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PERFORMANS ESASLI BUTCELEME SURECINDE BUROKRATIK

ETKINSIZLIKLER & COZUM ONERILERIi
Deniz SAHIN
Gaziosmanpasa Universitesi, IIBF, Maliye Boliimii, Maliye Teorisi A.B.D.

Ozet: Giiniimiizde, biitgeleri azaltmak ve kamu biirokrasisinin etkinlik ve verimliligini artirmak igin iilkeler,
kamu sektoriinde performans esasli biitgeleme (PEB) uygulamalari {izerine her zamankinden daha fazla dikkat,
zaman ve para harcamaktadir; ¢iinkii PEB, giinlimiiziin en etkin ve en gelismis biit¢celeme sistemi olarak
goriilmektedir. Bununla birlikte, ilk uygulamalardan yaklagik 30 yil sonra, PEB’in biirokratlarin davraniglarini
istenmedik sekilde degistirerek yeni biirokratik etkinsizliklere yol acabilecegi anlagilmistir. Bu g¢aligma PEB’in
bu islevsel olmayan sonuglarina ve ¢6ziim Onerileri lizerine odaklanmaktadir. Bu ¢aligma tarama modelinde
yapilmis betimsel bir arastirmadir. Son dénemlerdeki teorik ve ampirik performans literatiiriine dayanarak,
calisma kapsamli ve sistematik bir sekilde dort konuyu dikkate almaktadir: biitceleme siirecinde biirokrat
paradoksu, PEB’in islevsel olmayan sonuglari, bu sonuglara spesifik ampirik 6rnekler, ¢éziim 6nerileri. Bulgular,
PEB’in tiinel goriisii, 6l¢ii sabitleme, optimal alti durum, miyopluk, takoz etkisi, yanlis sunum, en iyilerini
secmek, caba ikamesi, firsat¢i ¢ikti ¢arpitmalari, oyun oynamak gibi biirokratlarin neden oldugu bazi kasitli ve
kasitsiz iglevsel olmayan sonuglari oldugunu gostermektedir. Bu nedenle performans doktrini biirokratlara karsi
belirsiz bir tutuma sahiptir. Bir yandan biirokratlar1 daha iyi performansin anahtar1 olarak goriirken, diger
taraftan onlara bir miktar giivensizlik beslemektedir. Bu acik bir paradokstur. Bu islevsel olmayan sorunlara
¢oziim bulmak ve dolayisiyla bu paradoksu ortadan kaldirmak igin: kamu sektoriiniin 6zel karakteri performans
uygulamalarinda dikkate alinmali, performans uygulamalaria tam siyasi destek verilmeli, farkli ve yeni izleme
mekanizmalart kullanilmali, ve daha o6nemlisi, bu konularda daha fazla bilgiye ihtiyag olmasi nedeniyle
akademisyenler hizla teoriler gelistirmeye ve bunlari uygulama devam etmelidir.

Anahtar Kelimeler: Performans Esasli Biitgeleme, Kamu Biirokrasisi, Performans Yo6netimi, Performans
Paradoksu, Biirokratik Hastaliklar, Biirokratik Etkinsizlikler

BUREAUCRATIC INEFFICIENCIES IN PERFORMANCE-BASED
BUDGETING PROCESS & SOLUTIONS

Abstract: Nowadays, to cut budgets and to improve the efficiency and effectiveness of government bureaucracy,
states spend more attention, time and money on application of performance based budgeting (PEB) in the public
sector than ever before. Because PEB is considered today’s most effective and advanced budgeting system. At
the same time, approximately 30 years after the first applications were initiated, it has become clear that PEB
may lead to new bureaucratic inefficiencies by changing the behaviors of them in an undesired manner. This
study focus on this dysfunctional consequences of PEB and solutions to them. This study is a descriptive
research conducted in the screening model. Based on recent theoretical and empirical performance literature, the
study considers four issues in a comprehensive and systematic manner: bureaucrats paradox in the budgeting
process, dysfunctional consequences of PEB, the specific empirical examples of these consequences, the
solutions to them. Findigs shows that there can be some intended and unintended dysfuntional consequences of
PEB caused by burcaucrats such as tunnel vision, measure fixation, sudoptimisation, myopia, ratch effect,
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misrepresentation, cherry picking, effort substitution, opportunistic output distortions, gaming. Because of this,
performance doctrine has an ambiguous attitude toward bureaucrats. On the one hand, they are seen as the key
to beter performance, on the other hand performance doctrine often Express a certain amount of distrust in
bureaucrats.This is a clear paradox. To find solutions to the dysfunctional condequences and thus to eliminate
the paradox: the special characteristic of the public sector must taken into account in PEB applications, PEB
applications should be given full political support, diffirent and new monitornig mechanisms shoul be used and
most importantly, due to the need for more information on this issues, academics should continue to develop

theories and practise them.

Key Words: Performance-Based Budgeting, Public Bureaucracy, Performance Management, Performance

Paradox, Bureaucratic Diseases, Bureaucratic Inefficiencies

1.GiRiS

1980’11 yillardan itibaren “Yeni Kamu
Yonetimi (YKY)” olarak adlandirilan yeni
bir kamu yOnetimi anlayisinin
ylikselmesiyle kaynak tahsisinde ve
kullaniminda etkinligi artirmaya yonelik
koklii bir degisim baglamis ve bu
kapsamda giderek yayginlagan bir bigimde
tiim diinyada kamu mali yonetimi alaninda
reformlar gergeklestirilerek  performans
esasl biitceleme (PEB) sistemine gegisler
baslamustir (Sahin, 2010).

Son yillarda da kamu mali yOnetimi
alaninda, ulusal ve uluslararas1 boyutlarda
giincelligini ve Onemini halen koruyan
PEB, kamu kesiminin etkinsizligini
azaltarak, performans1  giiglendirmede
gliniimiizin en gelismis, en etkin
biitgeleme sistemi olarak kabul
edilmektedir. Batidaki uygulama ve
tecriibelerin 1zlenmesi, uluslararasi
kurumlarm  da  Onerileriyle  giderek
yayginlasan bir sekilde diinya iilkelerince
benimsenmekte  ve  uygulanmaktadir
(Celebi ve Kovancilar, 2012). Diger

yandan PEB, bircok avantajina ragmen,
teoride ve pratikte bazi problemleri,
zorluklar1  ve  paradoksal  durumlari
blinyesinde tasimaktadir (Bouckaert ve
Balk, 1991; Jones ve Pendlbury, 2000;
Leeuw, 2000; Meyer ve Gupta, 1994). Bu
nedenle akademisyenlerle birlikte
uygulayicilar,  yonetim  danigsmanlari
(uzmanlar1) s6z konusu sorunlar tartigarak
¢Oziimler aramakta ve kamuda PEB

uygulamalarmin  etkinligi  artirilmaya
calisilmaktadir (Dooren ve Thij, 2010:13).
Tartisilan ve ¢Ozlim aranilan

paradokslardan biri de PEB siirecinin
onemli bir aktorii olan biirokratlardir';

! “Biirokrasinin” genel kabul gormiis tek bir tanimi
yapmak giictlir; ¢linkii rasyonel teskilatlanma,
kamu yonetimi, kamu gorevlileri, kirtasiyecilik ve
kotli yonetim gibi cesitli yaklagimlara goére farkl
sekilde tanimlart bulunmaktadir. Bu ¢alismada
“biirokrasi” kavrami ile kamu kuruluslarinin
orgiitsel yapilanma bi¢imine, ‘“biirokrat” kavrami
ile de kamu gorevlilerine (biirokratik Orgiitlenme
iginde kigisel olmayan genel kurallar ve isleyis
ilkelerine gore c¢alisan, ayricalikli ve kalici
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¢linkti PEB siirecinde biirokrat
davranislariyla ortaya ¢ikan bazi iglevsel
olmayan sonuglarm olduguna dair giderek
daha fazla kanmit bulunmakta ve bu
bilirokratik  etkinsizlikler  tartisiimakta,
cozlimler  iretilmeye caligilmaktadir
(Adcroft ve Willis, 2005; Dooren ve Thij,
2010; Hood, 2000; Propper ve Wilson,
2003; Shin, 2012; Thiel ve Leeuw, 2002;
Vicente, 2013)

Bu calisma; son donemlerdeki teorik ve
ampirik performans literatiiriine dayanarak,
kamu sektoriindeki performans biitce
uygulamalariin iyilestirilmesine katkida
bulunabilmek i¢cin PEB  siirecindeki
blirokrat paradoksunu ve  biirokratik
etkinsizlikleri kapsamli ve sistematik bir
sekilde tanimlama, ¢6ziim ve tavsiyeleri
sunma amacmni tasimaktadir. [lk olarak;
kamuda performans gii¢clendirme c¢abalari
ve bu kapsamda performans yonetimi ve
performans esashi biitceleme sistemine
gecis egilimleri agiklanacaktir.  [kinci
olarak, performans esasli biitceleme
uygulamalarmmda kamu biirokratlar1 ile
ilgili paradoksal durum agiklanacaktir.
Uciincii  olarak; uygulama sonuglarma
iligkin c¢esitli orneklerle PEB siirecinde
biirokratik ~ davranislarm  yol  actigi
etkinsizlikler ve ortaya c¢ikis sekilleri
gosterilecektir. Son olarak; biirokratik
etkinsizliklerle basa c¢ikmada yardimci
olabilecegi diisiiniilen baz1 ¢6ziim Onerileri

profesyonel  gorevliler  grubuna) atifta
bulunulmaktadir.

sunulacaktir. Thiel ve Leeuw (2002)
tarafindan da  vurgulandigi  lizere
performans Olciimii —problemsiz
olmamasina ragmen- kamu sektorii i¢in
degerli bir yontem olabilir (267). Bu
nedenle de biirokratik problemleri sistemli
ve kapsamli bir sekilde tanimlama ve
bunlarin ¢dziimlenmesine yonelik Onerleri
sunmaya ¢alisan bu caligmanin kamuda
performans  Ol¢iimiiniin  yerlestirilmesi
cabalarma katki saglayabilmek adina
faydali olabilecegi diisiiniilmektedir.

2. KAMUDA PERFORMANSI
GUCLENDIRME CABALARI:
PERFORMANS YONETIMi VE PEB’E
DOGRU HAREKET

1980’11 yillarda, neo-liberal diisiincenin
etkisiyle, kamu yOnetimi anlayisi, siyasal
ve akademik alanda Onemli bir tartigma
konusu haline gelmistir. Bir tarafta neo-
liberal yaklasimm etkisi ile smirli bir
devletle ekonomik, etkin ve etkili kamu
hizmet sunumu saglayabilecek yeni
yonetsel yapilar olusturulmasi gerektigi
ileri striilmiis, diger tarafta ise kamunun
etkisini azaltmaya c¢alisan neo-liberal
akimlarin etkisine ragmen, vatandaslarin
demokratik, kamu kaynaklarmi etkin
kullanan ve kamusal mallar1 adil dagitan
kamu idareleri istediklerini gésteren gilincel
arastrma sonuclar1 yaymlanmistir. Bu
tartigmalarin 1s131nda, kamu kuruluslarin
verimsiz ve hantal yapisindan kurtararak
verimliligin saglanmasina odaklanan ve
bunun icin kati, hiyerarsik ve biirokratik
kamu yoOnetimini esnek, piyasa tabanl
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kamu yOnetimine doOniistiirmeyi Ongoren
YKY anlayis1 dogmustur (Gtiner, 2009).

Gilintimiizde artikk YKY’nin verimlilik ve
vatandaglara hizmet sunumunda geleneksel
kamu kuruluslarinin eksikliklerini giderme
girisimini temsil eden uluslararasi, hatta
kiiresel bir olgu oldugu herkesge
bilinmektedir (Hood, 2000:1). 1980’lerde
ortaya ¢ikan, esas ivmesini 1990’larin
basinda kazanan YKY hareketi; kamu
yonetiminde yeni bir paradigma olarak
kabul edilmis, “Yeniden Yapilanma”
slogant altinda kamuda performansi
artrma cabalarinin  yeni bir dalgasim
ateslemistir (Dooren ve Thijs, 2010; Hood,
1991;  Osborne-Gabler, 1992,). Bu
kapsamda kamu yOnetiminde YKY
anlayisiyla  igletme  yonetimi  ilke,
uygulama ve  degerlerinin  egemen
kilmmasima yonelik reformlar
yiiriitiilmistiir (Giiner, 2009:184-183). S6z
konusu reformlarla diinya capinda ¢esitli
performans Olciimii ve yonetim
uygulamalar1 ortaya ¢ikmis ve performans
yonetimi giderek modern yonetim

diizenlemelerinin ayrilmaz bir pargasi
haline gelmistir (akt., Dooren ve Thij,
2010:13).YKY anlayisiyla yiiriitiilen kamu
yonetim reformlariyla kamuda 6n plana
cikan performans yonetiminin iki yonli
amac1 bulunmaktadir: biit¢eleri azaltmak,
kamu biirokrasisinin etkinlik ve
verimliligini artirmak (Thiel ve Leeuw,
2002:268).

Kamu yoOnetiminde uzun bir gecmisi
bulunan performans yonetiminin biiyiik
olasilikla hala o©niinde uzun bir yol
bulunmaktadir (Dooren ve Thijs, 2010:13).
Performans yonetimi, performans ol¢ciimii
sonucunda ortaya c¢ikan performans
bilgisini kullanan bir sistem olarak
tanimlanabilmektedir (Cicek ve Sahin
Ipek, 2013:81). Performans bilgisinin
stratejik planlamada, oOrgiit ve personel
yonetiminde, biitcelemede, hizmet
sunumunun tyilestirilmesi ve
degerlendirilmesinde kullanilmastyla
(uygulanmasiyla) kamuda etkinligin ve
verimliligin artirilmasi, hesap
verilebilirligin ve saydamligin saglanmasi,
demokrasinin gelistirilmesi
beklenmektedir (akt.,Shin, 2012:4). Bir
baska tammma gbre ise, performans
yonetimi; sadece girdi ve siireglere degil
sonuglar iizerine de odaklanan, sonuglara
gore performanst Olcen ve performansa
gore ceza/ddil veren mekanizmalariyla
kuruluglara  6zerklik  verilmesini  ve
karsihiginda  sorumluluk  yiiklenmesini
vurgulayan bir yonetsel yaklasimdir. Bu
yonetsel yaklasim mali ve biitgesel alanlara
uygulanarak hayata gecirilmektedir. Bu
konuda ilgili literatiirde ¢cogu calisma bir
programin performansi ile biitgcesel karar
verme arasindaki baglantiy1 gili¢lendiren
performans esasli  biitcelemeyi  mali
reformlarm bir tiirii olarak tanimlamaktir.
Performans biitcenin temel karakteristigi
performans hedefleri belirlemek,
performans  gostergeleri ve  Olglim
teknikleri gelistirmek, sonuclarla biitce
uygulama stirecini beslemek
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olusturmaktadir (akt., Shin, 2012.4).Bu
baglamda PEB, performans yoOnetimini
vurgulayan bir biitge hazirlik ve uygulama

stireci olarak degerlendirilmektedir
(Herzog, 2006:73). PEB’in ilgili literatiirde
cok degisik sekillerde tanimi

yapilmaktadir. Curristine (2005) tarafindan
yapilan biitinsel bir tanima goére PEB;
performans ama¢ ve hedeflerinin belli
oldugu, yoneticilerin bu amag¢ ve hedefleri
gergeklestirmek i¢in  esneklie  sahip
oldugu, gercek performansin Olciiliip
raporlandigt ve bu bilgilerin planlama
siirecinde, kaynak tahsis kararlarinda,
cezalandirma  veya  Odiillendirmelerde
kullanildig: bir yonetim stirecidir (131).

Sonug olarak; YKY anlayis1 ¢ergevesinde
kamu kesiminde performans: artirma
cabalartyla kamu yoOnetimlerini yeniden
yapilandiran iilkeler, bir biitiiniin parcasi
olarak kamu mali yOnetim alaninda da
reformlar yiirlitmiis ve bu dogrultuda kamu
kesiminde performans esasli biit¢eleme
sistemine gecisler baglamistir. Yani kamu
kesiminde performans yonetimi PEB ile
hayata gecirilmeye ¢alisilmaktadir.

Performans esasli biitceleme sistemi yeni
bir sistem degildir. ilk kez 1950’lerde
glindeme gelmistir ve bugtinkii
uygulamalarin temelini olusturmaktadir.
Ancak o yillarda bu kavram daha dar
anlamiyla giindeme gelerek uygulanmaya
calisiimisken; bugiin yeni kavramlarla
birlikte daha genis bir anlam, daha genis
bir c¢erceve ile uygulanmaktadir (Oral,
2005:1). Diger bir ifadeyle giliniimiizde

PEB’den performans bilgileri olusturularak
karar alma siirecine katki saglamanmn
Otesinde bir fayda saglanmasi
beklenmektedir. Sistemin saglikli yliriimesi
icin girdi  kontroller1  kaldirilmakta,
yonetsel esneklikler getirilmekte, PEB’e
gecis caligmalar1 performans yonetimine
gecis caligmalariyla birlikte
yiriitiilmektedir.  Ayrica  giinlimiizdeki
PEB anlayiginin eski anlayistan
ayrilabilmesi i¢in  “Yeni Performans
Biitceleme” olarak da adlandirilmaktadir
(Nangir, 2006:292 ). Yine performans
esasli biitgeleme diinyada c¢ikt1 odakl
biitceleme, sonug¢ odakli biitceleme, ¢ikt1
odakli yonetim, performans yonetimi gibi
cesitli isimler altinda anilmaktadir (Eriiz,
2005:61-62).

Aciklamalardan  anlasilabilece8i  {izere
bugiin yeniden giindemde olan
"performans esasl biitceleme sistemi" eski
sistemin unsurlarini tasityan ancak ge¢cmiste
edinilen tecriibelerin de 1s1g1inda daha genis
kapsamli kamu yOnetimi araglarini ve
kavramlarmi gerektiren bir sistem olarak
karsimizda durmaktadir (Oral, 2005:1-2).

3. KAMUDA PEB
UYGULAMALARININ PARADOKSU:
BUROKRATLAR!

Kamu sektorinde YKY arag ve
kavramlartyla uygulamasi yeniden On
plana cikan PEB siirecinde “biirokrasi
odakli bir yapr” olusturulmustur. Oysa
kamusal mal ve hizmetlerin {ireticisi
konumunda olan kamu biirokrasisinin
biitgeleme silirecinde Onemli etkinsizlik
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kaynagi oldugu uzun yillardan beri
bilinmektedir. Yani burada bir paradoksal
durum ortaya ¢ikmaktadir; ¢ilinkii PEB’in
ozii (kalbi) olan performans bilgisini
iretecek olan (performans gostergeleri
gelistiren ve raporlayan) yine tekel
konumunda faaliyette bulunan ve asimetrik
bilgi sorunu yasatan biirokratlardir! Yani
burada “glivenilmeyen biirokratlara
giivenmek” gibi bir paradoksal durum
ortaya c¢ikmaktadir. Nitekim bu konuyla
ilgili literatiirde de bu paradoksal duruma
vurgular yapilmaktadir.

3.1.PEB Siirecinde Biirokrasi Odakh Bir
Yapi

Kamuda performanst artirma ¢abalar
kapsaminda geleneksel kamu ydnetimi
anlayismin sorgulanmasiyla yiikselen YKY
anlayis1 biiyilk 0Olgiide geleneksel kamu
yonetiminin orglitleme modeli Weberyen
biirokrasinin® elestirisi iizerine kurulmustur
(Dunleavy, 2001; Yamamoto, 2003;).
Weberyen biirokratik  orglitlenme;  bir
taraftan “kamu tercihi” kuramcilari, diger

? Merkezden yonetim, hiyerarsiye ve kurallara siki
baglilik, bilimsellik, nesnellik, dikey orgiitlenme ve
genel yonetsel yapilanmalar bu Orgiitlerin
ozelliklerini olusturmaktadir (Yildirim, 2010: 704).
Bu orgiitler, dar anlamda biirokrasi olarak ifade
edilmekte ve Weber’in memurluk sistemini anlatan
bir diizen olarak degerlendirilmektedir. Ancak daha
biitiinciil bir bakis agisiyla Weberyen biirokrasi;
otorite, tanimlanmig gorevler, siirekli isleyen bir
denetim yapisi, planlama, hiyerarsik isleyis diizeni
ve atamayla goreve gelen c¢alisanlar tizerinde
yiikselmektedir (Ovgiin, 2009:233)

taraftan “isletmecilik” akimi tarafindan
elestirilmistir. Dolayisiyla YKY
reformlari; biri biirokrasinin elestirisini
yapan ve temsili hiikiimetin biirokrasi
iizerindeki {Ustiinliigiinii yeniden kurmasi
gerektigini vurgulayan “kamusal tercihler
teorisi” digeri bilirokrasi sorununa ¢0zim
olmasi agisindan isletme yonetim ilkelerini
kamu biirokrasisinde hakim kilmaya
calisan “isletmecilik akimi” olmak {izere
iki  temel disiinceden etkilenmistir
(Aucoin,1990; Yamamoto, 2003). Diger
bir ifadeyle kamu yonetiminde performans
yonetiminin  hakim kilinmas1 ve bu
dogrultuda performans esash biitcelemenin
uygulanmasi c¢abalar1 biiyiik 6l¢lide kamu
tercihi  kuramcilarmin  ve isletmecilik
akimmin elestiri ve ¢0zim Onerileriyle
sekillenmistir.

Biirokrasi ve kamu harcamalar1 iligkisini
inceleyen cesitli ¢alismalarla kamu tercihi
kuramcilar1 tarafindan kamu biirokrasisinin
biitce hazirlama stirecinde, biitge alanlarimi
genisletici davraniglar1 nedeniyle kaynak
tahsisinde etkinsizlige ve ayni zamanda
kamu biit¢elerinin asir1 bliyiimesine neden
oldugu ileri striilmiistiir; clinkti
biirokratlarin  diger  bireyler (piyasa
ekonomisindeki) gibi kamu yarar1 icin
calismaktan ziyade kendi faydalarini
(cikarlarin1) maksimize etme gayreti i¢inde
olduklar1 belirtilmistir. Biirokratlarin fayda
fonksiyonu ticret (parasal tiim gelirleri),
kamusal taninmishk (iin, sohret, statii),
emrinde ¢alisan personel sayisi, terfi
kosullari, iktidar, patronaj giicli, kolay
idare, kolayca degisiklik yapabilme gibi



AKADEMIK BAKIS DERGISI
Sayi: 44 Temmuz — Agustos 2014
Uluslararast Hakemli Sosyal Bilimler E-Dergisi
ISSN:1694-528X Iktisat ve Girisimcilik Universitesi, Tiirk Diinyast
Kirgiz — Tiirk Sosyal Bilimler Enstitiisii, Celalabat — KIRGIZISTAN
JEL KOD: HOO *** ID:497 K:320
http://www.akademikbakis.org

yonetimle  ilgili  baz1  degiskenlerle
aciklanmaktadir. Tim bu degiskenler
blironun biitce biiyiikligii ile dogrudan
baglantili oldugu i¢in biitce maksimize
edildiginde  biirokratlarm  faydas1 da
maksimize edilmis olacaktir. Bu nedenle
William Niskanen (Bureaucracy and
Representative Government, 1971)
tarafindan gelistirilen ve bu konuyla ilgili
diger c¢alismalarin da temelini olusturan
biitce maksimizasyon modeline gore
biirokratlar faydalarini maksimize etmeye
calismaktadir (yani biirokratlar biitce
maksimizasyoncusudur). Bunun icin de
verilen bir fonksiyonun yerine getirilmesi
icin ihtiya¢ duyulandan daha fazla 6denek
istemek, verilen hizmetlerin faydalarim
abartmak  veya  varsayimlar1 = sisirip
tahminlerin  toplamimi abartmak gibi
biitceyi genisletici davranislarda
bulunmaktadir. Kamu hizmetinin tek
dreticisi konumunda olan biirokratlarin
dretimleri hakkinda tek yanli (asimetrik)
bilgiye sahip olmalar1 ve kamu
hizmetlerinin tek alicis1 konumunda olan
iktidardaki  siyasi  partileri  talepleri
karsisinda  degerlendirme  olanagindan
yoksun birakmalar1 nedeniyle biirokratlarin
istedikleri c¢ikt1 diizeyini siyasal organa
onaylatarak biitgelerini en {ist noktaya
kadar genisletmektedirler (Bailey, 1999;
Bakirtas, 1999; Bulutoglu, 2004;
Kirmanoglu, 2003; Sakal, 1994). Tahsis
etkinsizliginde kritik nokta, cift tarafli
tekel iliskisinde biirokratlarin sahip oldugu
bilgi avantajidir. Diger bir ifadeyle
asimetrik  bilgi  sorunudur;  ¢iinkii
biirokratik hizmet {iretiminin sunus siireci

cok karmasiktir ve hayli uzmanlagmis
bilgiyi gerekli kilmaktadir ve bu bilgi
otorite tarafindan kolaylikla da elde
edilememektedir (Rosen, 2005:126-127).

Diger yandan, Niskanen modeline gore
icret (parasal tim gelirleri), kamusal
tanmighik (lin, sohret, statii), emrinde
calisan personel sayisi, terfi kosullari,
iktidar, patronaj giicii, kolay idare, kolayca
degisiklik yapabilme gibi arzular ve eksik
bilgiler kaynak tahsisinde bir etkinsizlik
yarattig1 gibi, ayni arzular ile sekillenmis
etkinsiz bir iiretim nedeniyle de kaynak
israf1 ortaya ¢ikmaktadir. Kamu kesiminde
verimlilik  6zel kesime oranla daha
diistiktiir; clinkti kamu biirolar1
(kuruluslar1), kamusal mal ve hizmetlerin
tek {dreticisi ve belirli kaynaklarin tek
alicis1 konumunda olmas1 nedeniyle, tekel
kosullarinda faaliyette bulunmaktadir. Bu
nedenle rekabet baskisindan uzaktir. Buna
tek yanh bilgiye sahip olmalar1 (¢ikti-
maliyet iligkisini en 1iy1 bilen kisiler
olmalar1) da eklenince biirokratlar; tiretim
imkanlar1 egrisi lizerinde bir noktada
iretimde bulunmak yerine, bu egrinin
altinda bir noktada iretimde bulunur.
Dolayisiyla kamu biirokrasilerinin verimsiz
calisma, israf, fazla eleman kullanma,
iretimde kullanilmayan biitce kisminin
(biitgeyl maksimize etmek i¢in) verimsiz
alanlarda kullanmalar1 gibi nedenlerle
marjinal maliyetlerin iizerinde iretimde
bulunarak biitce uygulama siirecinde de
teknik bir etkinsizlige neden oldugu ileri
striilmiistiir. Bu etkinsizlik X-etkinsizligi
olarak ifade edilmistir (Atag, 2004;
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Bakirtas, 1999; Kirmanoglu, 2003; Oztiirk,
2011; Sakal, 2003).

Sonu¢ olarak, kamusal tercihler teorisine
gore; sec¢ilmis temsilciler olarak siyasal
liderler kendilerine  hizmet etmeleri
beklenen atanmis biirokratlar karsisinda
glic kaybetmistir. Burada biirokrasinin
profesyonellesme ve uzmanlasma
sonucunda secilmigler karsisinda c¢ok
giiclendigi ve dolayisiyla biirokrasinin
kontrol altma alinmasi gerektigi
savunulmaktadir (Aucoin, 1990).

“Isletmecilik” akimi ise; biirokrasideki
sorunun, bilrokratik idealizmin kamu
gorevlileri tizerinde, en azindan alt kademe
yoneticileri i¢in asiri, gereginden fazla
denetime onem vermesinden
kaynaklandigini vurgulamusti. Isletmecilik
akimina gore temel sorun; biirokratin
giiciinde degil de, biirokrasinin
tasariminda bi¢imsel denetim sistemlerinin
tepede toplanmasi, siki bir hiyerarsik
denetimin olmasidir. Bu durumun daha ¢ok
kural, kaide ve diizenlemelere uymaysi,
yenilik¢i olmak yerine yanlis yapmaktan
sakinmay1 tesvik eden bir sistem yarattig1
ve daha sonu¢ odakli bir yonetimin olmasi
icin kamu ydneticilerinin bu tiir biirokratik
yapidan kurtarilarak onlara  yOnetme
Ozgirliigliniin taninmast gerektigi 1leri
siriilmektedir ~ (Aucoin, 1990). Bu
diistinceler tlizerine kurulan YKY ’nin temel
ilkelerinden  biri  olan  “yOneticilerin
yonetmesine izin  vermek” ilkesi
yoneticilerin  profesyonelligine  giliveni
yansitmakta ve profesyoneller daha iyi

performansin anahtar1 kabul edilmekte
(akt. Dooren ve Thijs, 2010:14). Mali,
beseri ve diger kaynaklarm kullaniminda
kendi kararlarim1 verebilen yoneticilerin
gorevlerini daha verimli, etkin ve yenilikei
bir sekilde yerine getirecegi ve boylece
daha yiiksek performans elde edilecegi
diistiniilmektedir.

Ozetle; kamu biirokrasisinin elestirisi
iizerine kurulan YKY hareketi;
vatandaglarin taleplerine duyarsiz ve kendi
yetkilerini  artrmanin  pesinde kosan
biirokratlarin onderligindeki kamu
kuruluslarmca gerceklestirilmesi
engellenen iiretim etkinligi 1ile tahsis
etkinligini maksimize etmeyi amaglar. Bu

kapsamda  ise  kamu  yOnetiminin
orgiitlenme yapisindan uzaklasarak
desentralizasyon, serbestlesme ve
yetkilendirme ilkeleri cercevesinde

yeniden tasarlanmasint  dngdrmektedir
(Sozen, 2005:56). Diger bir ifadeyle
geleneksel kamu yOnetiminin biirokratik
orgiitlenme yapisindan uzaklastirilarak
glinimiizde post-biirokrasi veya yeni-
Weberyen biirokrasi modeli olarak ifade
edilen yeni bir biirokratik Orgiitlenme
yapist Ongérmektedir.

Bu yeni yapida bir taraftan yoOneticilere
yonetme Ozgiirligii verip, karsiliginda
acikca belirlenmis amaclar dogrultusunda
performans standartlar1 olusturulmasindan
ve bunlarm gergeklestirilmesinden sorumlu
tutularak i¢sel bir baski kurmak; diger
taraftan ise kamu kuruluslarina daha
rekabetci yonetim tarzlarimi sokarak kamu
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kesimi {izerinde piyasa benzeri baskilar,
diger bir ifade ile digsal baski kurmak
amacglanmistir. Bu dogrultuda nihai amaci
kamu yoneticilerinin sonu¢ ve vatandas
odakli  olmalar1  saglanarak  kamu
hizmetlerinin sunumunda  verimligi,
etkinligi, tutumlulugu ve kaliteyi artrmak
olmustur (Akt. Sozen, 2005:78-79).

Literatiirde kisaca “cikti, ozerklik ve belirli
biitce ile  sonuclardan  sorumluluk”
seklinde Ozetlenen YKY yaklagimmin
(Cansizlar, 1994:110) uygulamas1 ise;
kamu yoneticilerine ulasilmak istenen
amag¢ ve hedefleri ortaya koyduktan sonra
genel bir biitge tahsis edip onlar1 biitgenin
nereye, nasil harcandig1 konusunda serbest
birakarak  sonuc¢tan sorumlu  tutmak
olmustur. Diger bir ifadeyle, bir yandan
kamu yoneticilerine yetkiler devredilip
esneklik imkani saglarken diger yandan
hesap verme sorumlulugunu olabildigince
giliclendirmek olmustur. Bu nedenle biitce
reformlariyla YKY anlayis1 gergevesinde
olusturulan yeni mali yonetim sisteminde
PEB uygulamalari, kamu kurulus ve
yOneticilerine taninan inisiyatifler ile bunu
tamamlayan sorumluluk ve denetim
mekanizmalari gergevesinde
gerceklestirilmektedir. Daha agik  bir
ifadeyle, kamu biirokrasisine (kamu kurum
ve  yoneticilerine) bilitce  hazirlama,
uygulama ve kontrol siireclerinde genis
yetkiler verilmekte ve esneklik
saglanmaktadir.  Ozellikle  biitceleme
siirecinde (harcama siirecinde) biirokrasi
odakli bir yapt olusturulmaktadir. Buna
karsilik , kamu biirokrasisi, kendilerine

verilen yetki ve saglanan esneklikler
cercevesinde gerceklestirdikleri faaliyetler
sonucu elde etmis olduklar1 performansin
hesabin1 vermekle sorumlu tutulmaktadir.
Bu kapsamda kamu biirokrasisinin hesap
verme sorumlulugu acgisindan, girdiler i¢in
hesap verme sorumlulugundan, ¢ikt1 ve
sonuglar icin hesap verme sorumlulugu
yani performans sorumluluguna dogru bir
doniisiim yasanmaktadir. Kamu
biirokrasisinin biitge siirecindeki yetki ve
sorumluluklari konusunda yasanan
gelismelere  kosut  olarak  denetimleri
konusunda da iyilestirmeler yapilmaktadir.
Bu gorevi, harcama siirecinde taninan
kapsamda i¢ kontrol gorevi, harcama
sirecinde tanman yetki ve saglanan

esneklikler kapsaminda kamu
biirokrasisine devredilirken, dis denetim de
geleneksel denetimden performans

sorumlulugunun  yerine  getirilmesinde
onemli bir islevi olan performans denetimi
boyutlarma  dogru  genisletilmektedir
(Sahin, 2010:1-2).

3.2.Giivenilmeyen Biirokratlara
Giivenmek!

Esasinda YKY hareketi yeniden yapilanma
sirecinde kotii  biirokrasi  yerine 1iyi
blirokrasiye kaymayr amaglamaktadir.
Klasik kamu ydnetiminin yerini alan YKY
ilkeleriyle kotii biirokrasinin devre dist
birakilarak 1yi  biirokrasinin = gelecegi
hususunda bir fikir birligi bulunsa da
gelecek olamin adi yine biirokrasidir!
Biirokratlar1 yetkilendirerek ve onlara
serbestlik taniyarak etkinlik saglanmaya
calisilirken yine benzer sorunlarla karsi
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karsiya kalmmas: ihtimali yiiksektir. Iste
bu ¢ikmaz kamu yOnetiminin sorunlarmin
coziilmesini engelleyen en 6nemli unsur
olarak karsimizda durmaktadrr (Ozer,
2005). Yapilan aciklamalardan
anlasilabilecegi tlizere geleneksel kamu
yOonetiminin biirokratik yapilanmasi i¢inde
faydalarmi maksimize etmeye calisan ve
bu nedenle giivenilmeyen biirokratlara,
reformlarla yeniden yapilandirilan yeni
kamu yonetiminde giivenilmektedir. Ancak
burada “glivenilmeyen  biirokratlara
glivenmek!” gibi net bir paradoksal durum
ortaya ¢ikmaktadir.

Bu paradoksal durumu destekleyen Dooren
ve Thijs (2010) kamu yoOnetiminde
performans yonetimi sistemini gelistirmede
karsilasilan paradokslardan birinin
“glivenilmez profesyonellere giivenmek”
olduguna dikkat c¢ekmistir ve performans
yonetimi doktrininin kamu biirokrasisinde
istihdam edilen uzman ve profesyonellere
karst1 belirsiz  bir tutumu oldugunu
vurgulamigtir. Performans yonetimi
doktrini uzmanlik ve profesyonellik
dogrultusunda aslinda birden fazla anlama
gelebilen iki kavrama dayanir. Bir taraftan,
profesyoneller daha iyi bir performansin
anahtar1 olarak goriilmektedir. Bu nedenle
hem “birakiniz  yOneticiler yOnetsin”
sOziiyle yoneticilerin profesyonelligine
giivenilmesi gerektigine vurgu yapilmakta
hem de bu yoneticilerin girigsimci olmasi ve
kumanda ve kontrol yaklasimi yerine
yetkilendirme vasitasiyla c¢alisanlarma en
1yl performans: saglatacak liderler olmasi
beklenmektedir.  Diger taraftan ise,

performans yonetim sistemleri siklikla
yoneticilere belli bir miktar giivensizlik
duymaktadir. Diger bir ifadeyle
biirokratlarin  performans  yOnetiminde
taktiksel davranabilecegi endisesini
tagimaktadir (14). Diger bir ifadeyle kamu
kuruluslarmin  bilerek bir performans
paradoksu yaratabilecegi endisesi
bulunmaktadir (akt.Threil ve Leeuw,
2002:274).

Bu giivensizlik konusunda Dingwall ve
Fenn (1987), profesyonellerin kendileri ve
meslekleri i¢in ¢ikar saglamak (firsatgilik)
amaciyla performans Olctimiiyle
ilgilendiklerini, onlarin ozerk
pozisyonunun istenmedik sonuglara yol
acma ihtimali oldugunu vurgulamistir.
Brujin (2002) ise profesyonellerin kendi
bireysel amagclar1 i¢in c¢alisabilecegini,
cezadan kacinmak veya Odiillendirilmek
icin, yani firsatgilik  nedenleriyle
performans Olciileriyle ilgileneceklerini
belirtmistir.  Ancak kendi c¢ikarlarim
sagladiktan sonra profesyonellerin diger
gorevlerine  kendilerini  adayacaklarini
ifade etmistir (akt., Vicente, 2013). Benzer
sekilde Adcroft ve Willis (2005)
profesyonel  kuruluslarda  performans
Olciimiiniin, meslegin mevcut statiisiinii
sirdiirmek  amaciyla, profesyonellerin
stratejik davranislariyla sonu¢lanmasinin
olas1 oldugu belirtmistir.

Daha bir¢cok calismada YKY anlayisiyla
kamu kuruluslarinda hakim kilimmaya
calisilan  performans  yOnetimi  ve
dolayisiyla  performans esasli  biitce
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uygulamasinin  bazi islevsel olmayan

sonuclari olabilecegi, performans
Olciimiiniin yarattiZ1 baskiyla istenmedik
sonuclarin-davraniglarin ortaya

cikabilecegi, bilirokratlarin kendi ¢ikarlarini
veya faydalarmm1 maksimize etmek i¢in
performans Olciileri ile ¢esitli sekillerde
oynayabilecegi vurgulanmaktadir (Hood,
2000; Propper ve Wilson, 2003; Thiel ve
Leeuw, 2002; Shin, 2012).

1980’lerden itibaren devleti daha isletme
tarz1 haline getirmek ve “yoneticilerin
yonetmesine izin vermek” yOniindeki
cabalarin paradoksal bir durum yarattig
gozlenmistir. Maor (1999) devletin kamu
hizmet sunum boyutunu daha isletme
tarzina  doniistiirmeyi, politika disma
cikarmay1r amaglayan reformlarin aslinda
daha tersiyle  sonuclandigmi  tespit
etmigtir.1980-1996  yillar1 arasinda 6
parlamenter  rejimdeki  degisikliklerin
gozlemine dayanarak, Maor politikacilarin
yonetsel reformlarin ardindan politika
uygulamalar1 iizerindeki kontrolii
kaybetmekten ve iist diizey kamu hizmet
mevkilerinin (pozisyon, gorev, konum,
statii) sonu¢ olarak daha siyasi hale
gelmesinden korktuklarint savunmustur.
S6z konusu bu paradoks Hood, Scott,
Jones ve Trvers (1999) ve digerleri
(6rnegin Hoggett, 1996) tarafindan da
Ingiltere’de gozlemlenmis ve ydnetsel
takdir i¢in daha fazla alan yaratma
vurgusuyla  olusturulan  yeni  siireg
kurallarinda ve ek gozetimde 6nemli bir
artts oldugunu tespit etmislerdir. Yine
Jones ve Thompson (1999) Amerika’daki

gozlemlerinde yOnetime daha fazla kural
ve kisitlama getirildigini  vurgulamistir.
Tim bu c¢alismalar da Maor tarafindan
ortaya konulan bulgular1 desteklemistir. Ve
sonu¢ olarak gorilmiis ki; yOneticileri
kural tabanli, siire¢ odakli biirokrasi
tarzindan  kurtarmak  icin  yapilan
hamlelerin, daha fazla uyum odaklh
gozetim ile sonuglanabildigi durumlar
olmustur. Hatta bu kamu hizmeti
iizerindeki kisitlayici diizenlemeler devrim
sonras1 Fransada’ki Tocqueville (1949)’nin
inlii yonetim reformu paradoksuna es
goriilmiistiir (Hood, 2000:6). S6z konusu
bu paradoks literatiirde yari-goniillii
yonetisim  (half-hearted managerialism)
olarak adlandirilmaktadir. Ancak her ne
kadar bu  yarim-goniilli  yonetisim
paradoksu tespit edilmis olsa da, bu
konuya iliskin heniiz yeterli daha
sistematik  karsilastirmali caligmalar
yapilmamis oldugunu ve bu yonde
yapilacak calismalara ihtiya¢ oldugunu da
vurgulamak gerekir.

Maor (1999) yarmm-goniilli yOnetigimi,
istenmeyen etkileri diizeltmek isteyen
politikacilarn  eylemlerinin bir sonucu
olarak agikliyor. Onun argiimanma gore;
politikacilar uygulama siirecinde kontrolii
biirokratlara vermenin tehlikesini algilamis
ve bu nedenle is giivenligi lizerinde daha
fazla siyasi baskiya maruz birakarak
biirokratlar iizerindeki siyasi
hakimiyetleri/kontrollerini  sikilastirmaya
dogru hareket etmislerdir (Hood, 2000:15).
Esasinda yar1-goniilli yonetisimin
temelinde de bir sonraki baslik altinda
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aciklanacag1 iizere birokratik davranislar
ve PEB’in istenmeyen sonuglar1
yatmaktadir.

Bu paradoksal durumuna ragmen bir
taraftan; 1980’li yillardan itibaren mali
reformlarla yeniden giindemde olan ve hala
da iilkelerin asama asama ge¢is yasadigi bu
sistemin  getirilerinin tam  anlamiyla
goriilebilmesi ve degerlendirilebilmesi i¢in
daha erken oldugu kabul edilmektedir.
Getirdigi sorunlar ¢Ozlimlenmeye
calisiimakta ve bu kadar cabaya deger olup
olmadigr hala tartisilmaktadir (Oral,
2005:1-2). Diger taraftan ise ¢alismanin
basinda da vurgulandigi tizere PEB, son
yillarda kamu mali yOnetim alaninda,
ulusal  ve  uluslararast  boyutlarda
giincelligini ve Onemini halen koruyan,
glinimiiziin en gelismis, en etkin
biitceleme sistemi olarak goriilmektedir
(Celebi ve Kovancilar, 20102:1). PEB’e
kars1 yasanan bu kararsiz, belirsiz tutumun
temelinde ise PEB’in hem umulan basaril
sonuclarinin alindig1 6rneklerinin olmasi,
hem de korkulan sonuglarinin ortaya
ciktig1 oOrneklerinin olmasidir. Diger bir
ifadeyle PEB’in hem basarili hem de
basarisiz bir dizi sonuglar iiretmesinden
kaynaklanmaktadwr. Basarili  sonuglar,
PEB’in ortaya ¢ikardigi problem ve
sorunlarla miicadele ederek onu iyilestirme
cabalarin1  tesvik ederken; basarisiz
sonuclar acaba PEB kamunun dogasina ne
kadar uygun, c¢abalara deger mi
tartigmasini giindeme tasimaktadir.

Bu calismanin odaklandigi konu olmasi
nedeniyle, izleyen bashkta PEB’in
istenmeyen sonuglari, diger bir ifadeyle
islevsel olmayan sonuglari
degerlendirilecektir

4.BUROKRATIK DAVRANISLAR VE

PERFORMANS ESASLI
BUTCELEMENIN ISTENMEYEN
SONUCLARI

PEB’in basarisinda en biiyiik rol bu biitce
sisteminin hazirlayicis1 ve uygulayicisi
konumunda olan biirokratlarindir.
Biirokratlar ne kadar dogru, basaril,
kullanilabilir performans bilgisi {lretirse
(performans gostergeleri  gelistirir  ve
raporlarsa), o kadar basarili bir PEB biitce
uygulamasi gergeklestirilebilecektir.
Nitekim hem teorik hem de ampirik ¢esitli
calismalarla  biirokratlarn  performans
bilgisi liretmede basarisiz olduguna ve bazi
istenmeyen sonuglarin ortaya ¢iktigina dair
bilgiler ortaya konulmustur. Bu istenmeyen
sonuglar incelendiginde, bu sonuglarin
ortaya c¢ikmasinda PEB uygulamanin
zorlugu, kamu kesiminin kendine 0zgi
ozellikleri gibi etkenler etkili olsa da,
cogunun biirokratlarmm kendi ¢ikarlar1 i¢in
stratejik davranislarindan kaynakli oldugu
anlasilmaktadir.

4.1.PEB Uygulamalarinin Islevsiz
Sonuc¢lari: Ortaya Cikis Sekilleri ve
Tanimlarn

Bugiine kadar yapilan cesitli ¢calismalarla
kamuda performans esasli biitgeleme
uygulamalarinin c¢esitli islevsel olmayan
sonuclarinin ortaya ¢iktigi tespit edilmistir.
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Biirokratik hastalik olarak da ifade edilen
bu sonuglari, Smith (1995); tlinel gortst
(tunnel vision), optimizasyon alt1 durum
(suboptimisation), miyopluk (myopia),
Olgli sabitleme (measure fixation), yanlis
sunum (misrepresentation), yanlig
yorumlama (misinterpreting), oyun
oynamak (gaming) ve kemiklesme
(ossfication) olmak iizere toplam sekiz
baslik altinda toplamistir. Bevan ve Hood
(2006)  “oyun oynamak” olarak ifade
edilen hastaligm ¢ farkli ortaya cikis
seklinden bahsetmistir: takoz etkisi (ratchet
effect), esik etkisi (threshold effect) ve
firsat¢1 ¢ikt1 carpitma (oppotunistic output
distortions). Kelman ve Friedman (2009)
performans Olciilerinin istenmeyen
etkilerini ¢caba ikamesi (effort substitution)
ve oyun oynamak seklinde siralarken; Le-
Grant ve Bartt (1993) ise “en 1iyilerini
segcmek  (cherry  picking)”’e atifta
bulunmaktadir.

PEB uygulamalarmin
istenmedik/planlanmayan sonuglarini
cesitli kaynaklara dayali olarak su sekilde
aciklamak miimkiindiir (Bevan and Hood,
2006; Hood, 2006; Kelman ve Friedman,
2009; LeGrand ve Bartlett,1993; Shin,
2012; Smith, 1995; Thiel ve Leeuw,2002;):

» Tiinel Goriisii (Tunnel Vision):
Performansin 6lciilmesinde, sadece
kolaylikla Olciilebilir olgular
iizerine yogunlagmak, performansin

Olgiilemeyen yanlariyla
ilgilenmemek. Bazi c¢aligmalarda
“performansin Olciilemeyen

boyutlar1  iizerindeki  c¢abalari

azaltmak™ seklinde agiklanan ve
caba ikamesi (effort substitution)
olarak adlandirilan hastalik tiinel
goriisii olarak  ifade  edilen
hastalikla ayn1 kapiya ¢ikmaktadir.

Oyun Oynamak (Gaming):
Gergcekte Oyle olmadigi halde
Olgtilebilir boyutundan performansi
daha iy1  gOstermeyi  ifade
etmektedir. Bir baska agiklamayla;
hedefi gizleyerek Oneli noktanmn
kacirilmasi veya hedeflerin gegerli
olmadig1 yerde performansi
azaltmak  gibi  alt-list  etme
hareketidir.

> Firsatci Cikt1 Carpitmalar

(Opportunistic Output
Distortions): Hedefi gizleyerek
onemli noktanin kacgirilmasi olarak
ifade edilebilmektedir. Tanimidan
da agikca anlasilabilecegi iizere
anlasilabilecegi lizere oyun
oynamanin  bir ¢esidi  olarak
karsimiza ¢ikmaktadir

» Miyop Yonetim (Myopic

Management): YoOneticilerin uzun
donem  yerine kisa  donem
performanslarina

yogunlasmalaridir. Diger bir
ifadeyle sonuclar1 kisa siirede
ortaya c¢ikacak konular iizerine
yogunlasip, birka¢ yillik zaman
icindeki performans Olclimlerinde
gosterilebilecek  uzun  donemli
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kriterleri diglamay1 ifade
etmektedir.

Olcii Sabitleme (Measure
Fixation): Temel ama¢ yerine
yalniz basar1 dlgiitlerine  vurgu
yapmak (yogunlagmak).

Optimizasyon Alti Durum
(Suboptimisation): Bir  biitiin
olarak Orgiitiin amaglar1 pahasina
yoneticilerin daha kismi amaclarn
pesinde olmasidir.

Takoz Etkisi (Ratchet Effect):
Gelecek yilin performans
hazirliginda, yOneticilerin
kolaylikla asilabilecegi daha diistik
hedefler  belirleme  egiliminde
olmasidir. Bazi ¢alismalarda “oyun
oynamak” 1n bir ¢esidi olarak
goriilmektedir.

» Esik Etkisi (Threshold Effect):

Performansin  hedeflere  yakn
dagitildigt  bir durma  atifta
bulunmaktadir. Bir sistemdeki tiim
birimler i¢cin gegerli tek tip
(standart) cikt1 hedefinin
uygulanmastyla olusan esik

etkisinin, daha lyisini
gerceklestirmek icin  bir tesvik
saglamayacagi ve dogrusu

performansi gergeklestirenlerin,
sadece hedefler neyi gerektiriyorsa
onu gerceklestirerek,
performanslarmin nitelik ve

niceligini azaltacagi bir durum
olarak ifade edilmektedir. Esik
etkisi de “oyun oynamak” m bir
cesidi olarak
degerlendirilebilmektedir.

> Yanhs Sunum veya Yanhs

Yorumlama (Misrepesentation or
Misinterpreting): Kuruluslarca
kotli  performanst gizlemek igin
verilerin  kasith  manipiilasyonu,
yani bile bile verileri yanlis sunmak
veya yanlis yorumlamak ve boylece
raporlanan davranis ile gercek
davranisin  farklilasmasi.  Bazi
calismalarda da  “raporlanmis
sonuglarin manipiilasyonu”
seklinde de ifade edilmektedir.
“Yanlis sunum veya  yanlis
yorumlama da oyun oynamak” 1n
bir ¢esidi olarak goriilebilir.

> En lyilerini Se¢cmek (Cherry

Picking): Kuruluslarin, ucuz veya
daha pahali olmas1 fark etmeksizin
sadece bunlar1 kullananlar icin mal
ve  hizmet saglama  yoluyla
uygulanan politikalarin  verimsiz
yOnlerini ayiklama egiliminde
bulunmaktadir (6rnegin saglikta
kronik hastalarin hari¢ tutulmasi).
Baz1 c¢alismalarda bu hastalik
“cream skimming” olarak da ifade
edilmektedir. “En 1yilerini se¢gmek”
kuruluslar1 gercekte oldugundan
daha fazla basarili gdstermektedir.
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Uygulamada ortaya ¢ikan PEB’in islevsiz
etkileri konusunda vurgulanmasi gereken
onemli bir nokta sudur ki; bu etkiler

kasits1iz (istenmeden yapilan)  islevsiz
sonuglar (unintended dysfunctional
consequences) ve kasith

(istendik/amaglanan) islevsiz  sonuglar
(intended dysfunctional consequences)
olmak iizere 1iki sekilde kategorize
edilmektedir. Bu baglamda, ilk kategori;
tinel goOriisli, miyop yOnetim, Olci
sabitleme, optimal alt1 durumu kapsarken;
ikinci kategori; takoz etkisi, yanlis sunma,
en iyilerini ayiklama gibi islevsiz sonuglari
kapsamaktadir (Shin, 2012:6)

Kasitsiz islevsiz sonuglar; hem verimlilik
gostergeleri gelistirmenin, kalite 6l¢ctimiinii
ve uzun donem gostergelerinin zorlugu
gibi  performans yOnetiminin  temel
ozellikleriyle daha yakindan ilgilidir, hem
de kamu kesiminin kendi dogasindan
kaynakli etkenlerin (kamu politikalarinin
coklu ve bazen de celiskili hedeflerinin
olmast  nedeniyle  amaglarla  1ilgili
performanst Glgmenin zor olmasi veya
kullanilan performans gostergelerinin de
celiskili olmasi, politika hedeflerinin
genellikle Olciilemeyen nitelikte olmasi,
politikacilar tarafindan belirlenen hedefler
ile kuruluslarin  hedefleri  arasindaki

farkliliklarin olabilmesi, hem
politikacilarm  kendi arasinda hem de
politikacilarla yoneticiler arasinda

gostergelere itiraz olabilmesi ve
dolayisiyla hangi hedeflerin kimler i¢in
onemli oldugunun belirlenmesinin zorlugu
gibi etkilerin)  Gl¢limii zorlastirmasiyla

yakindan ilgilidir. Kasith islevsiz sonuglar
ise, kasitsiz  islevsiz  sonuglar i¢in
kosullarm mevcut olmasmin yani sira,
oynamak icin daha aktif niyeti igerir
(Propper ve Wilson, 2003:2-3; Shin,
2012:6; Thriel ve Leeuw, 2002:272). Yine
kasitsiz islevsiz sonuglar biirokratlarin
bilgi ve becerileriyle yakindan alakali iken;
kasith islevsel sonuglar biirokratlarin
bireysel ama¢ ve tutumlar1 ile yakindan
alakali oldugu soylenebilir. Bilindigi iizere
PEB sistemi ¢ok Onemli bilgeler
dretilmesini  gerektiren  teknik  bir
biitceleme sistemidir. Ve bu biitcele
sistemini dogru analizler, dogru dlgiimlerle
hayata gecirmek o kadar da kolay degildir.
Bu zorlugun iistiine bir de kamu kesiminin
belirli baz1 6zelliklerinin getirdigi zorluklar
eklenince PEB’i basarili bir sekilde
uygulamak daha da zorlagsmaktadir. Tam
da bu noktada bilgi ve becerileri ¢ok
onemli hale gelmektedir. Kasitli hareket
edilmese bile eger biirokratlar gerekli bilgi
ve beceriye sahip degilse islevsiz
sonuglarin  ortaya c¢ikmasi kagmilmaz
olacaktr.

Yapilan aciklamalardan anlasilabilecegi
iizere kasithh ve kasitli olmayan islevsiz
sonuglar farkli nedenlerle olusabilir ve
farkli kosullarin sonuclaridir. Bununla
birlikte, kasith islevsel olmayan sonugclar,
sadece kasith olmayan islevsiz sonuglar
icin kosullarin mevcut olmasinda dahi
ortaya c¢ikabilir (Thriel ve Leeuw,
2002:274). Ornegin; kamu sektdriiniin
coklu ve bazen de anlasilmaz (belirsiz)
amaglari, bu amagclarla iliskili performansi



AKADEMIK BAKIS DERGISI
Sayi: 44 Temmuz — Agustos 2014
Uluslararast Hakemli Sosyal Bilimler E-Dergisi
ISSN:1694-528X Iktisat ve Girisimcilik Universitesi, Tiirk Diinyast
Kirgiz — Tiirk Sosyal Bilimler Enstitiisii, Celalabat — KIRGIZISTAN
JEL KOD: HOO *** ID:497 K:320
http://www.akademikbakis.org

Olecmeyi, kavramay1 zorlastiracak ve
bireyler performans olgiilerine kendi fayda
ve cikarlarin1 maksimize edecek sekilde
yanit verebilecektir. Nitekim literatiir
saptirilmig  Olgliler ve  Olglilemeyen
faaliyetler pahasma performans Ol¢iileri
gelistirmek i¢cin  islevsel olmayan bir
sekilde degisen davraniglar1 ornekleri ile
doludur (Propper ve Wilson, 2003:3).

Yine kasitlt ve kasitsiz islevsiz sonuglarin
karsilikl1 ortaya c¢ikis sekliyle ilgili bir
baska o6rnek verilecek olursa; kurum iginde
verimlilik ve izlem vurgusu, performans
gostergelerinin genis (yaygmn) kullanimi,
kurum calislarmin yaptiklari islerinin hangi
yonlerinin kurum en ist yetkilisi i¢in
onemli oldugunu anlamasi saglar (6lcii
sabitleme). Islerin &nemli oldugu anlasilan
yonlerin etkinlik ve verimliligini artirarak
calisanlar kurum iist yetkilisinin onaylarim
garanti etmeye calisir (oyun oynamak).
Boyle ogrenme etkileri ve calisanlarin
ileriye yOnelik (beklentili) davraniglar:
sonunda “kemiklesmeye” neden olur.
Kurum c¢aliganlar1 tiim c¢abalarmi st
yetkilinin izleme taleplerine karsilamaya
hedefleyecektir. Bundan sonra artik,
sadece islerinin o belli yoni verimli
goriindiigii miiddetce politika
uygulamalarmin etkin bir sekle yiirtitiiliip
yiiriitiilmedigi  bundan sonra  Onemli
olmayacaktrr (  Thriel ve Leeuw,
2002:273).

Uygulamada ortaya ¢ikan PEB’in islevsiz
etkileri konusunda vurgulanmasi gereken
onemli bir diger nokta sudur ki; bu

sonuclar ~ “performans  paradoks”u
yaratmaktadir.  Performans  paradoksu,
performansin  kendisi ile performans
gostergeleri arasindaki zayif bag anlamma
gelmektedir. Bu olgu zamanla performans
gostergelerinin -~ tilkkenme  egiliminden
kaynaklanmaktadir. Performansin
Olgtimleri olarak degerini kaybetmistir ve
iyl performans ile kotii performanst artik
ayiramaz.  Sonu¢  olarak,  gergekle
raporlanan performans arasindaki iligki
azalmistir. Paradoksun sadece
performansin kendisi hakkinda
olmadiginin, ayni zamanda performansa
iligkin rapor hakkinda da oldugunun
bilinmesi Onemlidir. Beklenenin aksine
performans  gostergeleri  performansin
dogru bir sekilde raporlanmasini saglamaz.
Bunun anlamin performans raporlanandan
daha kotii (overrepresentation) veya
raporlanandan daha 1yl
(underrepresentation)  olabilir.  Ikinci
durumda performans paradoksu zararsiz
gortilebilir. Bununla birlikte performans
degerlendirmelerinin sonucu kurumlarin
veya personellerin durumlarinda
kullanildiginda haksiz yere
cezalandirmalar ortaya c¢ikar (Thiel ve
Leeuw 2002:271).

4.2.PEB’in lslevsiz Davramslarina
iliskin Bazi Ampirik Bulgular

PEB’in islevsiz sonuglarina iliskin kamuda
bol 6rnek bulunmaktadir ve ¢esitli ampirik

calismalarla ortaya konulmustur.
Heckman, Heinrich ve Smith (1997, 2002)
kamu biirokrasilerinde performans

Olciilerinin etkinligini arastrmistir esitlik
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ve etkinlik arasinda celiski oldugunu tespit
etmistir. Yine uzun dénemden ziyade kisa
donem dlgiileri oldugunu saptamistir. Bu
kisa donemli Olgiilerin kullanilmast kisa
donemli sonuglarin kullanilmas,
faaliyetlerin yanlis yoOnlendirilmesi ve
dolayisiyla uzun donemli  kriterlere
yogunlasarak elde edilecek faydalardan
uzaklagsma durumundan bahsetmistir. Yine
kisa donemli kriterlerin uzun donemli
katma degerlerle hi¢ baglantisinin olmadig1
veya negatif yonde bir iliskisi oldugu tespit
edilmistir. Fitz- Gibbon (1997, 1996),
Ingiltere’deki bir ilkdgretim okulunda
yaptig1 bir anket calismasinda optimal alt1
durum, 6lcii sabitleme, tiinel goriisii gibi
tim istenmedik sonuclara iliskin bulgular
elde etmistir. Yine Courty ve Marschke
(1997, 2004) yoneticilerin performans
standartlarma ulagmak (basarmak, elde
etmek) i¢in oynadigini tespit etmistir. Yine
oyun davranisiyla ilgili kanit bulmus ve
bunun  kurumun  gercek  amaglar
iizerindeki negatif etkilerini gostermistir.

Olgii sabitleme davranisna USA Today
(2000)  ve  Amerikan  Ogretmen
Federasyonu tarafindan yapilan bir anket
calismas1 giizel bir Ornektir. Calismayla
ogrencilerin 6grenmesi gerekenlerin ne
olduguna dair standartlarin tanitiminin
ogretmenlerin 6grencilerin hile yapmasina
yardim etmesine yol actig1 tespit edilmistir.
Okullar testlerle saplantili hale gelmis.
Ogretmenler agirlikli olarak test edilmesi
beklenen konular iizerine yogunlasan
O0grenim programlar1 hazirlayarak, tam
olarak  Ogrencilerin ne  dgrenmesini

istiyorsa onu ana hatlartyla belirlemeye
baslamiglar. Cogu egitimci bunu belki hile
gormemekte, sadece basarisiz Ogrenciye
ekstra bir yardim verme gibi gormektedir.
Ogretmenler bunu neden yapar? Cevabi
cok basit: Ogrenci puanlar1  okul
biitcelerini, 6gretmen maaglarmni, miidiiriin
is pozisyonunu belirler. Daha iyi puanlar,
okulun daha fazla biit¢eye sahip olasi
demektir.  Ogrencilerini  testler  igin
hazirlamayan okullar biit¢elerini kaybetme
riski taswr. Bununla birlikte bir siiphe
olabilir; bu hilenin 6grencilerin egitime ve
entelektiiel gelisimine yardime1  olup
olmayacagr konusunda (ki zaten bu
standartlarin tanitilmaya baslama
amaciydi) silipheye diigebilir. Bu belki de
ogrenimlerini tamamlayamama (Ornegin;
okul kotii performansli 6grencilerin testler
uygulandiginda okulda olmama yoniinde
bir baski yaratabilir, 6grenme giicliigli olan
ogrencilerin test baskismna dayanamayip
okuldan ayrilmasi gibi nedenle) riskini de
artirabilmektedir. Kamu sektoriinde
performans gostergelerinin  kullanilmasi
konusunda ilginin  artmasi, bdylece
istemeden  performans  paradoksunun
ortaya c¢ikma riskini artrir (Thriel ve
Leeuw, 2002:273-274). Performans
Olglimiiniin ters etkilerine (kuruluslarin
islevsiz davraniglar sergilemesine neden
olduguna) iliskin diger bazi ¢alismalarla:
okullarda testlerden gecme oranlar1 tabanl
sorumluluk sistemi olduguna,
Ogretmenlerin  test temelli sorumluluk
sistemine yanit verdiklerine, Ogretim
hilelerine, Ogretmenlerin stratejik
danismanliklarina, 6gretim programlarinin



AKADEMIK BAKIS DERGISI
Sayi: 44 Temmuz — Agustos 2014
Uluslararast Hakemli Sosyal Bilimler E-Dergisi
ISSN:1694-528X Iktisat ve Girisimcilik Universitesi, Tiirk Diinyast
Kirgiz — Tiirk Sosyal Bilimler Enstitiisii, Celalabat — KIRGIZISTAN
JEL KOD: HOO *** ID:497 K:320
http://www.akademikbakis.org

(13

daraltic1 etkisine (narrow effect) ve “en
iyilerini segme”  stratejilerine  iliskin
bulgular ortaya konulmustur (Cullen ve
Reback, 2006; Deere ve Strayer, Figlo ve
Getzler, 2002; 2001; Jacobs, 2005; Jacob
ve Lewitt, 2003; Meyer, 1997; Wiggins ve
Tymms, 2002).

Wiebresn ve Essers (1999)
“underrepsentation” vakasina ornek
vermistir. Dutch polisinin ¢6zdiigli suclarn
yiizdesinin verildigi raporlara gore ¢oziilen
suclarinin  ylizdesindeki azalma, polisin
performansinin  azaldigmi, kotiilestigini
gostermektedir. Oysa ¢alisma donemleri
boyunca, onceki donemlere oranla daha
fazla fail tutuklanmis, yargilanmis ve
cezalandirilmis. Ki bu da, performansta bir
yilesmeye isaret etmektedir. Bu Hollanda
da su¢ olaylarmmin bir sekilde iyilesmis
oldugunu gostererek performans
gostergelerini gegersiz kilmistir (Thiel ve
Leeuw, 2002:271).

Smith (1995) ise yaptig1 calismasinda
Ingiliz ulusal Saghk Hizmetlerinde olusan
“overrepresentation” vakasini  Ornek
vermistir. Bu gore hastalarin operasyon
icin bekleme listesinde en fazla 2 yil
beklemesi bir basar1 Olglisii  olarak
belirlenmis ve hastanede ortalama bekleme
siiresi diistiigli i¢in kurum performansi
basarili goriilmiis. Ancak, daha ayrmtili
denetimlerde  hastaneyle gdriismelerin,
bekleme  zamanmi  azaltmak  i¢in,
ertelendigi saptanmistir; c¢ilinkii bekleme
siiresi  hastaneyle  ilk  gOrlismenin
yapilmasiyla baglamaktadir. Bu durumda

azalmig gibi gorlinen bekleme stiresi
aslinda hi¢ azalmamis. Dolayisiyla
performans gostergelerinin  performansi
dogru  bir  sekilde  yansitilmamas,
performansta  olmayan bir iyilesme
raporlanmis.

5.PEB’IN ISTENMEYEN
SONUCLARINI ORTADAN
KALDIRMAYA YONELIK COZUM
ONERILERI

Kamu sektoriinde PEB uygulamalarinin
istenmeyen sonuclar1 dikkate alimmadig:
miiddetce kamu yOnetimi reformlarmin
basarisiz olmasi ka¢inilmazdir. Bu nedenle
istenmeyen sonuglar1 doguran nedenleri
ortadan kaldiracak oOnlemler alinmasi
gerekmektedir.

Performans yonetimi glinlimiizde artik hem
ozel sektdor hem de kamu sektoriinde
kullanilmaktadir. Performans ydnetiminin
kullaniminda ortaya ¢ikan sorunlarin ¢ogu
her iki sektér i¢in ortak iken; kamu
sektortiniin ~ davraniglarim inceleyen
arastrmacilar  son  giinlerde  kamu
sektortiniin  6zel sektorden farkli ve
oldugunu ve bu nedenle kamu
kuruluslarmin ister istemez Ozel

sektordekiler  gibi  davranmayacagina
dikkat  cekmistir.  Ornegin;  kamu
kuruluslarmin paydaslar1 arasindaki

celigkili hedeflerin varligi nedeniyle,
sadece bir dizi performans Olgililerinin
gelistirilmesiyle kamu biirokrasilerinde
yonetim sorununun ¢Ozlilmesini
beklemenin ¢ok mantiksiz oldugunun
farkina varilmasi gerekir (Propper ve
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Wilson, 2003:2).Bunun i¢in daha agik
hedef  ve amaglarin belirlenmesi
gerekmektedir. Bu konuda  Ozellikle
yasama ve yiriitme organi arasinda
amaclar konusunda goriis birligi olmadig:
siirece PEB’in basarili uygulanmasinin zor
olacagi bilinmelidir (Edizdogan,
2008:265).Yine ornegin; kamu sektoriinde
biitceleme stireci 6zel sektoriinkinden ¢ok
farkhidir. Celebi ve Kovancilar (2012)
tarafindan da ifade edildigi tizere, devlet
biitceleme siirecinde yer alan aktdrlerin
hangi saiklerle hareket edebilecegine dair
davranigsal varsayimlarin agik¢a ortaya
konulmas: gerekir. Biitce siirecinde yer
alan aktorlerin davraniglarina yone veren
temel saikin ne oldugu en Dbasta
cevaplanmasi gereken bir husustur. Yine
biitce aktorlerinin kamusal fayda amaci
dogrultusunda hareket etmelerini
saglayacak ve bir anlamda garanti edecek
miisevvikler var midir ve nelerdir sorusu
onem  kazanmaktadrr. Ozel fayda
durumunda bireyleri harekete geciren
miisevvik; isveren i¢in daha ¢cok kazanmak
veya zarar/iflas etmek, iggoren i¢in ise bir
ise girmek, ilerlemek veya isini kaybetmek
gibi maddi 06dil ve cezalardir. Bu
miisevvikler piyasa siirecindeki etkinligin
ve verimliligin temel elementleridir.
Kamusal fayda durumunda ise maddi
nitelikteki miisevviklerin islevselligi diistik
olabilir. Bir igveren olarak politikacinin
sorumlulugu sadece siyasidir ve verdigi
kararlarin ekonomik sonuglarina bireysel
diizeyde katlanmaz. Kamudaki is gorenin
de diisiikk performans gosterdiginde isini
kaybetmesi gibi bir sonu¢ dogmuyorsa,

maddi miisevviklerden s6z edilemez. Bu
durumda biitce aktorlerinin  kamusal
faydayr gozettikleri varsayildiginda hangi
miisevviklerin gerekli ve nasil islevlik
kazanacag1 biiylik Onem kazanmaktadir.
Ancak bu konudaki tartigmalarin heniiz
cok yetersizdir. Bu da PEB’in sadece
kavram, ilk ve tekniklerden hareketle
tartisilip  yerlestirilmeye ¢alisilmast  ve
miisevvikler  konusunun g6z  ardi
edilmesinin  uygulama  giigliikklerinin
diigiimlendigi noktadrr (5). Bu nedenle
kamu  sektoriiniin  dogasinin, kamu
hizmetlerinin  niteligi ve  biitceleme
sirecinin ~ 6zellikleri  dikkate almarak
performans yonetimi yerlestirilmeye ve
PEB  uygulanma c¢alisilmalidr. Bu
kapsamda gerekli ilke, arag, kural ve
kurumlarin  gelistirilmesi gerekmektedir.
Bu o6zellikle biirokratlarin kasith ortaya
¢ikan islevsiz sonuglarinin azaltilmasi
acgisindan ¢ok daha onemlidir.

PEB kapasite, yetenek, yeterlik ve zaman
gerektirmektedir (Herzog, 2006:84). Bu
nedenle PEB siirecinde gorev alacaklarin
memur, idareci, yoOneticilerin gerekli
yetenek ve donammma sahip olmasi
gerekmektedir. Ornegin PEB;
hazirlanmasi, onaylamasi, uygulanmasi ve
denetimi asamalarinin her birinde bir¢ok
araci (¢esitli analiz yontemleri, performans
kriterleri, gelismis degerleme ve denetleme
sistemleri, icsel tesvik araclar1 vs.) ve
bunlarin dogru ve basarili bir sekilde
uygulanmasimni gerektirir. Bu anlamda idari
ve yonetsel kapasite gelistirildigi miiddetce
PEB siirecinde oOzellikle kasitsiz ortaya
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cikan islevsiz davraniglarin azaltilmasinda
etkili ~ olabilecektir.  Diger  yandan
kurumlarin  performansmi denetleyecek
kisilerin de kurumda iiretilen performans
bilgisini analiz edebilecek, performans
karsilagtirmasi yapabilecek,
yargilayabilecek uzanmaliga sahip olmasi
gerekir.

Kamu kuruluglar1 rahatlikla performans
bilgisiyle oynamakta; ciinkii gergcek bir
yaptirim  bulunmamaktadir.  Politikalar
uygulayan kuruluslarin, hem politika hem
de uygulama konusunda kendi
uzmanlasmis bilgi avantaji vardir. Bu tiir
bilgiler olmadan hiikiimet performans
bilgisinin manipulasyonunu veya yanlis
sunumu kanitlamasi miimkiin
olamayacaktir. Yine kamu kuruluslar1 tekel
konumundadir. Bu nedenle dee
performanst  degerlendirebilecek  bir
karsilagtrmali  bilgi  bulunmamaktadir
(Thiel ve Leeuw, 2002.275). Burada
karstmiza  ¢ikan  bliyilk  problem:
performans paradoksunun algilanmast ve
onlenmesi konusudur. Kamuda performans
paradokslar1 problemi bilinse de, ¢ogu
zaman bunlar1 izlemek, farkinda olmak ve
dolayisiyla da is isten ge¢gmeden Once
onlemler almak o kadar kolay degildir.
Ornegin daha fazla iicret alabilmek icin
hastanelerde  gerekli olmadigi  halde
hastalarin ameliyata alinmasi, hastanelerde
ne kadar ¢ok hastaya hizmet verildigini
gosterebilmek icin hasta yatis ve taburcu
edilis sayilarin1 artirmak adina hastalarin
daha iyilesmeden hemen taburcu edilmesi
durumlar1 raporlara gore performansin

tyilestigini gosterse de gercekte Oyle
olmayacaktir. Yani gercek performans
raporlananin aksine kotii olacaktir. Peki
bunun ne zaman farkina varilacak; tim
toplum saghgi kotiiye gittigin de mi? Daha
biiyiik toplumsal saglik problemleri ortaya
ciktiginda m1? Ya da yanlig-gereksiz
ameliyatla bir aile erkeginin 6dnce sagligini,
ardindan  igini  kaybetmesiyle  aile
yasantisinin ~ bozulmas: veya intihara
gitmesi gibi trajik olaylar sonrasinda m?

Bu konunun Oneminin daha iyi
anlasilabilmesi ag¢isindan, Hollanda’nin
Eschede sehrinde 20’den fazla insanin
oldiigii bir havai fisek fabrikasinin
patlamasi trajik bir 6rnek vermek giizel
olabilir. Bu olayin ortaya ¢ikma nedenleri
arastirildigimmda  tek  basma  felaket
getirecegi diistiniilmeyen kiiciik
problemlerin birikmesi oldugu
anlasilmugtir. Ornegin; yerel ve merkezi
hiikiimet, miifettigler, itfaiye Orgiitii
tarafindan izlenme eksikligi. Yine uygun
denetimin yoklugunun yasadist
faaliyetlerin  gerceklestirildi§inin  ortaya
c¢ikarilmasmi engellenmis. Bu nedenle, bir
yerlesim bolgesinde —dogru olmayan- bir
sekilde  faaliyet lisanst1  yenilenmis.
Fabrikanin  bulundugu alanda yangm
ciktiginda mahalle yikilmis, hayatlar
kaybolmustur. Kiiciik problemlerin
birikmesi biiyiik bir sonuca sahip olmustur.
Fakat goriiniise gore boyle kiiciik hatalarin
birikimin tespit etmek ve Onlemek i¢in
hicbir mekanizma veya sistem yoktur.
Stiphesiz, yerel yoneticiler sorumlu
tutulmustur, ancak sadece bu olaydan
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sonra. Bu bize su soruyu sordurmaktadir:
performans paradoksunun olusumu nasil
tespit edilebilir-ve onlenebilir-? (Thiel ve
Leeuw, 2002:276).

Performans paradoksunu izleyebilmek i¢in
ideal olan1 raporlanmis ve gergek
performansm karsilastirilmasidir.  Ancak,
karsilastirma yapmay1 saglayacak bilginin
yoklugu nedeniyle ¢esitli performans
paradoksunu olusumunu tespit etmek ve
onleyebilmek i¢cin metot ve stratejiler
onerilebilir: (Herzog, 2006:79; Propper ve
Wilson,2003:20;  Thiel ve  Leecuw,
2002:276-278):

» Raporlanan performans ile gercek
performansi karsilagtirabilmeyi
saglayacak bilgileri elde etmek
icin ulusal ombudsman, taban
orgiitleri, miisteri panelleri gibi
alternatif, bagimsiz dis kaynaklar1
kullanmak.

> Ornegin, polis yetkililerinin hedef
belirlemeleri i¢in kullandig: Ingiliz
Su¢ Anketi veya bdlgede yasayan
halkin saghigmi 6lgmek icin genel
hane halki anketlerini kullanmak
gibi alternatif, baZgimsiz bilgi
kaynaklarma gore Ol¢iime konu
olacak hedeflerin daha dogru
belirlenebilecegi bir olanak, alan
olusturmak. Bunlar performansin
bozulamaz  Olgiileridir;  ¢linkii

faaliyetleri Olcen bireyler
tarafindan manipulasyona (hileye,
tahribe) konu olmayan

gostergelerdir. Bunlarin kullanimi
kuruluglarin gercekten ne Onemli
ise (O0rnegin su¢ Onleme, hastalik
onleme gibi) ona odaklanmaya
zorlayacaktir. Ayrica bu bilgiler
onlarin gecekten neyin Onemli
oldugunu ogrenmelerini
(anlamalar1) i¢in tesvik edecektir.
Hedeflerler performansi 6lgenlerin
kontrolii disindaki alanlar
arasindaki  farkliliklar1  dikkate
alacak sekilde ayarlanabilir
(ayarlanmis olabilir) ve dolayisiyla
sonuclar tlizerinde kamu hizmeti
saglayicilarin  etkisi daha izole
edilebilir ve  karsilastirilabilir.
Boylece bagimsiz  performans
Olciilerinin kullanimi, bu nedenle,
kamu hizmet sunumunun
verimliligini artirmak i¢in tesviki
korurken, islevsiz davranislar i¢in
firsat1 azaltabilir.

» Gostergelerin  yetersiz ~ oldugu

durumlarda mevcut gostergelerden
yeni  performans  gostergeleri
gelistirmek.  Ornegin;  toplam
harcama veya ¢ikt1 miktar1 yerine
yiizdelik orani gibi.

» Bir taraftan biitce siirecinde siyasi

tercihlerin yerine gergek verilere
dayanan (verimlilik, etkinlik ve
etkililige  odaklanan)  saglam
performans gostergeleri ikame
edilmektedir. Bunun i¢in hizmetin
ulasma siiresi ve hizi, toplanan
para, yangmdan kurtarilan insan



> Performans
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sayisi, hizmet gotiiriilen insan
sayisi, ¢ocuk Oliimii de diismeler
ve yasam kalitesinde artigla gibi
bircok gosterge Onemli hale
gelmektedir. Diger taraftan ise
performans Olciilerinin
genisletilmesi ile Ol¢li baskisimnin
azaltilmas1 arasinda bir denge
kurmak. Bunun i¢in optimal
Olciileri arastirilmalidir.  Optimal
Olciiler islevsel olmayan etkileri
minimize ederken, islevsel etkileri
maksimize edecektir.

degerlendirme
sistemini analiz etmek, kamu
sektortinlin  6zel karakteristigini
dikkate alan etkili bir performans
degerlendirme sistemi olusturmak.

> Yeni izleme mekanizmalarmin

yiikselisi performans paradoksu

gibi istenmeyen sonuglara
miicadele faydali olabilir. Ornegin
internet kamu sektoriiniin

performanst  hakkindaki bilgiyi
herkes i¢in ulasilabilir kilar. Bu da
hile yapan kuruluslarin yakalanma
riskini artirir. Vatandas tiiziikleri,
actk devlet ve agik  veri
uygulamalari, yeni sikayet
prosediirleri memnuniyetsizliklerin
dilekge yoluyla dile getirilme
firsatini artirir. Performans
degerlendirmenin bu yeni, daha
yatay formlar1 kamu sektdriinde

performans degerlendirme
sistemini tamamlamis olacaktir.

Yukarida siralanan 6nerileri gergeklestirme
noktasinda siyasilerin 6nemi karsimiza
cikmaktadir. PEB’in islevsel olmayan
etkilerini minimize etmek hususunda
siyasilere de biiyilk gorev diismektedir.
Eger kamu yonetimi reformlar: ile kamu
sektoriinde performans yonetimine
gecilmis ve dolayistyla PEB uygulamalari
yiiriitiiliiyorsa, bu konuda istikrarli ve tam
destek saglayan bir irade goOstermeleri
gerekmektedir. Sadece kanunu
cercevelerle, kontrol kaybetme korkusuyla
isteksiz  veya sembolik  yapmamals,
gercekten fiili olarak bu gecisi tiim
yonleriyle tam saglamalidirlar. Bunun i¢in
gerekli her tiirlii zemini olusturmalidirlar.
Ornegin; her tiirlii kanunu diizenlemenin

gergeklestirilmesi,  gerek  performansi
gerceklestirecek gerekse onlar1
denetleyecek kesimin kapasitesini

gelistirmeye yonelik cabalar1 artirmalar
gerekir. Yine sadece performans bilgisi
kagit iizerinde not olarak kalmamali,
bunlar denetlenmeli, analiz edilmeli,
gerekli alanlarda kullanilmali, ceza ve 6diil
mekanizmasi dogru bir sekilde
calistrmalidir. Eger PEB ¢abalar1 sembolik
kalirsa faydasi olmadigi gibi c¢ok daha
bozucu, zararl etkiler ortaya
cikabilecektir. Bu durumda hi¢ bu sisteme
gecilmesin daha iyi. Ornegin sadece
sembolik  kalan  performans  bilgisi
pahasina, performans baskisiyla saglk
kuruluslarinda hastalarin belki daha fazla
yatakli tedaviye ihtiyac1 varken, tam
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iyilesmeden taburcu edilmesi, gereksiz
ameliyatlarin sayisinin artmasi, 6grencilere
test tabanli egitim verilmesini  gibi
davranislarla saglik ve egitim
hizmetlerinde kaliteyi bozarak olumsuz
toplumsal ve ekonomik sonuglar1 olacaktir.
Bu durumda biitceleri kismak, etkinlik
saglamak pahasina baslatilan ve basarisiz
olan bir biitce sisteminin daha biiyiik
maliyetleri olacaktir.

Son olarak bu konuda akademisyenlere
bliytik sorumluluklar diismektedir.
Performansla ilgili literatiir siipheniz
PEB’e iliskin hem teorik hem de uygulama
ile ilgili olumlu olumsuz bir dizi bilgiler
ortaya  koymustur.  Ancak  kamuda
performans yonetimi ve PEB uygulamalar1
hala c¢ok tartismali ve c¢ok ¢esitli
boyutlardan incelenmeyi gerektiren bir
akademik alandir. Bu anlamda
akademisyenlerin bu alandaki tartigmalar1
dogru bir konsensiis noktasina tasiyana
kadar teoriler ortaya koymaya ve bunlari
test ederek cesitli Oneriler sunmaya devam
etmesi gerekmektedir. Aksi takdirde dogru
ve basarili bir PEB uygulamasini ne kadar
cok fayda ortaya cikaracaksa; yanlis ve
basarisiz PEB uygulamalar1 da bir o kadar-
hatta belki de daha fazla- yikic1 etkiler
ortaya cikaracaktir. Bu konuda ozellikle
kamu sektoriiniin  Ozelliklerine uygun
performans gostergelerinin kullanimi ve
davranissal teorilerle ilgili ¢alismalarin da
kuvvetlendirilmesi ve anlamli Onerilerin
gelistirilmesine ihtiya¢ vardir. Ozellikle
biitgeleme siireci insan faktoriiniin 6nemli
bir aktor oldugu siirectir. Bu baglamda

biitce siirecindeki aktdrlerin davraniglariyla
basar1  veya  basarisizliklar  ortaya
cikmaktadir.

6.SONUC

Kamusal faaliyetleri gerceklestirmenin en
temel aract biitcelerdir ve biitceleme
sirecinde bir¢cok aktér yer almaktadir.
Biitceleme stirecinde yer alan aktorlerden
biri de kamusal mal ve hizmetlerin tireticisi
konumunda olan biirokratlardir. Kamusal
cikarlar yerine kendi ¢ikarlar1 pesinde
kosan biirokratlarin biitceleme siirecinde
kaynak tahsisinde ve  kullaniminda
etkinsizlige yol acarak kamu harcamalar1
iizerinde olumsuz bir etkiye sahip oldugu
uzun yillardan beri bilinmektedir. Bu
etkinsizliklerin en temel kaynagini ise
biirokratlarin rekabet baskisindan uzak
tekel konumunda faaliyetlerde bulunmalari
ve tek tarafli olarak uzmanlagmis bilgiye
sahip olmalar1 (asimetrik bilgi sorunu)
olusturmaktadir.

1980’lerde itibaren yiikselen ve biyik
Olciide kamu biirokrasisinin  elestirisi
iizerine insa edilen YKY yaklasimiyla;
kamu kuruluslarina piyasa tipi
mekanizmalar1 yerlestirerek rekabet baskisi
olusturmak ve “yoneticilerin yonetmesine
izin vermek” suretiyle s6z konusu
biirokratik etkinsizliklerin ortadan
kaldirilmas1 amaclanmistir. Bu kapsamda
yoneticilere verilen yetki ve inisiyatifler ile
bunu tamamlayan sorumluluk ve denetim
mekanizmalar cercevesinde kamu
sektoriinde PEB uygulamasi yeniden on
plana ¢cikmustir. PEB’in kaynak tahsisinde
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ve kullaniminda rasyonellik ve performans
kaygisi1 iizerine kurulmus bir biit¢e sistemi
oldugu herkesge bilinmektedir; ¢iinkii PEB
sirecinde  hazirlanacak belgeler mali
bilgiler = yaninda  performans  bilgi
iiretilmesini saglayacaktir. Bu bilgiler hem
kaynak tahsisinin etkili bir sekilde
yapilmasmi hem de hiikiimetlerin ve
kamuoyunun biit¢eleri daha siki bir sekilde
izlemesini ve degerlendirilmesini
saglayacaktir. Bu durumda biirokratlari
basarili olma yoOniinde giidiilerken,
kaynaklar1 kullanma yoniinde daha dikkatli
olmaya yoneltecektir. Boylece hem tahsis
etkinligi hem de kaynak kullaniminda
etkinlik saglayarak kamu harcamalari
disipline edilebilecektir. Ancak burada
unutulan bir nokta var ki; o da PEB’in
ozii/kalbi  olan performans  bilgisini
iretecek (performans gostergeleri
gelistiren ve raporlayan) yine asimetrik
bilgi sorunu yasadigimiz birokratlardir!
Yani burada “giivenilmeyen biirokratlara
glivenmek™ gibi bir paradoksal durum
ortaya ¢ikmustir.

YKY reformlariyla 30 yili askin bir siiredir
kamuda yeniden uygulanmaya calisilan
PEB sisteminin uygulamada tiinel goriisii,
firsatg1 ¢ikt1 carpitmalar, Ol¢ii sabitleme,
optimizasyon alt1 durum, takoz etkisi, oyun
oynamak, miyop yonetim, yanlis sunum,
yanlis yorumlama, en iyileri segmek gibi
cesitli istenmedik sonuclara sahip oldugu
teorik ve ampirik caligmalarla ortaya
konulmustur. Yani biirokratlarin
performans gostergelerinin  gelistirilmesi
ve raporlanmasinda bazen kasitsiz, ama

cogu zaman kasith bir sekilde islevsiz
sonuglara yol actig1 gozlemlenmistir. Bu
da gostermistir ki, kamu kesiminde
asimetrik  bilgi  sorununu  ortanda
kaldirmaya calisan PEB siirecinde “bilgi
manipiilasyonu sorunu” ile kari1 karsiya
kalinmistir. Biirokratlar1 rekabet baskisi
altma alacak ve siyasiler karsisinda
pazarlik giiciinii hafifletecek olan dogru ve
giivenilir “peformans  bilgisi’nin
iretimindeki basarisizlik kamunun bir
etkinsizlik kaynagi olan biirokratlarin hala
kontrol altmma almamadigini
gostermektedir.  Diger  bir  ifadeyle
biirokratlar hala biitceleme siirecinde bir
sorundur! Bu kapsamda PEB’in islevsiz
sonuclarinin ve 6zellikle stratejik biirokrat
davraniglarinin ~ ortadan kaldirilabilmesi:
kamu sektoriiniin ozel karakteri
performans  uygulamalarinda  dikkate
allmmali ve buna gore basarii PEB
uygulamalar1 i¢cin gerekli ilke, arag, kural
ve kurumlar gelistirilmelidir, performans
uygulamalarma  tam  siyasi  destek
verilmelidir, farkli ve yeni izleme
mekanizmalar1 kullanilmalidir.

Son olarak sunu vurgulamak gerekir ki;
kamuda PEB uygulamalari ilgili literatiirde
cok tartigmali olsa da, hala kamu sektorii
icin etkinligi artirmanin bir yolu olarak
goriilmesi nedeniyle daha hala cok cesitli
yonlerden kamuda PEB uygulamasina
iligkin teorik ve ampirik c¢alismalarin
yapilmasmma ve  uygulayicilara  yol
gosterilmesine ihtiya¢ vardir.
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