mast i¢in saglam dayanaklar olugturmasi, ¢iktilarin kontrol edilmesi ile benzer ko-
nularda karsilastirma yapabilmeyi saglayan standartlar belirlemesi ve kurum veya
kurulusun performansini degerlendirmeye yardimci olmasi nedenleriyle 6nemli bir
belge olmaktadir. Stratejik planlama, kalkinma planlar;, OVP ve biitge iliskisinin
giiclendirilmesini; kamuda etkin bir yonetim ve harcama sisteminin kurulmasiny
kurumlarin gelecekteki somut hedeflere dayali planlama anlayigina sahip olmalarini;
kurumlarin vizyon degerlendirmeleri ile stirekli gelisme, yeni gelismelere gore kendini
yenileme, hizmet kalitesi, etkinligi ve ¢esitliliginin artirilmas: anlayiglarinin gelisti-
rilmesini saglayacaktir. Ayrica, performans gostergelerinin olusturulmasi zorunlu-
lugu nedeniyle kurumlarin her tiirlii planlama ve uygulama faaliyetlerinin; etkinlik,
yerindelik, katilimcilik, seffaflik ve hesap verme sorumlulugu ilkeleri dogrultusunda
sekillendirilmesine yardimei olacak, siireglere entegre olmus bir sekilde denetim ve
izlemeyi kolaylastiracak, sistematik veri toplama ve sonuglar1 analiz etme aligkanlig:
kazandiracak ve kurumlarda katilimci yonetimi (yonetisimi) gelistirecektir (Yilmaz,
2003: 78-79).

Stratejik planlama sayesinde; kamu harcamaci birimlerin 6denek tekliflerinde ma-
liyetlerin gergekei saptanmasi, tahminlerin tutarli yapilmasi, kisitli kamu kaynaginin
etkin bir sekilde tahsis edilmesi ve kamudaki birimler arasinda eksik ve asimetrik
bilginin yonetilmesi miimkiin olabilecektir. Ayrica, kamu mali yonetimine etkinlik
kazandirmasi s6z konusu olan stratejik planlama, kurumsal kiiltiir ve kimligin ge-
lismesine ve giiglenmesine de destek olacaktir. Boylelikle, kamu hizmetlerinin yerine
getirilmesinde, kaynaklarin etkin ve verimli kullanilmasinda, daha kaliteli hizmet su-
nulmasini saglamada 6nemli bir stire¢ olacaktir.

Stratejik planlamanin, girdilere degil, sonuglara odakli olmasi; dinamik ve diizenli
gozden gecirilerek degisen sartlara uyarlanmasi; hedeflenen ve ulasilabilir bir gelecegi
planlamasy; uzun vadeli bir yaklasim olmasy; stratejik yonetim araci olmasi; izleme,
degerlendirme ve denetlemeye 6nem vermesi nedenleriyle hesap verme sorumlulugu-
nun temelini olusturmaktadir. Ayrica; stratejik planlama siireciyle ilgili olan taraflarin
katkisi, ortak gabasi ve destegiyle yiiriiyen katilimci bir yaklasimi gerektirmesi; farkly
yapi ve ihtiyaclara uyarlanabilen esnek bir ara¢ olmasi; plan belgesinin yani sira planin
hazirlanma siirecinin de kuruma deger katacaginin dikkate alinmasiyla stratejik pla-
nin énemi ¢ok daha iyi anlagilacaktir.
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Stratejik Planlama Siirecinin Zorluklar:

Stratejik plan; kurumun misyon, vizyon ile stratejik amag ve hedeflerini, perfor-
mans programy; belirlenen hedefler ve amaglara nasil ulagilacagini ve biitce de bu he-
deflere ulagsmanin maliyetini gosterir denilebilir. Biitcelemenin plan ile iligkisi bulun-
mamast halinde, bugiiniin dnceliklerinin gelecekteki degerinin hesaplanamamasina,
performans 6l¢iim sistemi ile iligkisi kurulamamasi halinde ise hatalar ortaya ¢ikarti-
lamaz ve dolayisiyla planlarin revize edilmesi de miimkiin olamaz, biitce ile baglantist
olmayan planlama faaliyeti iyi niyetli bir temenni olarak kalir (Acar, 2012:90). Acar,
konuyla ilgili olarak ayn1 zamanda; bilginin islenip plana doniismesi, planin izlenme-
si, sonugta raporlamanin gerceklestirilip varsa sapmalarin belirlenmesi ve arzu edilen
duruma iligkin yeni amag ve hedeflerin olusturulmasi hallerinin plani stratejik olmaya
zorladigini vurgulamistir.

Geleneksel kamu yonetimi anlayigindan farkli stratejik bakis agisini igeren yapinin
bir takim zorluklar1 da beraberinde getirmesi ¢ok normaldir. Nitekim tilkemizde uy-
gulanmakta olan stratejik planlama ¢aligmalarinda karsilasilan sorunlar 2015 yilinda
Kalkinma Bakanlig: tarafindan hazirlanan raporda; makro ve mikro boyut olarak iki
temel kategoride agiklanmigstir. Makro boyutta yagsanan sorunlar; kurumsal diizeyi
agan ve reformun uygulanmasi ile yonetilmesini etkileyen temel sorunlar olup, strate-
jik yonetim siirecine dahil tiim merkezi ve yerel yonetim birimlerini etkilemektedir.
Bu sorunlar, {ist yonetimin stratejik yonetim siirecini gerektigi gibi sahiplenmemesi;
hesap verebilirligin saglanamamas; faaliyet raporlarinin performansi yansitan dokii-
manlar olmasi gerekirken idarenin tanitim kilavuzu niteliginde diizenlenmesi; siiregle
ilgili kurumlar arasinda koordinasyon eksiliginin bulunmasi; biit¢e hazirlama takvi-
mi ile biitge ve yatirim kararlarinda stratejik plana uygunluk olamamasi; Sayistay’in
performans denetiminin tam anlamiyla uygulamaya gecirilememis olmasi; stratejik
planin kalkinma plani, hitkiimet programi, OVP, yillik program gibi ist politika
belgeleri ile diger ulusal, bolgesel ve sektorel plan ve programlara uygun olarak ha-
zirlanmamasi ve bu belgelerle iliskisinin saglanamamasy; stratejik plan, performans
programi ve faaliyet raporlarinin biite siirecine yeterince entegre edilememesi; strateji
gelistirme birimlerinin kurulumu ve isleyisinde eksiklikler bulunmasi basliklar1 altin-
da incelenmistir (Kalkinma Bakanligi, 2015: 31-41).

Mikro boyutta sorunlar ise, iist yonetimin desteginin yeterince saglanamamasy;
stratejik planin hazirlanmas stirecinde kamu idarelerine egitim ve danigmanlik ve-
rebilecek 6zel egitim ve danigmanlik kurumlarinin nitelik ve nicelik olarak ihtiyaci
karsilayamamasi; stratejik planlarin igerik ve uygulanabilirlik agisindan ongoriilen
yeterliligi saglamamasy; stratejik plan hazirlik stirecinde i¢ ve dis katilimin etkin bir
sekilde saglanmamasi; kurumlar arasi bilgi ve deneyim paylasiminda bulunulmama-
sy; stratejik planlarin karar alma siireclerinde kullanilmamasi; izleme degerlendirme
sisteminin yeterince kurulamamass; kilavuzlar arasinda dil birligi ve siirekliligin ol-
mamast olarak belirlenmistir (Kalkinma Bakanlig, 2015: 41-47).

Bingol (2006:193-194); stratejik planlama ¢alismalarinin karakterini iki ugla si-
nirlanan bir aralikta degerlendirmistir. Bu uglardan birisinde stratejik planlamanin
kanuni ylikiimliliigiin yerine getirilmesi i¢in hazirlanan bir belge olarak, diger yanda
ise stratejik planlamay biittinciil bir kurumsal doniisiim projesi olarak ele almistir. Bu
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baglamda stratejik planlamanin, toplam kalite ve performans yonetiminin yani sira
kurumsal siire¢ analizlerinin gerceklestirilmesini; karar verme, muhasebe ve biitcele-
me siire¢lerinin iyilestirilmesini; yonetim bilgi, karar destek sistemleri ve raporlama-
larinin gelistirilmesini; mali, fiziki, beseri kaynak kullanimlarinin “strateji” temeline
oturtulmasini miimkiin kilacagini belirtmistir. Mevzuat ¢ergevesinde uygulamanin
bu iki ug arasinda hangi noktada yer alacagi konusunu ise idarenin ihtiyaci, tercihleri,
kapasitesi, liderlerinin algisi ve sahiplenmesinin belirleyecegini ifade etmistir.

Erkan (2008:33); stratejik planlamanin ¢ogu durumda birden fazla amaca hizmet
eden bir yonetim araci oldugunu belirtmistir. Bu amaglar arasinda; etkin ve etkili yo-
netimin saglanmasi, katilimei karar verme ve yonetim kalitesinin arttirilmast ile etkin
kontrol saglanmasi hususlarini saymis ve birden fazla amaca hizmet eden araglar i¢cin
amag karmasasinin ¢ikmasini dogal bir sonug olarak kabul etmistir. Barca ve Balci
(2006: 36) ise stratejik planin yurirliige girmesiyle kamu yoneticilerinden sadece be-
lirlenen gorevleri belli kural ve prosediirler igerisinde gerceklestirmelerinin istenme-
digini, bunun yani sira degisen ¢evre kosullari icerisinde dogan firsat ve tehditlere
kars1 kurumlarinin nasil bir anlayis sergilemesi firsatlardan yararlanmak ve tehditleri
bertaraf etmek i¢in hangi kurumsal yonlerini giiglendirmeleri ve hangi zayifliklar gi-
dermeleri gerektigini diisiinme; misyon (varlik nedenlerini) ve vizyonlarini (gelecekte
neyi bagsarmak istedikleri) gozden gecirerek gelecek hedeflerini belirleme; bunlar i¢in
hangi kurumsal araglardan, fonlardan, insan kaynagindan vs. yararlanacaklarini ta-
yin etme ve sonuglan belli performans 6lgiitleri ile degerlendirmelerinin istendigine
dikkat cekerek kamudaki anlayis degisikligine vurgu yapmuistir.

Stratejik planlama uygulanmasinda genel ve {ilkemize 6zgii sorunlar vardir. Genel
sorunlar, kamu ve 6zel kesimin yapisindan kaynaklanmaktadir. Kamu ve 6zel sektor
arasindaki farkliliklarin nedenleri: 6zel sektor kuruluslarinin nihai amaci kar elde et-
mek iken, kamu kurumlarinda kamu yararinin 6n plana ¢ikmasy; 6zel sektérde net
hedeflerin varligi, kar amaciyla hareket etme, yoneticilerin inisiyatif kullanabilmesi
ilkelerinin kamu y6netimi icin gegerli olmamasy; 6zel sektor, kar 6l¢limii agisindan
islevselken, kamu kurumunda hizmet basarilarinin él¢timiintin zor olmasy; 6zel sek-
torde mal ve hizmetlerin maliyetlerinin miisteriler tarafindan karsilanmasi, stratejik
kararlarin alinmasinda miisteri istek ve beklentilerinin gézetilmesini gerektirirken,
kamuda boyle bir yol izlenmemesi; 6zel sektor, rekabet ortamindan etkilenirken kamu
kurumlarinin béyle bir endisesinin olmamasi; piyasa kosullarina gére hareket eden
ozel sektore karsin siyasal baskilar, pazarliklar, hukuki sinirlar, kit mali kaynaklar ve
vatandasin baskisi gibi cok unsurlu ortamda kamu yonetiminin karar almasi; 6zel sek-
torde esnek karar alma siiregleri s6z konusu iken, kamu yonetiminde kararlarin uzun
ve biirokratik yapinin hakim oldugu bir siirecten gecmesidir (Ozgiir, 2004, aktaran
Yildirim ve Tahtalioglu, 2016: 187-188).

Ulkemize 6zgii olarak kamu sektoriinde stratejik planlama yaklagiminin benim-
senmesi ve uygulanmasini zorlastiran etkenler: gelecek yonelimi olamayan sadece
glinii kurtarmaya odakl: biirokrasi kiiltiirii; maliyet ve verimlilik hesab1 yapmayan
bireysel veya grup ¢ikarlarina dayali kaynak dagitimi ve kullanimy; ¢alisani motive
etmeyen personel rejimi; giincel gelismelere kapali ve demokratik olmayan yonetim
anlayisy; politik bask: ve ¢ikar gruplarinin kamunun isleyisine miidahale etmesi; kay-
nak kullanimi ve yonetim kademelerindeki ¢atigma alanlarinin ¢oklugu ve kamuda
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bilgi yerine tecriibeye 6nem verilmesi olarak siralanabilir (Narinoglu, 2006, aktaran
Cetin, 2019: 70-71).

Kamu idareleri i¢in hazirlanan stratejik planlama kilavuzunda “stratejik planla-
ma” kavrami “stratejik ydnetim” siirecinin biitiiniinii kapsayacak sekilde kullanilirken
5018 say1li Kanun'da stratejik yonetim kavramina yer verilmemesi, kamu yonetimi-
mizde stratejik yonetimin uygulama ve denetim agamalarinin olusmasinda 6nemli
bir engel olarak degerlendirilebilir ( Bozkurt, 2019:130). Kamu kesimindeki planlama
anlayisinin kagit tizerinde yapilsa da uygulamada tahmin edilen hedeflere ve amaglara
ulagilamadigy, bu durumun Tiirkiye’de kamu yonetiminin geleneksel isleyis tarzindan
ve planlama sisteminin karmasik yapisindan kaynaklandig diisiiniilmektedir.

Sonug

Stratejik plan hazirlama 2006 yilinda ve performans esasl biitge uygulamasi 2004
yilindan itibaren, performans esasli program biitge uygulamasi ise 2020 yilinda 5018
Sayil1 Kanun’da yapilan degisiklikle baglamistir. Performans esasli program biitge uy-
gulamasinin 6nceki biitge hazirliklarindan farkinin olup olmayacagini zaman goste-
recektir. Stratejik planin ilk yapilmaya baslandig: yillarda yetkili kurum DPT, biitge
ile ilgili kurum ise Maliye Bakanlig1 idi. Stratejik plan ve biitce iliskisindeki bu ikili
yap1 2018 yilinda Cumhurbaskanlig hitkiimet sistemine gecildikten sonra Cumhur-
baskanlig: biinyesinde kurulan Strateji ve Biitge Baskanlig1 adindaki tek bir kurum
nezdinde toplanmis, boylelikle koordinasyon ve uyum tam olarak saglanmaistir.

5018 say1l1 Kanuna gore biitceler, stratejik planlar dikkate alinarak izleyen iki y1-
lin biitge tahminleriyle birlikte goriisiiliir ve degerlendirilir. Dolaysiyla plan ve biitge
etkilesimi olmazsa olmaz bir niteliktedir. OVP ve ¢ok yill1 biitgeler ile birlikte yeni bir
orta vadeli harcama gergevesi olugsmus, kamu idarelerinin uzun siireli plan ve program
yapmalari saglanmistir. Kamu idarelerinin stratejik plan yapma zorunlulugu olmasi,
biit¢e plan iligkisinin giiclenmesine ve hiikiimetin éncelikleri ile idarenin dncelikleri-
nin uyumlasmasina katki saglamaktadir.

Performans esasli program biitce sistemi kendi igerisinde tutarli bir yapiya sa-
hip olmakla birlikte performansa dayali bir kaynak tahsisi 6ngormemektedir. Per-
formans gostergeleri alt programin etkinligi ve etkililigine iliskin bilgi saglayan, alt
program hedeflerine ulasma seviyesini 6lgmeye ve izlemeye yonelik araclar olarak ta-
nimlanmaktadir®. Program biitce sisteminin hem stratejik plan hem de performans
programindaki alt programlarda yer alan iki ayr1 performans bilgisiyle ikili bir yap1
olusturdugunu soéylemek miimkiindiir. Stratejik planlardaki performans bilgisi ku-
rumlardaki yonetsel hesap verebilirlik bakimindan, performans programindaki per-
formans bilgisi ise merkezi diizeyde kamu maliyesi anlaminda hesap verebilirlik baki-
mindan ayr1 islevlere sahiptir.

5018 sayili Kanun ile getirilen performans esasli biitgeleme ile uluslararas: stan-
dartlara uygun olarak gelistirilen analitik biit¢e siniflandirmas birlikte degerlendiril-
diginde; iist politika belgelerinde belirlenen amag ve hedefler ile analitik biitge sinif-
landirmasina gore hazirlanan biitceler arasinda yeterli diizeyde iliski kurulamadig;,
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stratejik planlar ve performans programlar: yoluyla tiretilen performans bilgisinin
biitceleme ve karar alma siireglerine dahil edilemedigi, kaynak tahsisi kararlarinda
¢ogunlukla girdilere odaklanilmas: nedeniyle performans esasl: biitcelemenin tam
olarak uygulanamadigi, dolayisiyla performans esash biitge sisteminin klasik biitge
yaklasimina benzer 6zellikler gostermeye devam ettigi anlasilmaktadir.’ Edizdogan
ve Cetinkaya (2019) da, biitge hazirlanmasina genellikle bir 6nceki yilin rakamlariyla
baslandigini, bu rakamlarin biitgenin uygulanacag: yilda beklenen fiyat artiglariyla
diizeltildigini, bu durumun aslinda biit¢enin performans esasli degil “performans biit-
¢e goruntiilii klasik biitge” seklinde uygulanmasini gosterdigini belirtmislerdir.

Konuyla ilgili mevzuata gore performans programlarinin stratejik planlari esas al-
mas, biit¢elerin de performans programlarina uygun olarak hazirlanmas: gerekmek-
tedir. Ancak uygulamada performans programlarinin stratejik planlardan yeterince
yararlanilmadan, plandaki amag ve hedeflerle iliski kurulmadan hazirlandig1 ve bu
iliskinin kurulmasini saglayan mevcut yapinin isletilmedigi anlasilmaktadir. Ayrica
Stratejik plan, performans programi ve faaliyet raporlarinin biitge siirecine yeterince
entegre edilemedigi, 5018 sayili Kanun'un istedigi belgelerin tiretildigi ancak siirecin
hala klasik biitce mantigiyla siirdiirtildiigti anlagilmaktadir (10.Kalkinma Plani 2014-
2018 Kamuda Stratejik Yonetim Calisma Grubu Raporu, 2015: 40).

Performans esasli program biitge sisteminin yiiriitiilmesi sirasinda performans
ol¢timiinde ve raporlamada aragsal veya kurumsal eksiklikler nedeniyle sorun veya
zorluklar ortaya cikabilir. Bu sorunlar arasinda; performans esasli program biitce sis-
temini yiiriiten aktorlerin kamusal fayda saikiyle hareket etmelerinin saglanamamasi,
politikacr istekleriyle rasyonalitenin uyusmamasi, ¢ikar ¢atigmalarinin ve politikaci-
larin partizan veya ideolojik tutumlarinin strateji se¢imini giiglestirmesi, hesap verme
sorumlulugunun yerine getirilememesi sayilabilir. Bu sorunlarin dikkate alinmamasi,
degerlendirilmemesi ve ¢6ztim tiretilmemesi halinde performans esasli program biitce
siteminin uygulanabilirliginde zorluklar yasanmasi kaginilmazdir.

Biitce siirecinde harcamaci kuruluglar hizmet maliyetleri, kalitesi ve nispi etkinlik
v.b. hususlarinda, biitge tekliflerini degerlendirerek onaylayacak olan bakanliga gére
daha fazla bilgiye sahiptirler. S6z konusu kuruluslar biitge tekliflerini sunarken gercek
maliyetleri saklayabilir, boylece diisiik gosterdigi bu programa 6denek alabilir ve yil
icinde programa ek ddenek talebinde ya da gelecek yil programlarinda yeni 6denek
talebinde bulunma hakkini kazanabilirler (Demirbas, 2012: 684). Bu durum biitge sii-
recinde asimetrik bilgi sorununa isaret eder ve kamu kaynaklarinin etkin tahsisini
engelleyen durumu ortaya ¢ikarur.

Sonug olarak; stratejik plan, performans programi, biitge ve faaliyet raporu ara-
sinda mevcut olan kopukluk giderilmeli; bu dokiimanlar arasindaki iliski mutlaka
kurulmalidir. Stratejik planlama, performans programi ve faaliyet raporlarina iliskin
mevzuat tek bir ikincil mevzuat altinda ele alinmaly, @ist politika belgeleri ile kurumsal
stratejik planlar etkin bir bi¢cimde izlenerek bu belgelerin uygulanma ve birbirlerini
yonlendirme diizeyi artirilmalidir.
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Son olarak, stratejik plan ve biitce iligkisinin dogru bir sekilde yapilandirilmasinda
kurum i¢i uygulama sonuglarinin takip edilmesi ve denetlenmesi 6nemlidir. Kamu
mali yonetim siireglerinden olan i¢ denetim, stratejik planlama siireci ile etkilesim
icindedir. Clinkii i¢ denetim kurum faaliyetlerinin etkinliginin artirilmasina, kamu
kaynaklarinin korunmasina, olast risklerin tespit edilmesine ve dnleyici kontrollerin
gelistirilmesine katki saglamay1 hedeflemektedir. Bu baglamda, stratejik plan ve ig
denetim stireclerinin birlikte ele alinarak, i¢ denetim faaliyetleri sonrasi hazirlanan
raporlarin, stratejik plan stirecine etkileri aragtirmacilarin tizerinde ¢alisabilecekleri
bir konu olarak goriilmektedir.
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Gok Yilli Ve Performans Esasli Program Biitceleme
Yaklagimi Gergevesinde Stratejik Planlamanin Onemi

Summary

In this study;, it is aimed to emphasize the scope and difficulties of the strategic plan
in the multi-year performance-based budget process in public administration, as well
as the importance of strategic plan implementation, to identify the failing aspects of
the system in the plan process, and to suggest solutions. The scope of the study is lim-
ited to the historical development of the budget process, the relationship between the
budget and the strategic plan in the context of the budget process and concepts.

The budget allows the resources to be used in a planned manner. Although the
meanings of strategic plan and budget are different, they are intertwined concepts in
practice. While the strategic plan provides significant support to the budget prepa-
ration process in the distribution of limited resources among alternative preferences,
the budgeting process also becomes an important resource for planning by providing
information about resources. Strategic plan preparation started in 2006 and perfor-
mance-based budget implementation started in 2004, and performance-based pro-
gram budget implementation started in 2020 with the amendment made to Law No.
5018.

The first stage of the performance-based budgeting process is strategic planning.
Strategic planning is not a one-time process. It is an open-ended and dynamic pro-
cess that is updated according to emerging opportunities and threats. While strategic
planning reveals the way institutions express themselves, it will also contribute to co-
ordination and cooperation between institutions. The second stage is the performance
program, which is defined as the document that includes the activities that the public
institution must carry out in line with its strategic plan in a fiscal year, the resource
needs of these activities, performance targets and indicators, and forms the basis for
the preparation of the administration budget and administration activity report. The
last stage of the performance-based budgeting process is the activity report, which is
one of the most important tools for public administrations to achieve financial trans-
parency and accountability.

According to Law No. 5018, budgets are discussed and evaluated together with the
budget estimates for the following two years, taking into account the strategic plans.
Therefore, the interaction of plan and budget is indispensable. The fact that public ad-
ministrations are obliged to make strategic plans contributes to the strengthening of
the budget-plan relationship and the harmonization of the priorities of the government
and the administration.

Although the performance-based program budget system has a consistent struc-
ture within itself, it does not foresee a performance-based resource allocation. It is pos-
sible to say that the program budget system creates a dual structure with two separate
performance information included in the sub-programs of both the strategic plan and
the performance program. Performance information in strategic plans has separate
functions in terms of managerial accountability in institutions, and performance in-
formation in the performance program has separate functions in terms of accountabil-
ity in terms of public finance at the central level.
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According to the relevant legislation, performance programs must be based on
strategic plans and budgets must be prepared in accordance with the performance pro-
grams. However, in practice, it is understood that performance programs are prepared
without making sufficient use of strategic plans and without establishing a relationship
with the goals and objectives in the plan, and the existing structure that enables the es-
tablishment of this relationship is not operated, and the performance-based budgeting
system continues to show similar features to the classical budget approach.

During the execution of a performance-based program budget system, problems or
difficulties may arise due to instrumental or institutional deficiencies in performance
measurement and reporting. Among these problems; failure to ensure that the actors
carrying out the performance-based program budget system act with the motive of
public benefit, incompatibility of rationality with politicians’ wishes, conflicts of in-
terest and partisan or ideological attitudes of politicians making strategy selection dif-
ficult, failure to fulfill accountability. If these problems are not taken into account,
evaluated and solutions are not produced, it is inevitable to experience difficulties in
the applicability of the performance-based program budget system.

During the budget process, spending agencies have more information about is-
sues such as service costs, quality and relative effectiveness than the ministry that will
evaluate and approve the budget proposals. This situation points to the problem of
asymmetric information in the budget process and reveals a situation that prevents the
effective allocation of public resources.

In conclusion; the gap between the strategic plan, performance program, budget
and activity report should be eliminated; and the relationship between these docu-
ments must be established. Legislation regarding strategic planning, performance pro-
gram and activity reports should be handled under a single secondary legislation, and
the level of implementation and guidance of these documents should be increased by
effectively monitoring top policy documents and corporate strategic plans.

Finally, it is important to monitor and audit the internal implementation results in
structuring the strategic plan and budget relationship correctly. Internal audit, which
is one of the public financial management processes, interacts with the strategic plan-
ning process. Because internal audit aims to contribute to increasing the effectiveness
of institutional activities, protecting public resources, detecting possible risks and de-
veloping preventive controls. In this context, the effects of the reports prepared after
internal audit activities by considering the strategic plan and internal audit processes
together on the strategic plan process are seen as a subject that researchers can study
in future.
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