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POLITIKATRANSFERiBAGLAMINDATURKIYE’DEKAMU MALi YONETiMiREFORMUNUN
BASARISININ DEGERLENDIRILMESi

Fevzi KACER *,ibrahim ARAP **
Ozet

Kamu mali yonetimi reformu kapsaminda tlkeler, biitce agiklarini azaltmak, yolsuzlugu onlemek, kamu kaynaklarini etkili
ve verimli kullanmak, seffafligi ve etkin bir hesap verebilirligi saglamak igin arayis igine girmislerdir. Stratejik planlama ve
performans esasl bitgeleme sistemi bu arayislarin bir sonucu olarak uygulamaya girmis ve yayginlik kazanmistir.

Bu galismanin amaci, kamu mali yonetimi reformu kapsaminda stratejik planlama ve performans esasli bitgelemenin
Turkiye’de yasalagmasinin ve uygulanmasinin, Dolowitz ve Marsh tarafindan gelistirilen politika transferi modeli baglaminda
basari-basarisizligini degerlendirmektir. Boylelikle, Tiirkiye’de kamu mali yonetimi reformunun dinamigini analiz etmek, yillardir
yapilanma igerisinde olan idarenin, yapmis oldugu reformlarin neden uzun erimli olamadiginin nedenlerinin anlagiimasina
yardimci olmak hedeflenmistir.
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THE EVALUATION OF PUBLIC FINANCIAL MANAGEMENT REFORM’S SUCCESS IN
TURKEY WITHIN THE CONTEXT OF POLICY TRANSFER

Abstract

Countries seek to reduce budget deficits, to prevent corruption, to use public resources effectively and efficiently, and to
ensure transparency and effective accountability by the Public Financial Management Reform. The strategic planning and
performance-based budgeting system has been implemented as a result of these searches and has become widespread
throughout the world.

The aim of this study is to evaluate the success and/or failure of the enactment and implementation of performance-based
budgeting and strategic planning in Turkey under the public financial management reform in the context of the policy transfer
model developed by Dolowitz and Marsh. In this way, it is aimed to give an idea about the dynamics of the public financial
management reforms in Turkey and to understand why administrative reforms, which have been conducted for many years
cannot be long-term.
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GiRiS
Dinyada, kapitalist sistemin, 1970’lerden itibaren asiri birikim ve diisen kar oranlari ile birlikte icine girdigi
ekonomik krizi asmak icin Keynesci refah devleti uygulamalari geriletilerek devletin piyasaya dogrudan daha az

midahil oldugu, sermayenin kiiresel akisinin 6niindeki engelleri kaldirmayi hedefleyen, neoliberal politikalar 6ne
cikmugtir.

Yeni ekonomik ve toplumsal diizene paralel olarak devlet de yeniden yapilanma siirecine girmistir. Devletin
ekonomik islevleri, toplumsal yikamlulikleri ve galisma bicimi donlisiime ugramistir. Bu baglamda kamu mali
yonetimi alani da degisim ve donlisime ugrayan alanlardan birisidir.

Gelismis ve gelismiste olan dlkeler, iyi isleyen bir kamu mali yénetim yapisina sahip olmak icin reform arayisi
icine girmislerdir. Kamu hizmet sunumunu iyilestirmek, plan hedeflerine ulasmak, bitce agiklarini azaltmak,
yolsuzlugu 6nlemek, kamu kaynaklarini etkili ve verimli kullanmak, seffafligi ve etkin bir hesap verebilirligi
saglamak ve uzun vadeli ekonomik basariya katkida bulunacak etkin bir kamu ydnetim sistemi reformu, bu
arayislarin 6zinG olusturmaktadir. Tek bir faaliyet alanindan ziyade, birbiriyle iliskili orgtitsel ve siyasi kilturle
baglantili bir reform alani s6z konusudur. Bu baglamda sireg, bitce dongisiinin hazirlanmasi, uygulanmasi,
vergi ve borg yonetimi, satin alma, kaynak ve gelir dagilimi gibi genis bir faaliyet alanini kapsamaktadir.

Devletin yeniden yapilandiriimasi girisimlerinde, 6zellikle gelismekte olan (lkeler agisindan neoliberal
politikalar, iyi uygulama 6érnekleri olarak uluslararasi 6rgiitler tarafindan 6nerilmis hatta kimi zaman dayatilmistir.
Bu sirecte neoliberal politikalarin yayilmasinda politika transferi 6nemli bir islev gormistir. Egitim (Goldfinch,
2006), saglik (Greener, 2002), 6zellestirme (Parker, 1999), ulasim (Bray vd, 2011), sugla micadele (Newburn,
2002) gibi bircok alanda politika transferi olgusuna rastlamak mamkindr.

Tirkiye’de kamu mali yonetimi reform ¢alismalari 1960’li yillara kadar geriye gotirulebilir. 1960’ yillardan
itibaren klasik bitce yapisi ile ilgili elestiriler ve reform talepleri dile getirilmistir. 1973 yilinda program biitge
yapisina gegilmis ancak kurumsal yetersizlikler, idare diizeyinde yeterince sahiplenme olmamasi gibi sebeplerle
sirdiriulememis, uygulamada eski klasik bitce anlayisi devam ettirilmistir. Kamu mali yonetim reform calismalari
1995 yilinda Diinya Bankasi ile imzalanan proje anlasmasi ile yeni bir ivme kazanmistir. Bu donemde ekonomik
krizler, borglanma gereksinimi ve Avrupa Birligi (AB) lyelik siireci uluslararasi aktorlerin etkinligini artirmistir. ig
ve dis dinamiklerin etkisiyle 2003 yilinda 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu yasalasmis ve Kanun
kapsaminda stratejik planlama ve performans esasli butgeleme sistemine gegilmistir.

Bu calismada Dolowitz ve Marsh tarafindan gelistirilen politika transferi modeli baglaminda Tirkiye’de kamu
mali yonetimi kapsaminda stratejik planlama ve performans esasli biitgeleme sisteminin, basari-basarisizhigini
ortaya koymak hedeflenmistir. Tiirkiye kamu mali yonetimi alaninda bir reform siireci icerisindedir. Neyin dogru,
neyin eksik ya da yanhs yapildiginin ortaya konulmasinin genel olarak kamu politikasi alaninda 6zel olarak da
kamu mali yonetimi alanindaki reform calismalari agisindan yol gésterici olacagi umulmaktadir.

1.POLITiKA TRANSFERI

Genis anlamda politika transferi bir siyasi sistemdeki politikalarin, strateji ve planlarin baska bir siyasi sistemde
kullanilmak tzere alinmasidir (Solak, 2016: 267). Literatirde politika transferi denildiginde genelde Dolowitz ve
Marsh’in (1996; 2000) kavramsal gergevesini ¢izmis oldugu model 6n plana gikmaktadir. Dolowitz ve Marsh,
siyaset bilimi kapsaminda politika transferinin bir modelini gelistirmeye calismislardir. Gelistirilen bu politika
transferi, gonulli ve zorlayici, zamansal ve mekansal tim olasi olaylari siniflandirarak, politika yapma etkinliginin
genis bir alanini icerecek sekilde bir ¢cerceve olarak tasarlanmistir (Evans ve Davies, 1999: 364-365; Sobaci, 2011;
Kutlu, 2013).

Konu ile ilgili siklikla kendilerine atif yapilan Dolowitz ve Marsh politika transferini; politika yayilmasi, politika
yakinsamasi, ders gikarma gibi heterojen kavramlari kapsayan bir Ust kavram olarak kullanmaktadir. Yazarlara
gore politika transferi “bir yer ve/veya zamandaki politikalar, idari diizenlemeler, kurumlar hakkinda bilginin
baska bir zaman ve/veya yerdeki politikalarin, idari diizenlemelerin ve kurumlarin gelisiminde kullanildigi streci
ifade etmektedir” (Dolowitz ve Marsh, 1996: 344). Politika transferi, politika yapma sirecinin farkli unsurlari
ile ilgilidir. Politika stirecinin, glindem belirleme, politika olusturulmasi, uygulanmasi ve degerlendirilmesi gibi
genel fonksiyonel asamalarini kapsayabilir. Béylece politika transferi belirli bir politika ortaminda, yerel, bolgesel,
ulusal ve uluslararasi alanlar gibi bir veya daha fazla diizeyde incelenebilir. Ayrica politika strecindeki bir veya
daha fazla asamayla iliskilendirilebilir (Pownall, 1999: 411; Evans ve Davies, 1999: 361).
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Politika transferi yeni bir olgu degildir. insanlar ve toplumlar birbirleri ile etkilesimde bulunduklari her
durumda birbirlerinden bir seyler 6grenirler. Tarihin her doneminde toplumdan topluma bilgi, gelenek, gérenek,
kurumsal yapilar, teknolojiler transfer edilmistir. Eski Yunan ve Roma uygarliklarindan glinimize kadar aktarilan
hukuk, yonetim, felsefe gibi bircok farkl alandaki bilgi halen kullanilabilmektedir. Aristo kentlerin gelistirilmesi
icin anayasalari, siyasal kurumlari ve cesitli kent-devletlerinin uygulamalarini incelemistir. Glinimiizde de
politika yapim sireclerinde yer alan karar alicilar en iyi politikaya, en iyi karara ulasmak icin, kendi tlkelerinin
deneyimlerinden ve diger Ulkelerdeki uygulamalardan faydalanmaktadir (Rose, 1991: 1).

Dolowitz ve Marsh (2000: 9) tarafindan gelistirilen politika transferi cercevesi politika degisim siirecini su
sorularla agiklamaya calismaktadir; Politika transferi ile kim ilgileniyor? Aktorler neden politika transferine
girisirler? Ne transfer ediliyor? Nereden transfer ediliyor? Transferin derecesi nedir? Transferi sinirlayan unsurlar
nelerdir? Hangi transfer politika basarisizligina yol agar?

Politika transferi ile kim ilgileniyor? Ozel bir politika transferi durumunda, birden fazla aktdriin transfere
katilmasi miimkiin olmakla birlikte, Dolowitz ve Marsh’in son ¢alismalarinda revize ettikleri sekilde, bu aktoérleri
sekiz ana kategoride ele almak mimkundur. Bu aktorler; secilmisler, birokratlar/kamu gorevlileri, siyasi partiler,
baski gruplari, politika girisimcileri ve uzmanlar, ¢ok uluslu sirketler, distince kuruluslari ve ulusistu kuruluslardir
(Dolowitz ve Marsh, 2000: 8-10).

Aktérler neden politika transferine girisirler? Ulkeler ve politika yapicilari bircok farkli nedenle politika transferi
gerceklestirmektedir. Bu nedenler, politika transferinin turleri konusuyla da yakindan ilgilidir. Politika transferinin
nedenleri, politikalara karar verenlerin gonilli olarak mi yoksa baska faktorlerin (6rn. Uluslararasi orgttlerin)
etkisiyle mi politika transferine giristiklerini ortaya koymaktadir. Bu baglamda politika transferi temelde génalli
transfer ve zorlayici transfer olmak Uzere iki baslik altinda incelenmektedir (Sobaci, 2011: 195). Dolowitz ve
Marsh, génulli ve zorlayici transferi bir diizlemde ele almakta, bu dizlemin bir ucunda gonulli transfer diger ugta
zorlayici transfer bulunmaktadir. Bu iki ug arasindan gonilliiden zorlayiciya farkli transfer tiirleri yer almaktadir
(Dolowitz ve Marsh, 2000: 13).

Yilkibm i Transfer
Omegin: Anlazma vilkibmldliklerinin bir
sonuen olarak transter
Deers Cikamma | | | | Larlayicr Transter
{Tam Rasyvoencllik) € | | | > {Dofmudan Zorlama)

Kaosulsallhk
Deers Cikarma Cebiuddl 1k
{simmirh Basyonellik) fakat merekli olarak
algi lanan transtor
Omegin: Uluslararas:
kabul gérme istedi
{Smrh Rasyoenellik)

Sekil 1: Politika Transferi Diizlemi (Ders Cikarmadan Zorlayici Transfere)
Kaynak: (Dolowitz ve Marsh, 2000: 13)

Gonullu politika transferi farkli nedenlerle gercgeklestirilebilmektedir. Politika diizleminde ders ¢ikarma tam
gondlli transfere tekabill etmektedir (Sekil.1). Gonulli transfer cercevesinde kalmak sartiyla transferin cesitli
nedenleri, politika transferini, diizlemin merkezine dogru kaydirmaktadir (Sobaci, 2009: 72). Gonulli politika
transferinin temel itici glicii mevcut statiikoya iliskin bir sorun veya memnuniyetsizligin ortaya cikmasidir.
HuakGmet politikalarinin uygun sekilde isledigi durumlarda farkli tecriibeler igin arayisa gerek duyulmaz ve mevcut
kurulu diizen islemeye devam eder.

Donemsel siyasi olaylar nedeniyle politika transferi yapilmasi, gondlli politika transferinin baska bir nedeni
olarak karsimiza ¢ikmaktadir. Ozellikle segimler ve parti kongreleri, aktérleri politika transfer etmeleri igin
gldiileyici bir islev goriir.

Belirsizlik durumlari, gonulli politika transferi nedenlerinden birisidir. Siyasi catisma, ekonomik ve siyasi kriz,
yeni politikalarin yarattigi sorunlar, politika yapicilarini benzer belirsizlik durumlariyla micadele eden dlkelerin
deneyimlerine bakmaya yoneltir (Stone, 1999: 54).
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Politika duizleminin diger ucunda bulunan zorlayici politika transferi, literatiirde dogrudan ve dolayl zorlayici
politika transferi olarak iki alt baslikta ele alinmaktadir. Bir Gilkenin baska bir tGlkeye bir politikanin uygulanmasina
yonelik olarak baski uygulamasi, zorlamasi dogrudan zorlayici transferin en bariz seklidir (Dolowitz ve Marsh,
1996: 374). Ozellikle 19. yiizyilda, dogrudan zorlayici transfer oldukga yaygindi ve etkileri, bugiin halen ¢agdas
Meksika, Kenya, Hindistan, Pakistan, Sri Lanka, Zimbabve ve Gliney Afrika gibi Ulkelerde gorilebilmektedir (Evans,
2006: 481).

Gunumuzde bir Glkenin baska bir llke tarafindan, politika transferine dogrudan zorlanmasi nadir olarak
gorlilmektedir. Bunun yerine uluslararasi kuruluslar dogrudan zorlayici transfer konusunda 6nemli bir rol
oynamaktadir. Uluslararasi Para Fonu, Diinya Bankasi gibi kuruluslar gelismekte olan ulkelere vermis olduklari
krediler karsiliginda bir 6n kosul olarak bu tlkelerin ekonomi politikalari konusunda dogrudan zorlayici etkilerde
bulunabilmektedir (Dolowitz ve Marsh, 1996: 347-348). Neoliberal politikalarin yayilmasinda bu kurumlarin
dogrudan zorlayici etkilerinden bahsedilebilir.

Ne transfer ediliyor? (Bir lilke, aktér, politika transferine giristiginde gercekte ne transfer etmektedir?) Siyasi
sisteme, konu ya da duruma bagl olarak hemen hemen her sey transfere konu edilebilir. Literatiirde politika
transferi kapsaminda ele alinabilecek konular; politika hedefleri, politika igerikleri, politika araglari, politika
programlari, kurumlar, ideolojiler, fikir ve davranislar, olumsuz dersler olarak sekiz grup altinda ifade edilmektedir
(Dolowitz ve Marsh, 2000: 12). Bunlardan bazilarinin transferi digerlerine gore daha kolay veya zor olabilir. Bu
Ulkeler arasindaki ekonomik, kiltiirel, sosyal, siyasal ve kurumsal farkliliklara gore degisir (Marsden ve Stead,
2011: 4).

Nereden transfer ediliyor? Politikalarin nereden transfer edilecegine iliskin yonetim seviyeleri agisindan,
uluslararasi, ulusal ve yerel olmak tizere, lg¢ diizeyden bahsetmek miimkiindir. Politika transferi yapacak aktor
bu U¢ dizeyde politika transferi gerceklestirebilir (Dolowitz ve Marsh, 2000: 12). Buna ulusisti ve bolgesel
dizeyleri de ekleyerek bes kategoride ele alan ¢alismalar da bulunmaktadir (Evans ve Davies, 1999: 368). Ayrica
zaman, mekan baglaminda da politika transferinin kaynagina bakilabilir (Sobaci, 2009: 87).

Transferin derecesi (6lgusi) nedir? Politika transferi ya hep ya hig stireci degildir (Dolowitz ve Marsh, 2000: 13).
Bir baska deyisle, politika yapicilar inceledikleri politika ve programlari kendi tlkelerine aktarirken segeneklere
sahiptirler (Dolowitz ve Marsh, 1996: 351). Politika ve programlarin bir paket olarak alinmasinin zorunlulugu
yoktur (Kutlu, 2013: 138). Bu ylzden transferin degisik derecelerinden bahsetmek miumkindir. Rose (1991:
22), kopyalama (copying), oykiinme (emulation), melezlestirme (hybridization), sentez (synthesis), esinlenme
(inspiration) seklinde besli bir derecelendirme yapmaktadir. Dolowitz ve Marsh (1996: 351), bu siniflandirmay
esas almakla birlikte melezlesme ve sentez kategorilerini birlestirerek dortlii bir gruplandirma yapmaktadir.
Transferde rol alan aktdrlerin tutumlari Gilkelerin yapisal faktérleri transferin derecesi izerinde etkilidir. imkanlar,
kisithliklar, zaman, aktor, Glkelerin kurumsal yapilari, politik kiiltir gibi birgcok etmen politika transferinin aktarma
bigimini belirleyebilmektedir.

Transferi sinirlayan unsurlar nelerdir? Politika transferi onlinde cesitli engeller vardir. Bunlar kiltirel,
cevresel engeller olabilecegi gibi, politika transferi yapacaklarin kapasiteleri ile de ilgilidir. Politikalar belli bir
zemin Uzerinde gelistirilir. Bu zemin, politikayi olusturan kurumlarin, personel, bilgi, kaynak, organizasyon gibi
bircok farkli bileseninden meydana gelmektedir. Baska bir deyisle politika, bir konuda soruna ¢6ziim Gretmek
icin gelistirilir. Ancak bu sorunla bas edebilmek icin mevcut sartlar géz 6niinde bulundurulmadan soyutlamaya
gidilerek, bu sorunun ¢6ziim yolu budur demek sorunu ¢ézmeye yetmemektedir. Glinimuzde hikimetlerin karsi
karsiya bulunduklari sorunlar cok karmasiktir ve ¢éziimleri de ayni oranda karmasik olmaktadir. Politika transfer
edilirken, bu politikalari uygulamaya koyan kurumlarin analizi bu agidan biyik 6nem arz etmektedir.

Hangi transfer politika basarisizligina yol agar? Genellikle bir Glkede basarili olmus bir politikanin diger bir
Ulkede de basarili olacagi varsayimi lizerinde hareket edilmektedir. Ancak her zaman ve her durum igin bu
varsayim gerceklesmemektedir.

Yapilan arastirmalarda U¢ temel faktoriin politika basarisizligi tGzerinde 6nemli bir etkiye sahip oldugu
gorlilmustir. Bu faktorlerden ilki politikayr transfer edecek ulkenin transfer edilecek politika veya kurum
hakkinda veya bunlarin transfer edildigi tlkede nasil yirGtaldigiu konusunda yetersiz bilgiye sahip olmasidir.
Belirtilen durum yetersiz bilgiye dayali transfer olarak adlandiriimaktadir. ikincisi, transferin gerceklesmesine
ragmen, transfer edilen lGlkede s6z konusu politikayi veya kurumsal yapiyi basarili kilan 6nemli bir 6genin transfer
edilememesi basarisizliga neden olabilir. Belirtilen durum tamamlanmamis transfer olarak adlandirilmaktadir.
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Uglinciist; politikanin transfer edildigi Glke ile politikayi transfer eden lke arasindaki ekonomik, sosyal, politik
ve ideolojik baglam farkliliklarinin yeterince dikkate alinmamasidir. Belirtilen durum ise uygun olmayan transfer
olarak adlandiriimaktadir (Dolowitz ve Marsh, 2000: 17).

Politika transferi modeli, Tirkiye’de kamu mali yonetimi reformu alanindaki politika transferi sirecini
aciklamak igin iyi bir kavramsal cerceve sunmaktadir. Asagidaki kisimda kamu mali yonetimi alanindaki gelismeler
kisaca 6zetlendikten sonra reform sireci politika transferi kapsaminda degerlendirilmistir.

2.KAMU MALI YONETIMI iLE iLGIiLi GELISMELER

Gelismis Ulkeler agisindan 1980'lerden itibaren kamu mali yonetiminin toplumsal, ekonomik degisimlere bagh
olarak sekillenmeye baslayan yeni yonetim anlayisi dogrultusunda, etkinlik, verimlilik ve ekonomiklik ekseninde
yeniden yapilandirilmasi ¢alismalari ivme kazanmistir (Ergen, 2016: 97).

Tek bir faaliyet alanindan ziyade, biitge donglsiiniin hazirlanmasi ve uygulanmasi, bitge gézetim ve kontrolQ,
vergi ve borg yonetimi, satin almadan, kaynak ve gelir dagiimina kadar genis bir faaliyet alani iginde birbiriyle
iliskili orglitsel ve siyasi kiltiirle baglantili bir reform alani s6z konusudur.

Bu gelismeler baglaminda Tirkiye’de 1990’lardan, sonra uluslararasi finans kuruluslarinin baskisi ve AB ile
Uyelik sireci gibi dis faktorlerin etkisi ile icerde ise ekonomik krizler, yiksek biitce aciklari, dondirilemeyen
ic ve dis borg yuki gibi i¢ faktérler nedeniyle, kamu mali yonetimi alaninda reform galismalari hizlanmistir. Bu
calismalarin neticesinde, 2003 yilinda Kamu Mali Yénetimi ve Kontrol Kanunu ile kamu mali yénetiminde kokla
degisiklikler yapilmistir. Bu Kanun kapsaminda stratejik plan, performans programi ve faaliyet raporundan
olusan stratejik yonetim ve stratejik yonetimin bitceleme sistemi olan performans esasl biitceleme sistemine
gecilmistir.

2.1. Stratejik Planlama ve Performans Esasli Biitgeleme

Performans esash biltceleme, 1990’lardan bu yana hem gelismis hem de gelismekte olan (lkelere, kamu
mali yonetimi reformlari agisindan 6nerilen bir model olmustur. Bununla birlikte performans esash biitceleme
yaklasiminin nasil tanimlanacagi ve nasil uygulanacagina dair buyik belirsizlik halen bulunmaktadir. Kisa bir
tanimlama ile performans esasl bitceleme, kaynaklarin, 6zgil 6lcllebilir sonuglarla iliskilendirilmesi esasina
dayanan bir bitge sistemidir. Bu tanim, performans 6lciitleri ve kaynak dagilimlari arasinda rasyonel, mekanik
bir bag oldugunu ve ilave bir kaynak miktari ile elde edilebilecek ¢ikti diizeyini belirleyebilme becerisine sahip
oldugunu gostermektedir. Ancak, ciktilar her zaman tam olarak 6él¢ilebilir nitelikte degildir. Performans bilgileri
hikiimetlere fayda saglarken, biitcelemenin siyasi niteligini ortadan kaldirmamalidir (The World Bank, 2003: 1).

Genis bir tanimlama ile performans esasli blitceleme, kamu hizmetlerine 6denek tahsisi yapilmadan once
ylritilecek faaliyet ve projelerin maliyetlendirilmesini, ayrica yurutiilecek her faaliyet ve proje icin performans
hedeflerinin, etkinlige, verimlilige, ekonomiklige ve ciktilara odaklanacak sekilde olusturulmasini éngéren bir
bltce sistemidir (Aktan ve Tugen, 2006: 206).

Uluslararasi Para Fonu’na gore, performans esasl bitceleme, kamu kurumlarina kaynak ayirmayi ulastig
sonuglarla iliskilendirerek kamu harcamalarinin verimliligini ve etkililigini arttirmayi ve performans bilgisini
sistematik bir sekilde kullanmayi hedefleyen biitcelemedir (Ribonson ve Last, 2009: 2).

Performans esasli bilitceleme sisteminin temel unsurlarini stratejik plan, performans programi ve faaliyet
raporlari olusturmaktadir. Stratejik plan ve performans programlari vasitasiyla kamu idarelerinin temel politika
hedefleriile bunlarin kaynak ihtiyaclari arasinda baglanti kurulmakta, s6z konusu belgelerde dngérilen hedeflere
iliskin gerceklesmeler ise faaliyet raporlari araciligiyla kamuoyuna acgiklanmaktadir (Maliye Bakanligi, 2009: 1).

5018 sayili Kanunun performans esash butgeleme ile ilgili 9. maddesinde; kamu idarelerinin bitgelerini,
stratejik planlarinda yer alan misyon, vizyon, stratejik amag ve hedeflerle uyumlu ve performans esasina dayali
olarak hazirlayacaklari belirtilmektedir. Kamu idarelerinin bitgelerinin stratejik planlarda belirlenen performans
gostergelerine uygunlugu ve idarelerin bu gergevede yiritecekleri faaliyetler ile performans esasli bitgcelemeye
iliskin diger hususlari belirlemeye Maliye Bakanhgi’nin yetkili oldugu vurgulanmaktadir. Kamu idarelerinin, kamu
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hizmetlerini istenilen diizeyde ve kalitede sunulabilmesi icin bitceleri ile program ve proje bazinda kaynak
tahsislerini; stratejik planlarina, yillik amag¢ ve hedefleri ile performans gostergelerine dayandirmak zorunda
olduklari bu madde kapsaminda ayrica diizenlenmistir.

2.2.Stratejik Planlama ve Performans Esasli Biitcelemeye Gegiste Rol Oynayan Aktorler

Bir kamu politikasi yapma bigcimi olan politika transferinde birgok aktor rol oynayabilmektedir. Tiirkiye'de
stratejik planlama ve performans esasl bitceleme sisteminin transferinde rol oynayan aktérler olarak Diinya
Bankasi (DB), Uluslararasi Para Fonu, AB, Adalet ve Kalkinma Partisi hiikimetleri, maliye ve ekonomi biirokrasisi
ile TUSIAD ve TESEV’i saymak miimkiindiir.

Aktorlerin rollerine tek tek kisaca baktigimizda; DB, Tirkiye’de kamu mali yonetiminde yapilacak reformlaricin
21 Arahk 1995 yilinda vermis oldugu proje kredisi kamu mali yonetimi reformunun baslangicini olusturmustur.
Kamu Mali Yonetimi Projesi (Public Finance Management Project),! stratejik planlama ve performans esasli
bltceleme sistemini getiren 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu’nun ¢alismalarinin ilk dayanagi
ve kaynagi olmustur.

Uluslararasi Para Fonu ile 18. stand-by anlasmasi kapsaminda 30 Temmuz 2002 yilinda 3. gézden gegirmeye
iliskin verilen niyet mektubunda Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu’nun 2003 Mart ayina kadar yasallagsmasi
on kosul olarak belirtilmistir (T.C. Merkez Bankasi, 2002).

AB Komisyonu Turkiye ile ilgili 2017 yilina kadar 19 ilerleme raporu kabul etmistir. Turkiye’de kamu mali
yonetimi reformlari ile ilgili calismalar ¢cok daha dnceden baslamis olmasina ragmen, AB, KMYK kanunun hem
muhtevasinda hem de yasalagsmasina, yasalastiktan sonra da tam olarak uygulanmasinda énemli bir etkiye sahip
olmustur. Kamu mali yonetimi alaninda yapilacak yasal dizenlemenin AB miktesebatina uygunlukile ilgili telkinleri
yaninda ayni yogunlukta uluslararasi standartlara uygunlugu konusunda da stirekli raporlarinda yer vermistir.

2002 yihinda tek basina iktidara gelen Adalet ve Kalkinma Partisinin kurmus oldugu 58. Hikiimetin Acil Eylem
Plan’nda stratejik planlama ve performans esasli biitgeleme sisteminin hiikimet politikasi olarak kaynagi da
belirtilerek politika transferine konu edilecegi belirtiimektedir (T.C. Bagsbakanlik, 2003: 29-30).

Burokrasinin katkisi agisindan, 1995 yilinda DB ile imzalanan proje kredi kapsaminda kurulan yénlendirme
komitesinde, Maliye Bakanhgi, Hazine Mistesarligi, DPT Mistesarligi ve Sayistay temsilcileri yer almistir. Daha
sonra 2003 yilinda 5018 sayili kanun tasarisinin Meclis komisyon calismalarinda da ayni kurumlardan katki
alinmistir.

Baski gruplari, tesvik ederek, ulusal ve uluslararasi alanda kamuoyu olusturarak, benzer ilgi ve cikarlar
paylastiklarigruplarlaisbirligi yaparak, politikaya karar verenlerin kendi gorisleri dogrultusunda hareket etmelerini
saglamaya calismaktadir. Baski gruplari, hikiimetleri baska Ulkelerdeki uygulamalari, programlari, politikalari
almalari konusunda zorlayabilirler. Tirkiye’de kamu mali yonetimi reformu kapsaminda baski gruplarinin
etkilerine bakildiginda hazirladiklari raporlarla diger llke uygulamalari hakkinda farkindalik yaratarak, ayrica
uluslararasi kuruluslar ile yaptiklari anlasmalar sonucunda gergeklestirilen ortak programlarla etkide bulunduklari
goriilmektedir. TUSIAD’In 2002 yilinda yaptirdigi Kamu Reformu Arastirmasi ve TESEV’in 2000 yilinda AB destegi
ile hazirladigl Devlet Reformu: Kamu Maliyesinde Saydamlik calismalari buna drnek verilebilir (TUSIAD, 2002;
Atiyas ve Sayin, 2000).

2.3.Stratejik Planlama ve Performans Esasl Biitcelemeye Gegis Nedenleri

Toplumsal ve ekonomik yapida siirekli bir degisim s6z konusudur. Bu degisim olgusu bir reform ihtiyacini
dogurmaktadir. Turkiye 6zelinde baktigimizda da Osmanli’dan gliniimize sirekli bir reform siireci icerisinde
olundugunu gérmek mimkiindir. Kamu mali yapisiyla ilgili reform ihtiyaci 1960’I yillarda yapilan ¢alismalarda
dile getirilen konulardan birisidir. Ozellikle ekonomik kriz dénemlerinde bu tartismalarin arttigi gériilmektedir.
Surekli bir reform siireci aslinda sorunlara anlamli cevaplar tretilemediginin de bir gostergesidir. Siyasal sistemle,
blrokrasiyle, reformlarin yontemi ile ilgili sorunlar reformlarin basarisizliginin sebepleri arasinda sayilabilir (Ucar,
2009: 8-9). Bu sebepler yliziinden kamu mali yonetimiyle ilgili 1960’larda tespit edilen sorunlara tatmin edici bir
¢6zUm bulunamamis ve 2000’lerin basinda derin bir ekonomik kriz ile birlikte kamu mali yonetimi yeniden sicak

1 Bknz. Kamu Mali Yonetimi Projesi, 1996, T.C. Resmi Gazete, 22613, 16.04.1996,
2 Biitlin Avrupa Birligi Tiirkiye Diizenli ilerleme Raporlari igin, T.C. Avrupa Birligi Bakanligi, ilerleme Raporlari, http://www.ab.gov.tr/46224.
html
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tartisma konularindan biri olmustur.

Dolowitz ve Marsh’in modeline gore Ulkeler gonulli veya zorlayici nedenlerle politika transferine
girisebilmektedir. Politika transferi modelinde gonulli transferin en 6nemli nedenlerinden biri olarak, mevcut
durumdan memnuniyetsizlik gosterilmektedir. Tirkiye’de de kamu mali yonetimi acisindan bir memnuniyetsizlik
s0z konusudur. Kamu mali yonetim sisteminden duyulan memnuniyetsizlik sonucu baslayan arayislara ragmen
Ozel ihtisas Komisyonu Raporu’nda (DPT, 2000: 5) da belirtildigi gibi gerekli diizeltmelerin zamaninda ve icerden
gelen inisiyatifle gerceklestiriliememesi, kurum ve kurum ici birim taassubunun asilamamasi nedeniyle sonugsuz
kalmis, sorunlar birikmistir. Bu durum uluslararasi finans kuruluslarinin miidahalesine agik bir yapi olusturulmasina
zemin hazirlamistir.

Zorlayicl politika transferi kapsaminda reformun nedenlerini incelerken, reformun gerceklestigi ortami
degerlendirmek gerekmektedir.

Tlrkiye 1997-1998 yilinda ortaya c¢ikan Giiney Dogu Asya ve Rusya krizlerinden buyilk oOl¢iide olumsuz
etkilenmistir (Firat, 2009: 508). Ozellikle 1999 depremi ile birlikte var olan kétii ekonomik durum daha da
kotllesmis ve 2001 yilinda buyik capli ekonomik krizle, yiksek borg yiki ve butce aciklariyla micadele etmek
zorunda kalmistir. Turkiye’nin nigin uluslararasi kredi kurumlarinin midahalesine bu kadar agik hale geldigi, bu
ortama bakilarak anlasilabilir.

Bu ortamda DB, Uluslararasi Para Fonu ve AB’nin dayatmasiyla kamu mali yonetiminde degisiklige gidilmis ve
yine bu kurumlarin istek ve yonlendirmelerine uygun bir degisiklik hayata gegirilmistir. Uluslararasi standartlar,
AB mktesebati, iyi uygulama ornekleri gibi sartlarla sekillenen zorlayici bir politika transferi s6z konusu olmustur.

2.4. Politika Basarisi - Basarisizligi Baglaminda Degerlendirme

Stratejik planlama ve performans esasli blitgeleme, Tirkiye’de 2003 yilinda yasalasmis ve 2006 yilinda biittn
unsurlariyla uygulamaya girmistir. Reformun yagama gegirilmesi igin mevzuat agisindan ciddi bir galisma yapilmis,
zamanla gerekli giincellemeler de gergeklestirilmistir®. Mevzuatla ile ilgili bu gelismelerin yaninda, kurumlar
stratejik planlarini, performans programlarini ve faaliyet raporlarini hazirlayip yayinlamaktadir.

Kalkinma Bakanhgi'nin sitesindeki verilere gore, stratejik plan hazirlamak zorunda olan 570 kurumdan 496
kurum stratejik planlarini hazirlamis ve bakanliga gondermislerdir. Stratejik planlarini hazirlamayan kurum sayisi
74 tanedir. Ancak bu kurumlarin bazilari mevcut stratejik planlarinin dénemi sona erdiginden heniz yeni stratejik
plan hazirlamayan kurumlardir (Kalkinma Bakanligi, 2017). Bu sayilara bakildiginda kurumlarin tamamina yakininin
stratejik planlarini hazirladiklari gériinmektedir.

Sayistay’in performans denetimi, kamu kaynaklarinin, mali saydamlik ve hesap verme sorumlulugu anlayisi
icinde kullanilmasi agisindan olumlu bir gelismedir®. Bunun yaninda denetim bulgulari kurumlarin eksiklerini
gorip, bunu gidermeleri agisindan 6nemli bir firsat saglamaktadir.

Ayrica sistem ile ilgili yapilan hizmet ici egitimler kamu personelinin gelisimi, bilgi seviyelerinin artmasi
acisindan bir kazanimdir.

Bu olumlu gelismeler yaninda stratejik planlama ve performans esasli butgeleme ile ilgili pek ¢ok sorunla
karsilasildigi yetkililer tarafindan dile getirilmektedir. Turkiye Cumhuriyeti 64. ve 65. Hikiimetlerinde Maliye
Bakanhgi, 2006-2009 vyillari arasinda Bitgce ve Mali Kontrol Genel Muduarlagid, 2009-2015 vyillar arasinda
Maliye Bakanhgir Mistesarligi yapmis Naci Agbal®>, Kamu Mali Yonetimi ve Denetimi Sempozyumu’nda sunlari
soylemektedir (Agbal, 2010: 14):

Kamu idarelerinde stratejik plan ve performans programlarini yapiyormusuz gibi bir gériinti
ortaya ¢ikmaktadir. Sadece plan yapmakla yetiniyoruz. Planlarin gergekgi olmasi ve stratejik planlarla
biitgelerin iliskisini kurmak gerekmektedir. Performans programlari sablonlari alirken ileri lilkeleri model
aldik, ancak bunun ayagdi yere basmayan bir yaklasim oldugunu disiiniiyorum. Ayrica ¢ok fazla sayida ve
takip edemeyecegimiz performans hedefleri koyduk.

3 Konuyla ilgili yonetmelikler, kilavuzlar ve rehberler yayinlanmistir. Kilavuz ve rehberlerde ihtiyaglara uygun olarak glincellemeler de yapil-
mistir.

4 5018 sayili Kanun, genel yonetim kapsamindaki idareler igin Sayistay’in performans denetimi yapmasini dngérmustur.

5 Naci Agbal 65. Tirkiye Cumhuriyeti Hikiimeti’nde Maliye Bakani gorevini devam ettirmektedir.
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Performans programlarinin bitce ile bagini kurabilmek ve performans denetimine tabi tutabilmek igin
performans gostergelerinin iyi tasarlanmasi ve 6lgllebilir olmasi gerekmektedir. Programin bel kemigi budur.
Dolayisiyla kendi sisteminize gore tasarlanmamis performans gostergelerinin ayagi yere basmayacaktir.

Politika transferi modeline goére, bir siyasi sisteme, konu ya da duruma bagh olarak hemen hemen her sey
transfere konu edilebilmektedir. Ancak kurumsal kiltiir, davranislar, insan faktori gibi etmenlerin transferi
zordur. Dolayisiyla bir politika ve program transfer edilirken, politika veya programin gelistirildigi kurumsal
cevrenin ve beseri etkenlerin hesaba katilmasi gerekmektedir. Ayrica stratejik planlama ve performans esasl
biitceleme bilesenlerinin hepsinin transfere konu edilmesi pek miimkiin degildir. ilkeler, program, politikalar
transfer edilebilir ancak performans gostergeleri gibi kurumsal bazda kendi program hedeflerinize gore
tasarlanmasi gereken program bilesenleri transfer edilememektedir. Ancak performans gostergeleri ile veya
performans hedefleri ile ilgili temel ilkeler transfere konu edilebilmektedir.

Surekli reform ihtiyaci mevcut reformlarin basarisizliginin da bir géstergesidir. 24 Kasim 2015 yilinda kurulan
64. T.C. Hikiimeti'nin, Eylem Plani’nda 5018 sayili KMYKK’nin, AB miktesebati ve uluslararasi normlar esas
alinarak giincellenecegi, yerel yonetimlerde hesap verilebilirlik mekanizmasinin giglendirilmesi icin kanunun
degistirilecegi ve kamu kurumlarinda stratejik planlama c¢alismalarinin koordinasyonu gliclendirmek igin bir
koordinasyon kurulu kurulacag belirtilmistir (T.C. Basbakanlik, 2015: 42-44).

AB miktesebati vurgusu olmadan uluslararasi normlar esas alinarak KMYKK'nin gézden gecirilecegi, kamu
idarelerindeki i¢ denetimin ve performans esasli dis denetimin gliclendirilecegi 24 Mayis 2016 tarihinde kurulan
65. T.C. Hukimeti Programi’nda belirtilmistir (T.C. Basbakanlik, 2016: 26-27). Ayrica Programda, kaynak
tahsis slrecinin etkinligini saglamak icin stratejik plan-bitce baglantisinin giiclendirecegine, stratejik plan ve
performans programlarina uyumunun arttirilmasina yonelik uygulamalarin gerceklestirilecegine yer verilmistir
(T.C. Basbakanlik, 2016: 68-71). Bu degisiklik alanlari ayni zamanda politika transferinin basarisiz oldugu alanlara
da isaret etmektedir.

Onuncu Kalkinma Plani hazirlik galismalari kapsaminda, uygulanmakta olan stratejik yonetim modelini
tiim boyutlariyla tartismak, siiregte yasanan sorunlari belirlemek, sistemin kamu yonetiminde etkili bicimde
islemesini saglayacak ¢oziim oOnerileri gelistirmek ve bu baglamda kisa ve uzun donemli uygulama stratejileri
olusturulmasini saglamak amaciyla Kamuda Stratejik Yonetim Calisma Grubu kurulmustur. Yapilan ¢alismalar
Kamuda Stratejik Yonetim Calisma Grubu Raporu bashigiyla 2015 yilinda yayinlanmistir. Rapor’da mevzuata gére
performans programlarinin stratejik planlari esas almasi, bitgelerin de performans programlarina uygun olarak
hazirlanmasi gerekirken uygulamada performans programlarinin stratejik planlardan yeterince yararlanilmadan,
plandaki amag ve hedeflerle iliski kurulmadan hazirlandig belirtilmektedir. Bu iliskinin kurulmasini saglayan
yapinin isletilmedigi vurgulanmaktadir (Kalkinma Bakanligi, 2015: 40).

Raporda, stratejik plan, performans programi ve faaliyet raporlarinin biitce silirecine yeterince entegre
edilemedigi, 5018 sayili Kanunun istedigi belgelerin Gretildigi ancak slrecin halen klasik but¢ce mantigiyla sirdtgi
vurgulanmistir. Bunun sonucunda stratejik yonetim sirecinin bitgeleme ayaginin uygulamada, 5018 sayili
Kanuna gore tasarlamak, 1050 sayih milga Muhasebeyi Umumiye Kanununa gore gerceklestirmek biciminde
Ozetlenebilecegi belirtilmistir (Kalkinma Bakanlhgi, 2015: 40). Baska bir ifade ile, uygulamada bitceleme halen
miilga 1050 sayili Kanuna gore gerceklesmektedir.

Sayistay’in yillik olarak meclise sundugu Dis Denetim Genel Degerlendirme raporlarinda® yer alan performans
denetimi sonuglari, performans denetimine tabi bitiin kamu kuruluslarini kapsamaktadir. Bu nedenle, stratejik
planlama ve performans esash bltgeleme uygulamasinin basari-basarisizhiginin genel bir degerlendirmesini
icermektedir. Sayistay tarafindan, 2012, 2013, 2014, 2015 ve 2016 yillari Dis Denetim Genel Degerlendirme
Raporlari yayinlanmis ve meclise sunulmustur. Kurumlarin basari/basarisizlik agisindan son durumlarini ortaya
koymasi bakimindan 2016 yili Dis Denetim Genel Degerlendirme Raporu’nda eksikliklere iliskin tespitler Tablo 1,
2 ve 3'te belirtilmektedir (Sayistay Baskanligi, 2017: 7-11). Ayrica bir 6nceki yila gére gelismeleri ortaya koymak
icin 2015 yilh Dis Denetim Genel Degerlendirme Raporu’ndaki (Sayistay Baskanhgi, 2016a: 51-57) bulgularla
karsilastirma ilgili tablo altinda yapilmistir.

6 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu’nun 68’inci ve 6085 sayili Sayistay Kanunu’nun 38’inci maddeleri uyarinca hazirlanan
raporlardr.
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Tablo 1: Stratejik Planlarin Degerlendirilmesi

Bulgular

5018 sayili Kanun’un “Stratejik Planlama ve Performans Esasli Buitgceleme” bashkh
9’uncu maddesinde, kamu idarelerinin stratejik plan hazirlamasi gerektigi hususu
Mevzuata Uygunluk diizenlendigi halde bazi kamu idarelerinin stratejik plan hazirlamadiklari belirlenmistir.

Stratejik planlar, “Kamu idarelerinde Stratejik Plan Hazirlamaya iliskin Usul ve Esaslar Hakkinda
Yonetmelik” hiikiimlerine uygun olarak hazirlanmamaktadir.

Stratejik planda yer almasi gereken faaliyet maliyetleri tablosu bazi kamu idarelerinin stratejik

Bitce [liskisi plan belgelerinde yer almamaktadir.

Stratejik Planlamaya

Uygunluk Bazi kamu idarelerinin stratejik planlarinda stratejilere yer vermedikleri belirtilmektedir.

Sayistay 2015 Dis Denetim Genel Degerlendirme Raporu’nda, stratejik planlarin mevzuata uygun
hazirlanmadigi, durum analizi, yasal yikimlulikler, mevzuat analizi, kaynak tablosu, eylem plani, GZFT analizi ve/
veya izleme ve degerlendirme béliimlerine yer verilmedigi bulgularina yer verilmistir. Stratejik planlarin mevzuata
uygun hazirlanmadigl 2016 yili Raporunda da dile getirilmektedir. Ayrica 2016 yili Raporunda bazi kurumlarin
yasal zorunluluk olmasina ragmen stratejik planlarini hazirlamadigi tespitine yer verilmistir. Bu tespit, Tlrkiye'de
stratejik planlama agisindan geriye gidis anlamina gelmektedir. Stratejik planlama anlayisinin kurumlar tarafindan
benimsenmedigi ile ilgili kritik bir gdstergedir.

Butge iliskisi agisindan 2015 Raporu’nda stratejik planda yer almasi gereken ve kamu idarelerinin stratejik
planlari ile butgeleri arasindaki bagi guglendirmeyi amaclayan bes yillik tahmini maliyet tablosunun stratejik
plan belgelerinde yer almadigi bulgusu, 2016 yili igin de gegerlidir. Stratejik plan ile bltge baginin kurulamamasi
sorununun devam ettigi goérulmektedir.

Sayistay 2015 yili Raporu’nda, bazi kamu idarelerinin stratejik planlarinda performans programlarinin
uygulanmasinda ve faaliyet sonuglarinin dlgilmesinde gli¢lik yaratacak kadar ¢ok sayida amag ve hedef yer aldigi
belirtilmistir. Ayrica yetki alani disinda amag ve hedef belirlendigi ifade edilmistir. Stratejik planlamaya uygunluk
acisindan belirtilen bu sorunlara ek olarak 2016 yilinda bazi stratejik planlarda stratejilere yer verilmedigi bulgusu
eklenmistir.

Tablo 2: Performans Programlarinin Degerlendirilmesi

Bulgular

Kamu idareleri tarafindan hazirlanan performans programlari, “Kamu idarelerince Hazirlanacak
Performans Programlari Hakkinda Yonetmelik” hiikimlerine uygun olarak hazirlanmamaktadir.
Bazi kamu idarelerinin performans programlarinda faaliyet maliyetleri tablosunun igeriginin
dogru hazirlanmadigl, performans hedefi tablolarinda acgiklama kismina yer verilmedigi,
“Genel Bilgiler” boéliminin “Performans Programi Hazirlama Rehberi” gerekliliklerine uygun
hazirlanmadigi, performans bilgileri béliimiinde idare ile ilgili hiikimet programinda yer alan
temel politika ve dnceliklere yer verilmedigi, insan kaynaklari ve fiziki kaynaklarla ilgili gerekli
bilgilerin sunulmadigi belirlenmistir.

Mevzuata Uygunluk

Kamu idareleri bltgelerinin biiyik bir bolimiini herhangi bir stratejik amag, hedef ve performans
hedefiyle iliskilendirmeden genel yonetim gideri olarak kullanmaktadir. Kaynaklarin performans
esasli butceleme sistemi disina ¢ikarilarak genel yonetim gideri olarak kullanilmasi, saydamlik ve
hesap verme ilkelerine uyulmamasina neden olmaktadir.

Biitce iliskisi

Performans programlarinda, ¢ikti veya sonug odakli olmayan performans hedefleri belirlendigi,
performans gostergelerinin ve faaliyetlerin performans hedeflerini gergeklestirmeye yonelik
olarak belirlenmedigi, performans hedefi ve gostergelerinin sade ve anlasilir sekilde ifade
edilmedigi ve performans gostergelerinin Olgilebilir olarak belirlenmedigi gorilmektedir.

Performans Programi
Tasarimi Agisindan
Uygunluk

Sayistay 2015 Dis Denetim Genel Degerlendirme Raporu’nda, performans programlarinin mevzuata
uygun hazirlanmadigi, bazi kamu idarelerinin performans programlarinda faaliyet maliyetleri tablosuna,
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performans hedefleri tablosuna ve/veya toplam kaynak ihtiyaci tablosuna yer vermedikleri belirtilmistir.
Mevzuata uygunluk acisindan 2016 yili bulgularina bakildiginda kurumlarin performans programindaki
eksikleri giderme konusunda bir gelisme gostermedikleri anlasiimaktadir (bkz. Tablo 2).

Biitce iliskisi bakimindan 2015 ve 2016 yili Raporlarinda benzer tespitler yapilmistir. Bununla birlikte 2016 yili
Raporunda bir farklilik olarak saydamlik ve hesap verme ilkelerine uyulmadigi bilgisine yer verilmistir.

Sayistay 2015 yili Raporu’nda, performans programlarinda, performans hedeflerine ulasiilma dizeylerini
olgmek, izlemek ve degerlendirmek igin kullanilan performans gostergelerine yer verilmedigi belirtilmistir. 2016
yili Raporundaki bulgulara gére Kurumlarin Sayistay’in bir 6nceki yil tespitlerini dikkate aldiklari ve performans
gostergelerine yer verdikleri anlasilmaktadir. Ancak performans gostergelerinin, faaliyetlerin performans
hedeflerini gerceklestirmeye yonelik olarak belirlenmedigi, sade ve anlasilir sekilde ifade edilmedigi ve performans
gostergelerinin olgllebilir olarak belirlenmedigi yine ayni Raporda belirtilmistir.

Tablo 3: Faaliyet Raporlarinin Degerlendirilmesi

Bulgular

“Kamu idarelerince Hazirlanacak Faaliyet Raporlari Hakkinda Yonetmelik”

hiuktimlerine aykiri olarak bazi kamu idareleri, idari faaliyet raporlarinda temel
mali tablolara, performans sonuglarinin degerlendirilmesine, performans sonuglari
tablosuna, i¢c ve dis mali denetim sonuglarina, mali bilgilerin tamamina ve/veya
faaliyet bilgilerine yer vermemektedir.

Mevzuata Uygunluk

Kamu idarelerinde harcama ve muhasebe siireglerinin stratejik plan, performans
programi ve faaliyet raporundan bagimsiz bir sekilde yurGtaldigl, dolayisiyla,
performans esasl bltgeleme sisteminin temelini olusturan plan-program-butge
baginin kurulamadigi anlasiimaktadir.

o Kamu idarelerinin hedef ve gosterge gerceklesmelerini faaliyet maliyetleriyle birlikte
Plan, Program ve Bitge lligkisi raporlamalarini saglayacak sistemin gelistiriimesinin 6nemi vurgulanmigtir.

Bazi kamu idarelerinin faaliyet raporlarinin performans programlariyla uyumlu olarak
hazirlanmadigi tespit edilmistir. Faaliyet raporlarindaki bazi hedef ve gostergelerin
performans programinda yer almadigi ya da performans programindaki bazi hedef ve
gostergelere ait gerceklesmelere iliskin bilgi ve degerlendirmelere faaliyet raporunda
yer verilmedigi gorilmektedir.

Faaliyet raporlarinda, performans bilgileri bashgl altinda, performans programinda
Raporlama Agisindan Uygunluk yer alan performans hedef ve gostergelerinin gergeklesme durumu ile meydana gelen
sapmalarin nedenlerine ve bunlara iliskin degerlendirmelere yer verilmedigi veya
sapma gerekgelerinin yeterli diizeyde agiklanmadigi gériilmektedir.

Sayistay 2015 yili Dis Denetim Genel Degerlendirme Raporu’nda, faaliyet raporlarinin kamu idareleri tarafindan
ilgili mevzuatinda 6ngorilmis olan yasal sireler icinde hazirlanip yayimlanmadigi ve Sayistay’a gonderilmedigi
belirtilmektedir. Ayrica performans bilgisinin degerlendirilmesini saglayacak “Performans Sonuclari Tablosu”,
“Performans Sonuglarinin Degerlendiriimesi” ve “Performans Bilgi Sisteminin Degerlendirilmesi” basliklarina
yer verilmedigi vurgulanmaktadir. Sayistay’in 2016 yili Raporunda mevzuata uygunluk agisindan ayni sorunlar
devam etmekle birlikte, kurumlarin faaliyet raporlarinin yasal siireleri icinde hazirlanip yayinlanmasi konusunda
bir ilerleme kaydedildigi anlasiimaktadir.

Plan, program ve butge iliskisi agisindan 2015 yili Raporunda, kamu idarelerinde harcama ve muhasebe
sireglerinin stratejik plan, performans programi ve faaliyet raporundan bagimsiz bir sekilde yuritildiuga,
dolayisiyla, performans esasli biitceleme sisteminin temelini olusturan plan-program-bitce baginin kurulamadigi
belirtilmistir. Bu ifade 2016 yilh Raporunda da yer almaktadir. Bu konuda bir gelisme olmadigi anlasiimaktadir.
Stratejik planlama ve performans esash biitceleme sistemi acgisindan en kritik konulardan biri plan, program
ve bitce bagini saglamaktir. Kamu mali yénetimi reformunun basarisi-basarisizligi i¢cin 6nemli bir gostergedir.
Bunun yaninda 2015 yili Raporunda; faaliyet raporlarinda, gerceklesen faaliyetler ile kamu idarelerinin bitceleri
arasinda tam bir iliski kurulmadigi, bitce hedef ve gerceklesmelerine ve biitce hedeflerinde meydana gelen
sapmalarin nedenlerine yer verilmedigi vurgulanmaktadir. Benzer bir vurgu faaliyet raporlarinin performans
programlariyla uyumlu olarak hazirlanmadigi konusunda da yapilmistir. Faaliyet raporlarindaki bazi hedef ve
gostergelerin performans programinda yer almadigi ya da performans programindaki bazi hedef ve gostergelere
ait gerceklesmelere iliskin bilgi ve degerlendirmelere faaliyet raporunda yer verilmedigi belirtilmistir. Faaliyet
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raporlarinin performans programi uyumu ile ilgili olarak ayni ifadeler 2016 yili Raporunda da yer almaktadir.

Sayistay’in 2015 ve 2016 yili Raporlarinin genel bir degerlendirilmesi yapildiginda, kamu idarelerinin
bltcelerinin bliyik bir bélimiinin herhangi bir stratejik amag, hedef ve performans hedefiyle iliskilendirmedigi,
diger bir ifadeyle plan, program ve blitce baginin olusturulmadigi dolayisiyla stratejik planlama ve performans
esasli blitcelemenin aslinda gerceklesmedigi, eski klasik biitce sisteminin stirdtrildGgi anlasiimaktadir. Ayrica
kamu idarelerinde harcama ve muhasebe siireclerinin stratejik plan, performans programi ve faaliyet raporundan
bagimsiz bir sekilde yurutildagl, dolayisiyla, performans esasl biitceleme sisteminin temelini olusturan plan-
program-bitce baginin kurulamadigi ve sistemin kagit lzerinde kaldigl sonucuna ulagsmak miimkiind{r. Bunun
yaninda hedeflerin ¢ikti/sonu¢ odakl olarak belirlenmemesi, performans gostergelerinin o6lgllebilir, sade ve
anlasilir bicimde ifade edilmemesi ile bazi kurumlarin stratejik planlarini hazirlamamalari reformun basari sansini
duslirmektedir.

Sayistay’in Dis Denetim Genel Degerlendirme Raporuna ek olarak gergeklestirdigi kurum bazl performans
denetimlerinde de benzer bulgular s6z konusudur. Stratejik planlama ve performans esasl bitgeleme agisindan
sorumlu kurumlardan olan Maliye ve Kalkinma Bakanliklarinin performans denetim raporlarinda da benzer
bulgulara rastlanmaktadir (Sayistay Baskanligi, 2016b; Sayistay Baskanligi, 2016c).

Dolowitz ve Marsh modeli kapsaminda degerlendirildiginde politika basarisizhiginin nedenleri arasinda sayilan
tamamlanmamis transferde, politikayi veya kurumsal yapiyi basaril kilan 6nemli bir 6genin transfer edilememesi
basarisizliga neden olabilmektedir. Performans esasl bitcelemede, performans gostergelerinin ilkeleri transfer
edilebilmekte ancak builkelere gore tasarlanmasi kurum bazinda yapilabilmektedir. Turkiye agisindan performans
gostergelerinin transfer edilememesi basarisizlik nedenlerinden birisidir.

Politika transferinde politika basarisizligi Gizerinde dnemli bir etkiye sahip bir diger faktor ise ekonomik, sosyal,
siyasal ve ideolojik baglam farkhliklarinin dikkate alinmamasini anlatan uygun olmayan transferdir. Performans
programi sablonlari alinirken gelismis Glkelerin model alinmasi (Agbal, 2010: 14) nedeniyle kurumsal kapasite,
insan kaynagi, is yapma kiltirt gibi faktorlerin yeterince dikkate alinmadan stratejik plan ve performans esasli
bltceleme sisteminin Tirkiye’ye transfer edildigi anlagiimaktadir.

Politika basarisizligina yol acan diger bir neden ise transfer edilen politika veya programin nasil yuratildagi
konusundayetersiz bilgiye sahip olmayianlatan yetersiz bilgiye dayali transferdir. Stratejik planlamave performans
esasli bitceleme sisteminin uygulanmasi agisindan, sistemi en iyi uygulayan Ulkelerde bile uygulama zorluklari
ve sorunlari bulunmaktadir (Shaw and Leon, 2015). Plan, program ve bitce bagini kurabilmek, giivenilir ve etkin
performans bilgisine sahip olmak, kaynak tahsisini performans bilgisine dayandirmak gibi hususlar sistemin
basarisi icin dnemli ve zorlu konulardir. Tiirkiye’de uygulama ile ilgili bilgiye sahip yeterli insan kaynaginin hizmet
ici egitimlere vb. ragmen henliz olmamasi politika basarisizhginin diger bir sebebidir.

SONUC

Kamu mali yonetimi alanindaki reform g¢alismalarinda daha ¢ok 6zel sektérde kullanilan stratejik planlama,
performans yodnetimi ve denetimi kavramlari kullanilmaya baslanmistir. Kamu sektoriine aktarilan bu
uygulamalarin, kamu kaynaklarinin etkili, verimli ve ekonomik kullanimi agisindan seffafligi ve etkin bir hesap
verilebilirligi glclendirecegi dile getirilmistir. Kaynak ayirmayi ulastigi sonuglarla iliskilendiren ve performans
bilgisini sistematik bir sekilde kullanmayi hedefleyen stratejik planlama ve performans esasli biitceleme sistemi,
kamu mali yonetimi reformlari kapsaminda gelismis ve gelismekte olan lilkelerde glindeme gelmistir.

Tirkiye, blylk ekonomik krizlerle bogustugu bir donemde, borg anlasmalarinin bir 6n kosulu olarak ilkelerini
ve felsefesini kendi belirlemedigi bir kanuni diizenleme ile stratejik planlama ve performans esasli bitge sistemini
yurarlige koymustur. Boylece, gelismis tlkelerde uygulanmaya baslanan performans esaslh biitceleme sistemi,
iyi uygulama 6rnekleri, uluslararasi standartlar ve AB normlarina uygunluk agisindan, kamu mali yénetim alanina
transfer edilmistir. Ayrica sistemin uygulanmasina yon veren ikincil mevzuat da yine ilgili Glke uygulamalarindan
uyarlanmistir.

Dolowitz ve Marsh tarafindan gelistirilen politika transferi modeli agisindan bakildiginda Anglo-Amerikan
Ulkeleri, transfer edilen politikanin kaynagini olusturmaktadir. Transferin nesnesi, stratejik plan, performans
programi ve yillik faaliyet raporlari unsurlariyla birlikte performans denetimini 6ngéren performans esasli
bltcelemedir.

131



Pamukkale Universitesi Sosyal Bilimler Enstitiisii Dergisi, Say1 32, Temmuz 2018 E.Kacer, i.Arap

Transferin derecesi bakimindan, politika, program ve ilkelerin bir bitin olarak transfer edildigi, ancak,
performans gostergeleri gibi direkt faaliyet alaniyla ilgili olan yapilarin, transferinin mimkidn olmadigi
anlasiimaktadir.

Stratejik planlama ve performans esasli biitgeleme sistemine gegis, Tlirkiye'nin ihtiyaglarinin rasyonel
bir sonucu olarak degil, yukarida deginilen kosullar altinda zorlayici bir politika transferi kapsaminda derin
ekonomik krizler kiskacinda gerceklesmistir. Sistemin tam olarak uygulanamadigl Maliye Bakanligi tarafindan
ifade edilmektedir. Ayrica Sayistay’in performans denetimi raporlari da stratejik planlama ve performans esasli
bltceleme sisteminin uygulamaya girmesinin tizerinden onbir yil gegmesine ragmen, uygulanamadigini ortaya
koymaktadir. Bunun temel nedenlerinden biri, bu sistemin zorlayici bir politika transferi kapsaminda, uluslararasi
finans kuruluslari ve AB’nin etkisiyle gerceklestirilmis olmasidir.

Stratejik planlama ve performans esasl biitgeleme sistemine zorlayici politika transferi sonucu gegildiginden,
uygulamadaki basarisizliklar agisindan yeni bir sistem igin revizyona gidilebilir. Ancak mevcut sistem devam
ettirilecekse sistemin basarisi agisindan yapilmasi gerekenlere iliskin dneriler su sekilde siralanabilir:

Stratejik plan, performans programi ve biitce baginin saglanmasi gerekmektedir. Bunun igin stratejik plan
ve performans programi ile ilgili hazirlanan kilavuz ve rehberin, bitge ile bagini gliclendirecek sekilde yeniden
gozden gecirilmesi gerekmektedir.

Performans esasl biitgelemenin uygulamadaki basarisini arttirmak, karsilasilan zorluk ve eksiklerin giderilmesi
icin mevzuat glincellemesi yapilmaya devam edilmelidir. Ancak glincellemenin sistemin temel ilkelerine bagl
kalinarak yapilmasi gerekmektedir. Mevzuat guincellemeleri, siirekli yeni hedefler, amaglar dogrultusunda
yapilirsa reformun basarisi agisindan ileriye gitmek yerine bir kisir dongliye doniisebilir. Bu agidan glincellemeler,
bastan ortaya konulan hedefler dogrultusunda, etkililige, verimlilige, ekonomiklige, mali saydamlik ve hesap
verme sorumlulugunun gliglendirilmesine katki saglayacak sekilde olmalidir. Bunun yapilabilmesisiyasiiktidarlarin
sistemi benimsemesi ve sahip ¢ikmasi ile mimkindur.

Sistemin etkin bir sekilde uygulanmasi agisindan yetismis insan kaynagi blylik énem tasimaktadir. Yetismis
personelin baska is ve gorevlerde calistirlmamasi icin strateji gelistirme birimleri ve mali hizmetlerde ¢alisan
personele kadro unvani tahsis edilmesi disiinilebilir. insan kaynagina yénelik her tiirlii iyilestirme sistemin
uygulama basarisini artiracaktir.

Stratejik yonetim, performans yonetimi acgisindan kurumsal kaltirin gelistiriimesi, Ust yoneticilerden
baslayarak bir zihniyet donlslimi saglamak acisindan hizmet ici egitimlere agirlik verilmesi yararli olacaktir.

Son olarak, Sayistay’in performans denetimi kapsaminin genisletilmesi, etkililik, verimlilik ve ekonomiklik
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acisindan da performans denetimi yapabilmesi reformun amaci ile uyumlu olacak, sistemin gelistiriimesine katki
saglayacaktir.
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