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Oz: Modern anlamda planlama 1917 Sovyetler Birligi deneyiminden sonra 1945°li yillardan sonra
Batili iilkelerde de uygulanan yonetsel bir arag olmustur. Cumbhuriyetin ilk yillarindan itibaren
Tiirkiye’de de planlama ¢alismalar1 baglamis ve Bati’dan farkli olarak Tiirkiye’de planlama sadece
ekonomik faktorlerle degil sosyal yonleriyle ele alinmistir. 1960 yilinda kurulan Devlet Planlama
Teskilati ile planlama kurumsal planl kalkinma bu baglamda yapilan bes yillik kalkinma planlari
merkezi diizeyde hazirlanarak kamu kurumlari i¢in baglayici 6zel sektdr igin yol gosterici olmustur.
1980°den sonra devletin degisen yapisi planlama anlayisini da degistirmis ve planlar kurumsal
diizeyde ele alinmistir. Bununla birlikte bes yillik planlar yapilmaya devam edilirken buna kosut
olarak alt 6l¢ekli planlar da olugturulmustur. Planlama hiyerarsisi i¢inde kurumsal diizeye kadar inen
planlarin en 6nemli 6zelligi biitge ile olan iligkileri olmustur. Yeni liberal devletin geregi olarak
kamu kurumlarinin planlarin1 biitce ile birlikte ele alip ona gére harcamalar olusturulmasini
ongdrmiistiir. Nitekim kurumsal diizeyde hazirlanan stratejik plan, kurumsal performansa birlikte ele
almmis bu bakimdan stratejik plan, performans programi ve faaliyetlerin tamamimin biitge ile
iligskilendirilmis olmasi gerekmektedir.
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Planning and plan-budget relationship in Turkish Public
Administration

Abstract: In the modern sense of the term, planning started with the experience of the Soviet Union
in 1917 and became an administrative tool applied in Western countries after 1945. As for Turkey,
planning activities have existed since the early years of the Republic and unlike the practice in the
West, have been approached not only from an economic perspective but also from a social
perspective. With the State Planning Organization established in 1960, planning, institutional
planned development, and five-year development plans made in this context were prepared at the
central level and became binding for public institutions and a guideline for the private sector. The
changing structure of the state after 1980 caused also a change in the way planning was approached
and plans were started to be handled at an institutional level. Moreover, while the five-year plans
were continued, sub-scale plans were also prepared in parallel with this. The most important feature
of the plans that descended to the institutional level within the planning hierarchy has been their
relationship with the budget. As a requirement of the new liberal state, it was envisaged that public
institutions should consider their plans together with the budget and create expenditures accordingly.
he strategic plan prepared at the institutional level has been handled together with the institutional
performance, and in this respect, it has become necessary that both the strategic plan, performance
program, and all the related activities should be associated with the budget.
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1. Giris

Planlama kavrami, farkli disiplinlerin inceleme alaninda yer bulan oldukga genis bir kavramdir. Kentsel
planlama, iktisadi planlama, yonetsel planlama gibi planlama gesitleri, birgok disiplin arasinda farkli
stirecleri ifade eden anlamlara biirinmektedir. Bu kapsamda kamu yonetimi disiplini alaninda
planlamanin yonetsel boyutu ele alinmaktadir.

[k devlet érgiitlenmesinden itibaren planlama toplumsal yasamin vazgecilmez unsuru olmustur.
Kiiciik ¢apl bir orgiitten baslayarak devlet orgiitlii yapisina kadar uzanan farkl tiir ve farkli amaclar
icin kullanilan planlama, ayn1 zamanda Orgiitiin devami ve hitap ettigi toplumsal kesime mal veya
hizmet tiretmek i¢in gerekli bir yonetsel aragtir. 20. yiizyildan itibaren devletlerin planlama ¢alismalari
daha bilimsel temelli ve teknik uzmanlik gerektiren bir ¢abaya doniismiis ve devletler bu dogrultuda
planlama anlayisi1 hayata gecirmek i¢in planlama orgiitleri kurmaya baglamigtir.

Planlama, devletin yonetsel ve siyasal rejimine gore farkli tiirde yapilmaktadir. II. Diinya
Savasi’ndan sonra sosyalist devletlerde merkeziyetci anlayisa gore planlar yapilirken, 1945 sonrasi
kapitalist devlette piyasa temelli ve esnek planlar yapilmistir. Yine 1945 yilindan itibaren az geligmis
iilkelerin bu iki sistemin karmasi niteliginde olan kalkinma plancilig1 anlayist ¢ercevesinde kalkinma
anlayislarini, plan temelli bir yapida hazirladiklar goriilmektedir.

Tiirkiye’de Cumbhuriyet’in ilanindan sonra oncelikle iki sanayi plan1 ve arkasindan uzun vadeli
cesitli plan caligmalar yapilmis olmakla birlikte planlama konusunda kapsamli ¢aligmalar yapmak iizere
Batili llkelerin uygulamalarina benzer sekilde bir planlama orgiiti (Devlet Planlama Tegkilati)
kurulmus ve iilke kalkinmasi plana bagh kalinarak, orta ve uzun vadeli planlar hazirlanmasi suretiyle
saglanmaya ¢alisilmustir.

1980’11 yillardan sonra refah devletinden yeni liberal devlete gegisle birlikte planlama anlayisi da
degisime ugramustir. Yeni liberal devlet modeli tiim diinyada oldugu gibi Tiirkiye’de de isletme temelli,
iirettigi mal ve hizmetlerde zarar etmeyen yeni kamu yoOnetimi anlayisini hayata gegirmistir. Bu
baglamda yeni planlama anlayis1 ¢ercevesinde ulusal planlardan baslayarak sirket 6lgegine kadar inen
farkli plan tiirleri yapilmaya baglanmistir. Artik kurumlarin stratejik planlama ile kurulus amaglarina
gore belirleyecekleri amag ve hedeflere yonelik faaliyetlerini orta veya uzun vadeli ve yine bu plan
iizerinde gosterecekleri biitcelerle ortaya koymalari beklenmektedir. Stratejik plan kapsaminda
belirlenen amag ve hedeflerin gerceklesme diizeyleri ve biitge iligkileri, performans programlari ve yine
ayni kurumun faaliyet raporlarinca denetlenecegi bir yapida olmasi beklenmektedir. Tiim kamu
kurumlari i¢in biitce plan iligkisinin merkezi iktidar tarafindan aciklanan orta vadeli mali planlar
cergevesinde saglanacag belirtilmis ve bu yonde planlar yapilmaya baglanmustir.

Bu ¢aligma kapsaminda ilk olarak planlamanin kavramsal ve kuramsal boyutuna deginilmis olup
tarihsel siire¢ icerisinde Tiirkiye’nin planlama ge¢misi incelenmistir. Zaman icerisinde degisen devlet
anlayisi, planlamanin yoniinii de degistirmistir. Bu dogrultuda ¢alismanin amaci, yeni liberal devlet
ilkeleri ¢er¢evesinde degisim siirecinde plan-biitce iliskisinin bir analizini yapmak olacaktir.

2. Kavramsal diizeyde planlama

Literatiirde planlama kavrami i¢in yapilan olduk¢a fazla sayida tamim bulunmaktadir. Genel bir
yaklasimla planlama; “iizerinde anlasmaya varilmis bir veya birden ¢ok amaci gerceklestirmek icin
tasarlanmis onlemler biitiinti "diir (Mihg1, 2002, s. 151). Yilmaz (1999, s. 85) planlamay1 “onceden
belirlenmis hedeflerin gerceklestirilmesine doniik olarak kaynaklarin harekete gegirilmesi ve etkin
kullanilmast suretiyle sonug almaya yonelen, bilgi temeline sahip bir ¢aba” olarak tanimlamaktadir.
Sezen (1999, s. 10) ise planlamanin iki zaman (ge¢mis ve bugiin) boyutundaki bilgiler ile li¢iincii bir
zaman (gelecek) boyutuna miidahalede bulunma, bugiinden yarina bir yon verme ¢abasi olduguna vurgu
yapmaktadir. Goriildiigii lizere planlama, plani ortaya ¢ikarmak icin girisilen tiim c¢aba ve siireci ifade
etmektedir (Kogel, 2020, s. 176).

Planlama kii¢iik bir 6rgiitten baslayarak devletin 6rgilitlenmesine kadar uzanan farkli 6lgeklerde
yapilabilmektedir. Fakat orgiitiin 6lgegine gore degisiklik gosterse de planlar kisa vadeli (bir yila kadar)
ve uzun vadeli (bir yildan uzun) olarak hazirlanmaktadir. Tek kullanimlik planlar (program, biitce, proje

54



Journal of Politics, Economy and Management (JOPEM) ISSN 2630-5933, Volume 3, Issue 2, 2020

vb.) olabilecegi gibi siirekli olan (amag, politika, stratejik plan gibi) planlar da mevcuttur (Mucuk, 2013,
s. 137).

Planlama, uzun vadede iilke ekonomisinin énemli bir boliimiinii etkileyecek kararlar alinacagi
zaman bagvurulmasi zorunlu olan bir yonetim aracidir. Bu anlamda devlet miidahalesinin niteligi de
planlama tanimi agisindan 6nem kazanmaktadir (Celebican, 1974, s. 587). Devlet amaglarini
gergeklestirmek i¢in iktisadi iliskiler kurmakta ve bu iktisadi iliskilere gerekirse dogrudan miidahale
etmektedir. Iktisadi iligkiler kagimilmaz olarak biitge ile iliskilidir. Dolayisiyla planlama, iktisadi hayatin
isleyisine hakim olan bir aractir. Bu arag, toplumun hizmet beklentilerini ve iilkenin kalkinmasini bir
diizen i¢inde ¢izilen yolda gergeklestirecek niteliklere sahip olmalidir (Hamitogullari, 1966, s. 92). Bu
baglamda devletin planlama yapmasinin birtakim faydalar1 vardir. Bunlar (Mucuk, 2013, s. 139);

e Yoneticilere uzun dénemli diisiinme aligkanliklar1 kazandirir.
Sermaye ve kaynaklarin daha rasyonel kullanimina olanak saglar.
Emegin orgiitlenmesi ve etkili kullanilmasina olanak saglar.
Denetim ve standartlar olusturulmasina katki saglar.

Yetki devrini kolaylastirir.
Ani degisimlere hazirlikli olma imkani verir.

3. Planlamaya kuramsal yaklasim

Devletin plan yapma zorunlulugu yeni bir olgu degildir. Bu, devletin ilk ortaya ¢ikisindan itibaren vardir
ve devlet ilk olarak kendi kurumsal yapisini olusturmak ve ikinci olarak kendisi ile birlikte toplumsal
yasamin devamliligin1 saglamak i¢in planlar yapmistir. Fakat gercek anlamda bilimsel temellere
dayanilarak plan yapma siireci, 20. yiizyilda baslamigtir. 20. yiizyildan itibaren planlama anlayisi,
iktisadi kaynaklar1 savurganliga yol agmadan en rasyonel bir bicimde ekonomik, sosyal ve siyasal
istikrar1 saglama, bunalimlari besleyecek celiskileri engelleme, ekonomik gelismeyi en yiiksek
oranlarda devamli olarak gergeklestirebilme isteginin bir araci olmustur (Hamitogullari, 1979, s. 175).
Planlamanin 20. yiizyildan sonra kalkinma anlayisiyla birlikte ele alinmas: ikinci Diinya Savasi’ndan
sonra baglamigtir. Bu tarihten sonra gelismis tilkeler ile gelismemis iilkeler arasindaki fark acilmaya
baglamisg, niifus artmis ve geri kalms iilkeler niifus artigina paralel olarak kalkinmay1 saglayamamistir.
Bu agidan planlama, iilkelerin ekonomik kalkinmasina yanit verecek nitelikte bir uygulama araci olarak
uygulanmaya baslamis ve devletin ekonomik ve sosyal politika a¢isindan ulagilmasi istenilen amaglarin
gergeklestirilmesi i¢in kaynaklarin, belirlenen bu amaglar ¢ergevesinde tahsisinin saglanmasi siireci
olarak varhigini siirdiirmiistiir (Kaya, 1961, s. 36-41). Bununla birlikte devletin planlama anlayist,
baglangicta ekonominin niceliksel biiylimesi konusu {iizerine odaklanirken, sonralar1 toplumsal ve
iktisadi yapida meydana gelen niteliksel ve niceliksel degisim siireci olarak tanimlanir hale gelmistir
(Leblebici ve Erkul, 2008, s. 273).

Planlama kavrami zaman icerisinde degisime ugramis ve siire¢ igerisinde yeni boyutlar
kazanmustir. 20. ylizyilda {i¢ tiir planlama yaklasimi 6ne ¢ikmaktadir. Bunlardan birincisi 1917 Ekim
Devrimi’nden sonra Sovyetler Birliginde baslayan ve tiim sosyalist Dogu Bloku tilkelerinin uyguladigi
merkezi planlama anlayisidir. Sosyalist iilkelerde planlama, iiretim, tiiketim, dolasim, boliisim ve
birikim stirecleri dogrudan merkezi planlama 6rgiitii vasitasiyla yapilmistir. Bu agidan tiretim ve dolagim
araclarinda kolektif miilkiyet devlet miilkiyetindedir. Sosyalist yeniden {iretimin temelini, planlanmig
iiretim, dolagim, boliisiim ve birikim olusturur. “Sosyalist birikim tarzinin temelinde toplumsal iiretimin
ne kadarmin tiiketime ne kadarimin birikime ayrilacagina, bugiinkii tiiketimle gelecekteki tiiketim
arasindaki iliskinin nasil kurulacagina, tiiketime gitmeyen ekonomik artigin genisletilebilmesi igin
gerekli olan tiretim siirecinin ne olacagina merkezi planlama tarafindan karar verilir’ (Ozugurlu, 2002,
s. 4). Bu kapsamda SSCB’nin sosyalist bir idare kurarak merkezi planlar ile ekonomisini ileri bir
seviyeye tasidigini belirten Kaya (1961: 42-55) Ozgiirliiklerini kaybetmek istemeyen geri kalmig
iilkelerin de merkezi planlar yaparak sanayilesme siirecine girmek zorunda olduklarmi, planlarin
hazirlanmas1 ve uygulamasi asamasinda ulusal ¢ikarlarin 6n planda tutularak engellerin ortadan
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kaldirilacagini ve aksi halde elde bulunan kaynaklarin siyasi miicadeleler! igerisinde israf edilecegini
vurgulamaktadir.

Planlama yalnizca sosyalist sistemin bir uzantis1 degil, ayn1 zamanda kapitalist sistem igerisinde
de var olan bir aragtir. Dolayistyla bu kapsamda ikinci planlama yaklasim, kapitalist yaklasim olmustur.
Ozellikle Sovyet deneyiminin basaris1 ve Keynesyen refah devleti politikalari ile kamunun agirhiginm
artmas1 Batili kapitalist tilkelerde planlama Onemini arttirmugtir. Liberal ekonomi modeli devletin
piyasaya miidahalesini olumlamaz, aksine piyasa mekanizmasina olumsuz sonuglar doguracagim ileri
strer. Fakat piyasanmn olmadigi ya da yeterince islemedigi durumlarda devletin ekonomiye
miidahalesini zorunlu gérmektedir. Nitekim liberal planlama yaklasimi, piyasa ve fiyat mekanizmasinin
yetersiz kaldigi durumlarda devletin miidahalesini gerekli goriir (Yilmaz, 1999, s. 85-90). Planlama
konusunda kapitalist devletin rolii, piyasa ekonomisini korumak ve buna uygun kurum, kural ve davranis
kaliplar1 gelistirmektir. Bu yaklasimda planlama, piyasa mekanizmasina gore diizenlenmis ekonomik
faaliyetlerin yetersizligini ortadan kaldiran bir igleve sahip olmustur (Hamitogullari, 1979, s. 175).
Gelismis kapitalist iilkelerde planlamadan beklenen bir diger husus, piyasa mekanizmasinin daha iyi
calisabilmesini saglamaktir (Ovgiin, 2010, s. 124).

Planlama siirecinde iiglincii yaklasim ise, kapitalist planlama anlayismin az gelismis llkelere
yonelik uygulamasit olarak tanimlanabilecek kalkinma planlamasidir. 20. ylizyilin basinda
bagimsizligini yeni kazanmis az gelismis lilkelerin, ekonomik bagimsizlik, uluslagsma veya ulus devlet
olusturma siiregleri temel amaglari olmustur. Genel olarak 1940’11 yillardan baglayarak 1970’lere kadar
kalkinma kavrami iktisadi biiyiime ile birlikte anilir. Kalkinma kavramu ile iktisadi biiyiime arasinda
0zdeslik kuruldugunda az gelismis iilkelerin iktisadi biiylimeyi nasil gerceklestirecegi tartisma konusu
olmugtur. Konu {izerine varilan ortak yaklasim, iktisadi biiyiimeye serbest piyasa kosullar1 yerine “yol
gosterici planlama” vasitasiyla ulasacagi lizerine olmustur (Giinsoy, 1977, s. 85). Kalkinma, Sanayi
Devrimi’nden? beri kapitalist gelisme ile birlikte kullanilan bir kavram olmakla birlikte az gelismis
iilkelerde batililagma, sanayilesme ve modernlesme ile birlikte anilmaya baslamasi da Ikinci Diinya
Savasi sonrasina rastlamaktadir. Bat1 Avrupa’nin kapitalist tilkelerinde hiz kazanan yapisal degisimler,
devletin iktisadi hayata gittikce artan oranda miidahalesi ve iktisadi faaliyetlere yon verme
zorunlulugunu yaratmistir. Bir yandan ortaya ¢ikan yeni sorunlarin ancak uzun vadede ¢dziilebilecek
bir nitelik gostermesi, diger yandan ¢esitli nedenlerle genisleyen kamusal kesimin de etkisiyle devlet
miidahalesinin yayginlagmasi, farkli bir iktisat siyasetinin izlenmesini gerekli kilmistir (Celebican,
1974, s. 590). Az gelismis iilkelere yonelik bu planlama yaklasgiminda hem sosyalist planlamanin hem
de kapitalist planlama yaklagiminin izlerini gormek miimkiindiir. Aslinda bu agidan karma yaklagim da
denilebilecek “bu planlama anlayisinda ne fiyat sistemi tam olarak ortadan kalkmakta ne de bu sistem
ekonominin temel aktorii olarak belirlenmektedir. Bu bakimdan karma model, karar ve tercih
serbestliginin tam oldugu piyasa mekanizmasi ile karar ve tercih hakkinin merkezi diizeyde belirlendigi”
ekonomik modelin dzelliklerine sahiptir (Ovgiin, 2010, s. 131).

Gorildugii lizere ekonomisi tarima dayali olan geri kalmis tilkelerde merkezi idare tarafindan
hazirlanan ve yine merkez tarafindan uygulanmasi tesvik edilen planlamanin amaci, iilkenin hizla
sanayilesmesine katki saglamak iken, merkezi/sosyalist planlama disinda kalan kapitalist planlamanin
amaci ise, gelismis demokratik tllkelerde iktisadi faaliyetler arasinda koordinasyonu ve devletin
miidahale ettigi alanlarda ahengi saglamaktir (Kaya, 1961, s. 39). Her iilke kendi iktisadi ve toplumsal
gelismislik modeline gore plan yapma durumunda kalmis olmakla birlikte kapitalist iilkelerin kendileri
i¢in hazirlamis olduklart planlar, yol gésterici planlar ve tarima dayali gelismemis veya az gelismis
iilkeler i¢in Onerilen planlar, emredici planlar olarak adlandirilmaktadir. Emredici plan, merkez
tarafindan hazirlanir. Merkez bir taraftan kamunun plan ilkelerine uymasini zorunlu kilar, diger taraftan
0zel sektoriin plan ilkelerine uymasini tesvik eder. Emredici plan, iilkenin sanayilesmesi ve toplumsal
kalkinmasini diizenleyen merkezi bir plandir (Hamitogullari, 1966, s. 92). Boylece az gelismis iilkelerde
devlet, amacina gore ekonomik faaliyetlere plan aracilig1 ile miidahale ederken, bu miidahalenin amac1
piyasaya miidahale etmek degil, piyasa mekanizmasinin daha iyi iglemesini saglamaktir (Giinsoy, 1977,

! Kaya’ya (1961, 61) gore siyasi etkenler, ozellikle demokratik rejimlerde idarenin zayif olmasi halinde
planlamanin basarisizliginda 6nemli bir tehdittir.
2 Giiniimiizde 1. Sanayi Devrimi olarak adlandirilmaktadir.
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s. 174). Bu baglamda kalkinma plancilig1 ve iktisadi programlama (Celebican, 1974, s. 590); (i) Ulusal
ekonominin belirli alanlarini degil, {iretimin tiim y6nlerini kapsamaktadir. (i) Kisa vadeli degil, uzun
vadeli hedefler belirler ve (iii) Tekelci olusumlar: desteklemekten ziyade, kapitalist iktisadi diizenin
genel sorunlarina ¢6ziim bulmaya yoneliktir.

4. Tiirkiye’de planlamanin evrimi

1923 yilinda kurulan Tiirkiye Cumhuriyeti Devleti’nin olmazsa olmaz diyebilecegimiz temel hedefi, her
alanda tam bagimsiz bir devlet olmaktir. Buna ragmen devletin en ¢cok 6nem verdigi husus, ekonomik
bagimsizligi gerceklestirmek olmustur. Cumhuriyetin erken donemine iktisadi agidan bakildiginda hava
ve iklim sartlarinin iyi gitmesi, tarim {riinlerine dayali dis satim gerceklestirme imkan1 saglamistir.
Fakat 1929 yilinda baslayan biiyiik kriz Tiirkiye ekonomisinin dis ticaret dengesini bozmus, ithalat
hacmini daraltmis ve biitce gelirlerinin cari degerinde ciddi miktarda azalmalar olmustur. Bu bakimdan
iktisadi gelismeyi devam ettirmek i¢in 1934-1939 yillarini kapsayan Birinci Bes Yillik Sanayi Plan1 ve
arkasindan 1938-1942 yillarim kapsayan Ikinci Bes Yillik Sanayi Planlari ile planli kalkinmanin
temelleri atilmustir. Ozellikle ikinci Plan ile devlet destekli yerli sermayenin gelistirilmesi ve bu
sermayenin oniiniin agilmas1 hedeflenmistir (Somel ve Ekiz, 2010, s. 43). ikinci Diinya Savas1 sebebiyle
ara verilen planlama ¢alismalarma 1946 yilinda tekrar baslanmis, Birinci ve ikinci Sanayi Planlarinin
devamu niteliginde olan ivedi Sanayi Plan yiiriirliige girmistir. Plan, sanayinin enerji kaynaklarina yakin
yerlerde olmasini ve bolgesel uzmanlasmaya dayanmasmi ongdrmiistiir. Ikinci Diinya Savasi’nin
ardindan Avrupa’nin yapilanma siireci kapsaminda ABD tarafindan verilecek olan Marshall
yardimlarindan Tiirkiye’nin de yararlanmasi amaciyla 1946 Ivedi Sanayi Plan1 kapsaminda yapilan plan
ve projelere devlet destekli sosyalizm cagrisiminda bulunmasi sebebiyle kuskulu yaklasiimistir. Bu
nedenle 1946 Ivedi Sanayi Planindan vazgegilip acelece hazirlanan 1947 Vaner Plani’na diger bir
deyisle Tiirkiye Iktisadi Kalkinma Plani’na gegis yapilmistir (Uzunkaya, 2020, s. 15-18). Bununla
birlikte bu planin proje diizeyinde sunulan 6nerilerinin pek ¢ogu uygulama alani bulmamasina ragmen
1950-1960’11 yillarda ¢esitli politikalara yon verdigi soylenebilmektedir (Giinsoy, 1977, s. 191).

Tam bagimsiz ekonomiyi insa etmeye yonelik 1930’larin sanayi planlari ile ise baglayan Tiirkiye,
1960’lara kadar kurumsal bir yapilanmaya gitmemistir. 1930-1960 arasi donemde planlar, farkl
kurumlar tarafindan farkli amaglara yonelik olarak hazirlanmigtir. Planlama i¢in 6zgiil bir érgiitlenmeye
iligkin ilk ¢alismalar 1950’li yillarin sonunda baslamistir. Bu kapsamda ilk ¢aligmalar, Tiirkiye’nin
kendi isteginden ¢ok, yardimlarin 6n kosulu olarak uluslararasi kuruluglarin zorlamasiyla olmustur. 27
Maysis askeri darbesi ile kisa bir duraklama donemi yasayan ¢aligmalar, planlamay1 kalkinmanin 6nemli
bir aract olarak goren bir yaklasimla tekrar ele alinmistir. 1950’lerde baslayan planlamanin Grgiitsel
yapisint olusturmaya yonelik faaliyetler 1960 yilinda Devlet Planlama Tegkilati’nin (DPT) kurulmasi
ile yeni bir agsamaya girmistir (Sezen, 1999, s. 71).

Askeri darbenin arkasindan kabul edilen 1961 Anayasasi’nin planlamaya iliskin ilgili maddesi
“Iktisadi, sosyal ve kiiltiirel kalkinma plana baglanir. Kalkinma bu plana gore gerceklestirilir. Devlet
Planlama Teskildti’'min  kurulus ve gorevleri, pldnin hazirlanmasinda, yiiriirliige konmasinda,
uygulanmasinda ve degistirilmesinde gozetilecek esaslar ve plamn biitiinliigiinii bozacak degisikliklerin
onlenmesini saglayacak tedbirler, ozel kanunla diizenlenir” hilkkmiine yer vererek, kalkinmay1 bir plana
baglamis ve daha once 91 sayili kanunla® kurulan DPT anayasal bir kurum haline getirilmistir. Bdylece
Anayasa, planli kalkinma ilke ve kosullarinin olusturulmasi ve takip edilmesi gorevini DPT’ye
vermistir. 1963 yilindan baglayarak dokuz Bes Yillik Kalkinma Planinin hazirligint DPT tarafindan
yerine getirilmistir.

4.1. Planlamada degisim ve degisimin Tiirk planlama sistemine etkisi

1945°1i yillardan sonra sosyal refah devleti olgusu -6zellikle Batili lilkelerde- emek ve sermaye arasinda
toplumsal uzlas1 saglamstir. Fakat 197011 yillarda sermayenin i¢ine girdigi kriz sonucu bu uzlasi uzun

3 DPT, 1961 Anayasas: yiiriirliige girmeden 6nce 5.10.1960 tarih 91 sayili DPT nin Kurulmas1 Hakkinda Kanun
ile Bagbakana bagli bir kurum olarak kurulmustur.
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stirmemis ve 1980’li yillardan sonra diinya ekonomik, sosyal ve siyasal alanda yeni degisimlerin
yasandigi bir alan olmaya baglamistir. Bu yeni donem, teknolojik gelismelerin -6zellikle iletisim, ulasim
ve bilgi teknolojilerindeki degismelerin- hiz kazanmasi, buna bagli olarak sermaye hareketliliginin artisi
ile kiiresellesme donemi olarak adlandirilmistir.

Kiiresellesme siirecinin devlete yonelik yaratmis oldugu degisim, refah devleti anlayisindan yeni
liberal devlet anlayisina ge¢ilmesi seklinde olmustur. Yeni liberal devlet ile devlete yiiklenen toplumsal
mal ve hizmetlerin karsilanmasi gorevi, ekonomiyi pazar giigleri olan 6zel sermayeye birakma ve serbest
piyasa ekonomisinin tiim kurum ve kurallarim giivence altina alma olarak belirtilmistir. Diger bir deyisle
kamunun mal ve hizmet iiretimini, igsletmeci bir anlayisla yiiriitmesi gerektigi ortaya konmus, bu anlayisg
ile kamu yonetiminde yeniden yapilanma siirecine girilmis ve kamuya yeni bir adlandirma ile yeni kamu
yonetimi yaklasimi ad1 verilmistir. Bu kapsamda yeni kamu yonetimi anlayisi; (a) Simon’un 1940’larda
gelistirilen rasyonel karar verme yontemleri ile yakindan ilgili olan kamu tercihi teorisi, (b) Taylor
tarafindan gelistirilen “Bilimsel Y6netimin Ilkeleri” ile giindeme gelen yénetim ideolojisi teorisi gibi iki
eski teoriden beslenmistir (Bayraktar, 2003, s. 56). Yeni liberal devlet modelinin kamu 6rgiitlenmesine
ve isleyisine yonelik yansimasi ise, a) kamu yonetimi 6zellikle ekonomik nitelikli kuruluslardan
baslayarak kiiciiltiilmesi b) kiigiiltiilen bu alanda kamu 6rgiitlerinin kamu isletmeciligi anlayisi etrafinda
yapilandirilmasi ve isletilmesi tizerine kurgulanmistir (Aksoy, 2003, s. 529).

1990’lardan sonra planlamanin kurumsal diizeyde hazirlanan biitceler ile iliskisini kurmaya
yonelik liberal devletin ilkelerine uyum saglayacak biitge sistemi 6ne ¢ikmis ve kamu mali sisteminin
kontrol edilmesine yonelik uygulamalar tartisilir olmustur. Kamu mali yonetiminin uzantis1 olarak
kalkinma politikalarinin rafa kaldirilmasi yerine, kisa donemli istikrar programlar1 6nem kazanmustir.
Planlamada goriilen bu degisim, planlamanin yontem ve tekniklerinde goriilen degisimden ¢ok daha
otedir (Ovgiin, 2010, s. 138). Zira refah devleti doneminde uygulanan kalkinmay: plana baglayan Bes
Yillik Kalkinma Planlarinin 6nemi azalmis ve piyasa ekonomisine dayali yeni bir planlama yaklagimi
one ¢ikmistir. Yeni donem planlama salt iktisadi teknikler agisindan degerlendirilirken, isin hukuki
boyutu yani plan-hukuk iliskisi ihmal edilmeye baglanmistir (Gilinsoy, 1977, s. 228).

2011 yilinda c¢ikartilan 641 sayili Kanun Hiikmiinde Kararname (KHK) ile Kalkinma
Bakanligi’na verilmistir. 9. Bes Yillik Kalkinma Planindan sonra 10. ve son olarak da 11. Kalkinma
Plan1 yiiriirliige girmistir. Cumhurbaskanligi Hiikkiimet Sistemi ile 2018 yilinda Kalkinma Bakanlig1
kaldirilmis ve plan yapma gorevi, Cumhurbaskanligi Strateji ve Biitce Baskanligi’na verilmistir.
Baskanlik icinde bu gorev “Plan ve Programlar Genel Miidiirliigli” tarafindan yiiriitiilmeye baslanmustir.
Bu kapsamda kalkinma ajanslar ise, Sanayi ve Teknoloji Bakanligi’na baglanmistir.

Yeni liberal donemin planlama anlayisi ¢ergevesinde yeni planlar ortaya koyulmus, bu baglamda;
a) cevreledigi alana gore 1/100.000°1ik ve 1/50.000’lik bolgesel planlar, b) islevlerine gore ise, Orta
Vadeli Program, Orta Vadeli Mali Plan, Stratejik Plan, Performans Programi gibi iktisadi ve mali
iliskileri diizenleyen planlar yapilmaya baslanmistir.

4.2. Plan-biitce iliskisi

Devletler biitce hazirlarken ge¢misten glintimiize farkli yontem ve teknikler kullanmustir. 12. yiizyildan
baslayarak biitceleme siireci ilk olarak ingiltere’de uygulanmaya baslanan Geleneksel Biit¢e Sistemi ile
baslamistir. Geleneksel Biitce Sistemi, biitcenin denkligi ilkesine bagli olan bir sistemdir. Bu bagliligin
temelinde, benimsenen liberal diisiince anlayisinin devletin faaliyet alanini genisletme egiliminde
oldugu her davranis ve yontemin reddi yatmaktadir (Neumark, 1947, s. 16-17). Bu sistemin biitcede
denklik ilkesini benimsemesi sonucunda {iretim faktorleri dnemli olmakla birlikte biit¢cenin gelirler ve
harcamalar yonii ile kamusal hizmetlerin kapsamina, sinirli diizeyde yer verilmistir. Buna ragmen
faaliyetler sonucu elde edilen ¢iktilarin degerlendirilmesi goz ardi edilmistir (Tiileykan, 2009, s. 3-4).
Bir hizmetin iiretiminde kullanilan girdilere, diger bir deyisle harcama kalemlerine gore yapilan
smiflandirmada her birim (bakanlik/daire) i¢in Onerilen harcamalar madde madde siralanmaktadir.
Harcamalar yapilan ise gore degil, alinan girdilere gore ayrilmaktadir. Burada énemli olan, harcanan
paranin miktar1 ve bu harcamalarin siki bir denetim ile kayit altina alinmas1 hususudur (Edizdogan,
1991, s. 135). Bu sebeple Geleneksel Biitce Sistemi harcama kalemleri sistemi olarak da
adlandirilmaktadir. Cilinkii bu sistemde amag, kamu harcamalarinin yasama organinin onayladigi sekilde
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kullanilip kullanilmadiginin denetimini saglamaktir. Bu amagla 6dnemli olan kaynaklardir. Harcanan
kaynaklarin neden kullanildig1 ve saglayacagi fayda sorgulanmamaktadir (Tiigen, 2007, s. 107).

Devlet anlayisinda ortaya ¢ikan degismeler ile birlikte devlet biitgeleri de degisime ugramistir.
Biitgeler artik sosyal amagclart da igine alan cesitli faaliyetlerin gerceklesmesinde, ekonomik hayata
miidahale etmek amaciyla hazirlanmaktadir. Siireg icerisinde geleneksel Biitge Sisteminden farkli olarak
devletin miidahalesini benimseyen modern (¢agdas) biitce teknikleri ortaya ¢ikmustir. Bu kapsamda
biitcelerden beklenen, yalnizca harcama kaleminin diizenlenmesi yoniinde siiflandirma islevi degil,
ekonomik ve fonksiyonel smiflandirma iglevini benimseyerek performansin belirlenmesi, 6l¢iilmesi ve
degerlendirilmesi olmustur (Mogol, 2002, s. 127).

Devletin islevlerinin genislemesi ve karmasik bir hal almas, iilkelerin sagliktan egitime, konuttan
ulagima, teknolojiden giivenlige bir¢ok kamusal hizmetin yiikiimliiliigii altina girmelerinin temel nedeni
olmustur. Daha 6nemlisi devlet, bu islevlerin esgiidiimlii bir sekilde bir yonetici catisi altinda toplanmasi
roliinii istlenmistir (Karasu, 2001, s. 278). Nitekim ekonomik krizler sonucu devlet miidahalesi
kacinilmaz bir hal almis ve tiim diinyada Refah Devleti uygulamalar1 hakim olmustur (Fedai, 2018, s.
120).

Bussiirecte ilk olarak Performans Biitce Sistemi ortaya ¢ikmis ve Amerika Birlesik Devletleri’nde
(ABD) uygulanmaya baslamistir. Sisteme iliskin ¢aligsmalar, Bagkan William Howard Taft tarafindan
kamu harcamalarinda etkinlik saglanmasi amaciyla onerilmistir. 1912 yilinda Ekonomi ve Etkinlik
Komisyonu’nun (Commission on Economy and Efficiency) kurulmasi ile kamu harcamalarinin
programlara gore siniflandirilmasi yoniinde ¢caligmalar yapilmaya baslamistir. Yeni sistem, 1910-1913
yillar1 arasinda basta New York ve Chicago kentleri olmak {izere ¢esitli yerel yonetimler tarafindan
benimsenmistir (Hagen, 1968, s. 2-3). Bu kapsamda yollarin ve kanalizasyon sistemlerinin bakim ve
onarimi gibi kamu faaliyetlerinin fonksiyonel siniflandirilmast yapilmistir. Bu smiflandirma,
faaliyetlerin hizmet tiirlerine gore gruplandiriimasini ifade etmektedir (Ozen, 2008, s. 10-11). Aym
zamanda “ig biitgesi” ve “icraat biitcesi” olarak da nitelendirilen performans biitce sisteminde amag,
kamu yonetiminde etkinlik ve verimliligi arttirmaktir. Boylece faaliyetler belirli programlar seklinde
tasarlanmakta ve gelecek donem maliyet tahminlerini icermekte her faaliyetin birim maliyet fiyatlar
iizerinden s6z konusu gerceklesme derecesi dl¢iilmektedir. Burada performans olgiimii ile faaliyetler
icin yapilan harcamalar sonucunda istenen hedefe diger bir deyisle ¢iktilara ulasilip ulasilmadiginin
tespiti onem tagimaktadir (Edizdogan, 1991, s. 143-144).

Modern sistem igerisinde yer alan bir diger sistem ise, Program Biitce Sistemidir. Performans
biitge sisteminin gelismis bir sekli olarak olusturulan bu sistem, ilk olarak ABD’de uygulamaya
konulmustur (Egeli ve Karakoyun, 2019, s. 142). Program biitce sistemi, oncelikler sirasi olusturarak
programlanmis faaliyetlere 6denek tahsis etmektedir. S6z konusu kamusal hizmetlerin hedeflerine
ulagabilmesi i¢in amagclar belirlenmekte, amaca ulagmak i¢in gergeklestirilen faaliyetler programlara,
programlara yonelik temel hizmetler alt programlara ve hizmetlerin gergeklestirilmesinde yapilan is ve
eylemler faaliyet/projelere ayrilmaktadir (Isik, 2014, s. 252). Bu kapsamda Program Biitce Sistemi
fayda-maliyet analizlerine 6nem vermekte ve biitcenin etkin diizeyde kullanimui igin alternatifler
arasindan en uygun se¢imin yapilmasini zorunlu kilmakta ve hangi hizmet toplumun refah: igin en
yiiksek faydayr saglar? sorusuna yanit aramaktadir (Oztiirk, 2018, s. 112).

Performans Biitce Sistemi bir hizmetin nasil yapilacagi lizerinde dururken, Program Biitce
Sistemi hem hizmetin nasil yapilacagi hem de hizmetin toplum refahi agisindan en uygun diizeyde
belirlenmesini amaglamaktadir. Performans Biitce temelde gecmis yillara iligkin islemleri dikkate
alirken, Program Biitce Sistemi programlarin gelecek yillara ait islemlerini dikkate alarak
hazirlanmaktadir. Bununla birlikte Performansa Dayali Biit¢e sistemi, alt diizey kademeler i¢in baglayict
iken, Program Biitce sisteminde program, ilgili alanda {ist kademedeki yoneticinin yetki ve
sorumluluguna verilmektedir (Ozen, 2008, s. 12-13).

Temelleri program Biit¢e Sistemine dayanan ve Program Biitgenin daha kapsamli ifadesi olan
Planlama-Programlama-Biitceleme Sistemi (PPBS) ise, 1961 yilinda ilk olarak ABD Savunma
Bakanliginda uygulamaya konulmustur. Sistemin ABD yo6netiminin tiim kamu idareleri i¢in zorunlu
olarak uygulanmasi, 1965 yilinda Bagkan Johnson tarafindan yayimlanan bir genelge ile gecerlilik
kazanmistir (Edizdogan, 1991, s. 150-151). Sistem, hem uzun dénemli bir bakis agisi ile fayda maliyet
analizine agirlik vererek Performans Biitcenin hem de alternatif programlarin se¢imi ve program
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analizine agirlik vererek Program Biitgenin 6zelliklerini tasimaktadir* (Oztiirk, 2018, s. 113). Nitekim
yeni kamu yonetimi anlayisinin temellerini Planlama-Programlama-Biitgeleme sisteminin ortaya
¢ikmasina baglayan Frederickson (2016, 455), yonetimde planlamanin gerekliligine dikkat ¢ekmektedir.
Ciinkii PPBS, orgiitlerin ihtiyaclar1 ¢er¢evesinde yeniden yapilanma siirecinin dogal bir sonucu olarak
dogmus ve planlar da bu reform siireci dogrultusunda hazirlanmaya baglamustir.
1960’lardan sonra basta Ingiltere olmak iizere pek cok iilke Planlama-Programlama-Biitceleme
Sistemine gecis yapmustir. 1970’lerde Amerika Birlesik Devletleri’nde “Sifir Tabanhi Biitgeleme
Sistemine” gecis i¢in pilot uygulama yapilmig, ancak tiim kurumlarda uygulama alani bulmadan
kaldirilmistir. 1990’larin basinda ise, “Performans Esasli Biitceleme” sistemi kamuda yeni liberal
ekonomi modelinin uygulamasini kolaylastirmak amaciyla kamu yonetimlerinin ulusal diizeyde
hazirlanan planlarinin  ¢ikti-sonu¢ odakli ve buradan elde edilecek verilerle kurumlarin
performanslarmin tespitine kolaylik saglayan bir biitge sistemi olmasi sebebiyle tercih edilmeye
baslamustr.
T.C. Hazine ve Maliye Bakanlig1 (2017, s. 10-11), Program Biitge Sisteminin faydalarini su
sekilde belirtmistir:
*  Kamu kaynaklarim hiikiimet éncelikleri ile uyumlu olarak tahsis etmek,
*  Uzun donemli bir harcama planlamasina imkdn vermek,
*  Hiikiimet politikalarinin etkinligini saglamak iizere kamu idarelerinin faaliyetlerine yon vermek,
*  Mali disiplini saglamak i¢in girdiler tizerinde mali kontrol uygulamak,
»  Vatandaslara ve diger paydaslara hesap verebilirlik icin bilgi, yontem ve araglar saglamak.
Hazine ve Maliye Bakanligi Program Biit¢eleme Sisteminin uluslararasi kuruluslarin bu
yaklasimina énem vermis ve OECD, Diinya Bankasi ve IMF gibi uluslararasi kuruluslarin bu sisteme
olan bakis acilar1 dogrultusunda yapilmis bir sistem oldugunu belirtmistir. Ornegin OECD’nin hiikiimet
politikalarinin ve hedeflerinin bu biitce sistemi ile bir araya getirilen faaliyetler seti oldugunu yansitan
goriigii aktarilmistir. Diinya Bankasi Program Biitce Sistemi’nin kaynak tahsis kararlarinin ve kamu
idarelerinin ihtiyaglarinin maliyetlendirilmesi, “yénetsel performans, hesap verebilirlik ve periyodik
degerlendirmeler icin cerceve sagladigi belirtilmistir. IMF ise programlarin hedef odakli harcama
kategorileri oldugunu, harcamalarin program siniflandirmasina dayandirilmasi, alternatifler arasinda
karar alicilarin bilgilendirilmesi ve performans bilgisinin sistematik kullanilmasina imkan” sagladigina
yonelik ileri silirdiigii savlarla, iilkelere Program Biitceleme Sistemine gegisi salik vermistir.
Tiirkiye’de Planlama-Programlama-Biit¢eleme Sistemi ise, 1973 yilinda baslamistir. Ardindan
2003 yilinda yiiriirliige giren 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu ile Tirkiye,
Performans Esasli Biitceleme Sistemini 01.01.2006 tarihinden itibaren uygulamaya baglamistir. Fakat
PEBS, kurum odakli olmasi, hizmetlerin yeterince acik olmamasi, performansin sonug¢ odakli olmasi,
bu baglamda kamusal hizmetleri ¢iktilar ve sonuglar iizerinden degerlendirmenin rasyonel olmamasi,
kamu kurumlarinin sorumlu tutulduklar: dlgiilere etkilerinin her zaman yeterli olmamasi gibi nedenlerle
elestirilmistir. Ortaya ¢ikan sorunlara ¢6ziim amacrtyla biitce sisteminde bir kez daha degisiklige gidilmis
ve performans sisteminin aksakliklariin iyilestirilmesi amaciyla 2020 yilinda Program Tabanl
Performans Biitce Sistemine gegilmistir. Bu yaklasim, kurumsal diizeyde hazirlanan stratejik planlarin
ve performans programlarinin biitce ile bag kurularak, programlarin maliyetlendirilmesi ve bunun i¢in
kaynak ihtiyacinin tespit edilmesi, programlar1 izleme ve degerlendirme imkani sunmasi agisindan
avantajlar getirmistir (Edizdogan ve Cetinkaya, 1991, ss. 162-164).

4.3. Orta Vadeli Program ve Orta Vadeli Mali Plan

Yeni liberal devlet modelinin iktisadi kaynaklar ve biitce lizerinde kontroliinii saglayacak kisa vadeli bir
planlama olan Orta Vadeli Program (OVP), “stratejik amacglar temelinde kamu politikalarim
sekillendirmek ve kaynak tahsisini bu ¢cercevede yonlendirmek i¢in 10.12.2003 tarihli ve 5018 sayili
Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu dogrultusunda yapilan bir plandyr”. Bu baglamda ilk OVP,
2006-2008 donemini kapsayacak sekilde hazirlanmigtir. Program kamu ve 6zel kesim i¢in yol haritasi

4 Sistemler, dar kapsamdan daha genis kapsama dogru birbirlerinin devami olarak gelismektedir. Bu sebeple
kavramlar arasinda sinirlari ¢izilmis bir ayrim vermek miimkiin degildir.
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niteliginde olacag belirtilen programin uzun vadeli amaglara da katkida bulunacag: belirtilerek ti¢ yillik
donem igin Oncelikli alanlarin tespit edilmesi ve uygulanmasi iizerine yogunlagmustir. Plana gore,
“bakanlik ve kurum biit¢elerinin hazirlanmasinda, idari ve yasal diizenlemelerin gergeklestirilmesinde,
kurumlarin karar alma ve uygulama siireglerinde programin amag ve oncelikleri esas alinacaktir. Bu
onceliklerin hayata gecirilmesine doniik somut tedbirler, proje ve faaliyetler kamu kurum ve
kuruluglarimin katkilariyla olusturulacaktir”. Hazirlanan son iki OVP (2019-2021 ve 2020-2022),
Hazine ve Maliye Bakanlhig1r tarafindan Yeni Ekonomi Programi (YEP)olarak kamuoyuna
sunulmaktadir. OVP, 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunun 16’nc1 maddesine gore
lagvedilmeden oOnce Devlet Planlama Teskilati (DPT) tarafindan hazirlanirken, DPT’nin
lagvedilmesinden sonra Kalkinma Bakanliginca hazirlanmaya baslamistir.

OVMP ise kamu idarelerinin 6denek teklif tavanlarin igeren ve gelecek ii¢ yila iliskin toplam
gelir-gider tahminleri ve kamunun bor¢lanma durumu ile belgedir. Hazine ve Maliye Bakanligi
tarafindan hazirlanir ve Yiiksek Planlama Kurulu tarafindan karara baglanarak Resmi Gazetede
yaymlanmasiin ardindan yirlirliige girer. OVMP hazirlanirken OVP ile uyumlu olmak {izere
hazirlanmak durumundadir. Hazine ve Maliye Bakanligi (2020), OVMP’de yer alacak en 6nemli
unsurun, OVP’de yer alan politika 6ncelikleri ve makroekonomik gostergelere dayanarak ekonomik
simiflandirma bazinda yapilan merkezi yonetim biitge ddenek teklif tavanlar1 oldugunu belirtmistir.
Belirlenmis olan bu tavanin, s6z konusu kurumun verebilecegi hizmetler i¢in ayrilmis olan maksimum
kaynagi ifade etmekte oldugu, kurumun biitce teklifinde belirtecegi hizmetlere ihtiya¢ duyulup
duyulmamasina gore ve bu kaynagm tamamm tahsis edilebilir veya edilmeyebilir olacagini ortaya
koymustur. Bu planlar i¢in uygulanan politikalarin basariya ulagsmasi, katilimeciligin artirilarak toplumda
genis bir destek gdrmesine ve bu politikalarin tasarlanmasinda ve uygulanmasinda kamu idareleri
arasinda yeterli diizeyde isbirligi ve esglidiimiin saglanmasina bagli oldugu ileri siiriilerek destek ve
isbirligi ile biitce yonetiminde saydamlik ve hesap verilebilirligin artirilmasina da yardime1 olacagi ileri
strilmiistiir.

Planlama ve plan biitce iliskisi baglaminda yukarida Cumhurbaskanligi Strateji Baskanlig ile
Hazine ve Maliye Bakanligi’'nin gorevlerine iligkin agiklamalara yer verilmistir. Bu dogrultuda
kurumlarin da 5018 sayili Kanun’da planlama ve plan biitge iligkisini yerine getirmelerine yonelik olarak
belirtilen bir takim ¢alismalar1 yapmalar1 gerekmektedir. idarelerin bu konuda hazirlayacag: ¢alismalar
ise stratejik plan, performans programi ve faaliyet raporu olup bu ¢alismalara yonelik agiklamalara
asagida yer verilmistir.

5. Stratejik plan

Strateji kelimesinin kdkeni Eski Yunan’da askeri organizasyonlara dayanmaktadir. “Stratos” (ordu) ve
“ago” (yOnetmek) kelimelerinin birlesmesiyle ortaya c¢ikan strateji kavrami, zamanla savunma
anlamidan ¢ok yonetim anlaminda kullanilir hale gelmistir. Kavram etimolojik anlamda askeri
kurumlarda harekatlarm tasarlanmasindan yola ¢ikarak Orgiitiin yonetimi, kapasitesi ve dis cevre ile
ilgili analizler yapmasi, hedef ve Onceliklerin belirlenmesi, tiim bunlarin basarilmasi i¢in planlarin
tasarlanmasi ve uygulanmasini anlatan siire¢ olarak kullanilmaya baglanmistir (Nohutgu, 2007, s. 106).
“Planlama genis anlamda orgiitii ve ¢evresini degerlendirmek yoluyla gelecegi etkileme girisimi, orgiit
icin amaglar gelistirme ve bu amacglara ulasmak icin stratejiler olusturma olarak tamimlanirken,
stratejik planlama kesin, ayrintili, sistematik olmayr amaclar ve kurallarin uygulanmasinda karsilasilan
sorunlarin ¢oziimiinde analitik yontemleri icermektedir” (Boyne ve Williams, 2003, a. 119). Stratejik
planlama, bir kurulusun ana hedefini, politikalarim ve eylemlerini uyumlu bir biitiin halinde
biitiinlestiren bir planlama siirecidir. Iyi formiile edilmis bir strateji ile kurulus kaynaklarinin, drgiitsel
eksikliklerinin ve kabiliyetinin olas1 degisikliklere karsi hazir durumunda olmasina yardimei olan
orgiitsel bir ara¢ oldugu ileri siiriilmektedir (Barclay vd., 2011, s. 45).

Genel bir yaklasimla stratejik plan, kurum ve kurumun cevresi arasindaki iliskilerin analiz
edilerek kurumun amaglari ve bunlara ulasmanin yollarini ve hangi alanda faaliyette bulunacagi, hangi
kaynaklarla amagclara ulasacagi, kaynaklarin nasil tahsis edilecegini belirleyen aragtir (Mucuk, 2013, s.
139). Bu noktada stratejik yonetim ile stratejik planin farkli yonetsel ara¢ oldugunu belirtmek gerekir.
Bu tanima gore, stratejik yonetim, orgiitiin koydugu hedeflere ulasmay1 saglayacak kararlarin agik
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olarak anlatilmasi, biitiinliigiin tamamlanmasi ve degerlendirilmesidir (Yiizbasioglu, 2004: 389).
Barclay vd. (2011, s. 45) ise stratejik yOnetimi, organizasyonel hedeflere ulagmak i¢in tasarlanmig
planlarin olusturulmasi ve uygulanmasiyla sonug¢lanan bir dizi karar ve eylem olarak tanimlamistir.
Bununla birlikte paydaslarla birlikte kurulusun uzun vadeli hedeflerine ulasmak i¢in ¢evre ile uyumlu
stratejiler gelistirilerek tiim orgiitsel islevlerin ve kaynaklarin biitiinlestirildigi ve koordine edildigi bir
siire¢ olarak da belirtilmektedir. Dinger’in (2004, s. 35) stratejik plan kavramini tanimlamak tizere
“kurum i¢in etkili stratejiler gelistirmeye, uygulamaya ve sonuglar kontrol etmeye yonelik faaliyetler
biitiinii” seklinde yaptig1 tanim stratejik planlarin Srgiitiin stratejik yonetim siirecinin genel gergevesini
¢izdigini gostermektedir.

Stratejik planlama 1950-60’11 y1llardan sonra 6zel sektor tarafindan II. Diinya Savas1 sonrasinda
firmalarin planh calisma ve gelecek ongoriilerinde bulunma istegi nedeniyle, 6zel sektor tarafindan da
kullanilmaya baslanmustir. “1960 ve 1970°li yillarda stratejik planlama firmalar tarafindan daha yaygin
bir sekilde uygulanmis ve bu planlar orgiit yonetiminin neredeyse vazgegilmez bir unsuru haline
gelmigstir. 1980°li yillara gelindiginde ise, oOzel sektérde bicimsel stratejik planlama sistemlerinin
yararliligi tartisilmaya baslanmis ve buna yonelik elestiriler sonucunda toplam kalite yonetimi gibi yeni
planlama modelleri, stratejik planlama modelinin alternatifi olarak ortaya ¢ikmigtir” (Volkan, 2008, s.
7).

Sekil 1. Stratejik planlama siireci

Plan ve Programlar

Paydas Analizi DURUM ANALIZi Neredeyiz?
GZFT Analizi

Kumlu§un var olus gerekgesi MiSYON VE iLKELER

Temel ilkeler

Arzu edilen gelecek VIZYON Neli:ge gﬁ;ﬁnak
Orta vadede ulasilacak amaclar AMACLAR VE Y '
Ozel, somut ve 6lciilebilir hedefler HEDEFLER

Amag ve hedeflere ulagma yontemleri STRATEJILER

Detayli is planlari . TP
Maliyetlendirme FAALIYET VE Gltmfllg Slfitzf;grrle?z yere
Performans programi PROJELER

Biitceleme

Raporlama iZLEME

Karsilastirma

Geri bildirim

Basarimizi nasil takip
PERFORMANS OLCME eder ve degerlendiririz?
VE DEGERLENDIRME

Olg¢me ydntemlerinin belirlenmesi
Performans gostergeleri
Uygulamaya yonelik ilerleme ve sonuglarin
degerlendirilmesi
Kaynak: DPT (2006, s. 5).

Devlet orgiitiinde stratejik planlama yapmaya yonelik istek yeni liberal devletin ilkelerinin
uygulamaya konmasindan sonra 2000’li yillarin basindan itibaren uygulamaya konmus ve devletin
degisen roliine kosut olarak Tiirkiye’nin de planlama anlayisinda degismeler olmustur. Bu dénemden
sonra “yapisal uyarlama” politikalar ile birlikte siyasi karar organlarinin agirlikta oldugu sektorel
planlama anlayisina dayali kalkinma planciligindan, sirketlerin uzun dénemli rekabet kosullarina
uyarlamaya kilavuzluk eden stratejik plan anlayisina ge¢is yasanmustir (Ekiz ve Somel, 2007, s. 30).
Stratejik plan kurumlarin yaratici, yenilikei, ¢evresi ile uyum ic¢inde ¢alisan, degisen sartlara kolaylikla
uyum saglayan, sorun ¢c6zme odakl1 yani kisacasi dinamik bir yapiya sahip olmasini saglayacak yonetsel
bir enstriiman olarak belirtilmigtir. Kurumlarin bu yapiya uyum saglama zorunlulugunun olmasinin
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nedeni ise, liberal devletin temel ilkeleri olan; artan rekabet ortami®, piyasa odakli devlet, sonug odakli
hizmet ve tlim bunlarin kontrol edilebilir bir biit¢e sistemi ile gergeklestirilmesi anlayisina gore
yapilmasima dayanmaktadir. Bu siireclerin yapilis gerekgesi, devlette hesap verebilirlik, agiklik ve
seffafligin saglanmasi olarak gdsterilmektedir.

Stratejik planlamanin Tiirkiye’de ilk uygulamasi, uluslararasi érgiitlerin tavsiyeleri dogrultusunda
gergeklesmis ve ilk adim Diinya Bankasi ile baslamis bu dogrultuda Banka ile yapilmis olan Besinci
Yapisal Uyum Kredisi imzalanmigtir. 12 Temmuz 2001 tarihinde yapilan 1. Program Amacli Mali ve
Kamu Sektdrii Uyum Kredisi Anlasmas1 (PEPSAL-1) ile devam eden siiregte (Ovgiin, 2009, s. 150-151)
stratejik planlamanin yasal bir temele kavusmasi, 24.12.2003 tarihinde yiiriirliige giren 5018 sayili
Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu ile olmustur. Kamu Mali Y6netimi ve Kontrol Kanunu’nun 9.
maddesinde “kamu idareleri; kalkinma planlari, programlar, ilgili mevzuat ve benimsedikleri temel
ilkeler ¢ercevesinde gelecege iligkin misyon ve vizyonlarmmi olusturmak, stratejik amaclar ve él¢iilebilir
hedefler saptamak, performanslarini onceden belirlenmis olan gostergeler dogrultusunda dlgmek ve bu
stirecin izleme ve degerlendirmesini yapmak amaciyla katilimct yontemlerle stratejik plan hazirlanir”
hiikmiine yer vermistir.

Sekil 1’de stratejik yonetim ve bu yonetim siirecinde stratejik planlama, asamali olarak
belirtilmistir. Bu baglamda sekil tanimda oldugu gibi, kurulusun bulundugu nokta ile ulasmay1 arzu
ettigi durum arasindaki yolu tarif etmektedir. Stratejik plan, kurulusun misyon ve vizyonunun
olusturulmasi siirecinden sonra amaglarini, hedeflerini ve bunlara ulasmayr miimkiin kilacak
yontemlerin belirlenmesini ortaya koyan bir belgedir. Stratejik plan uzun vadeli ve gelecege doniik bir
bakis agis1 ile hazirlanmaktadir. Kurulus biitcesinin “stratejik planda ortaya konan amag ve hedefleri
ifade edecek sekilde hazirlanmasi, kaynak tahsisinin onceliklere dayandirilmasi ve hesap verme
sorumluluguna rehberlik etmesi” planin en 6nemli unsurudur (DPT, 2006, s. 7).

6. Performans programi

1980’lerden itibaren kamu yonetiminde yeni liberal devlet ve ‘kamu isletmeciligi’ anlayiginin
yerlesmesiyle 6zel sektor yonetim teknikleri, kamu yonetiminde de uygulama alani bulmaya baslamstir.
Hizmette etkinlik ve verimlilik arttirmanin yolu olarak performans, kamu kurumlarinda 6nem kazanmus,
“Ozel sektorde wuygulanan bireysel ve kurumsal performans Olgiimleri, performansa dayall
ticretlendirme ve performans esasl biitceleme gibi uygulamalarin kamu sektoriinde uygulanabilirligi”
giindeme gelmistir (Ovgiin vd., 2018, s. 21). Bir kurumda basariya giden yolun, planlama ile performans
arasindaki iligkinin iyi kurulmus olmasina bagli oldugu belirtilmekte ve bu baglamda planlama ile
performans arasindaki iligkinin temel boyutlar1 asagidaki sekilde siralanmaktadir (Boyne, 2001, s. 75):

e Resmiyet: Amaglarin acikca belirtildigi ve yazili belge haline doniismiis stratejileri ifade
etmektedir.

e Biitiinliik: Planlama dongiisiiniin biitiin asamalarinin gergeklestirilip gerceklestirilmedigi ile
ilgilidir. Istenilen ¢iktilarin tanimlanmasi, orgiit i¢i ve dist durumlarin tahmin edilmesi, alternatif
stratejilerin olusturulmasi, degerlendirilmesi ve sonuglarin kontrol edilmesidir.

e  Biitce: Planlamanin her bir agsamasi icin tespit edilen kaynaklarla ilgilidir.

e Kalite: Dongiiniin her bir agamasinin yeterli standartta yapilip yapilmadigidir.

e Sorumluluk: Plan orgiitten bagimsiz, yalnizca plan yapicilarin isi olarak uzaktan idare edilen bir
stire¢ degil, kurumda galisanlar tarafindan bizzat yonetilmesi gereken bir siiregtir.

e Uygulama: Planim hangi kapsamda uygulamaya konulacag: ile ilgili stireglerdir.

e FEsneklik: Planlarin kapsaminin yeni durumlar1 yansitacak sekilde diizenli olarak gdzden
gecirilerek, bu durumlara uyumlastirilmasini ifade eder.

Stratejik planlama siireclerinin tamamlanmasi ve stratejik planlarin gerceklesme diizeyinin
yiiksek c¢ikmasi, ancak basarili performans programlarimin hazirlanmasi ve bunlarm biit¢e ile uyum
icinde olmasina baglidir. Performans programlari kurumun hedefleri, politikalari, yontemlerin ve

5 Yeni liberal devletin varligi rekabetin sadece 6zel sektdr kuruluslari arasinda degil, kamu-ozel ve hatta kamunun
kendi kuruluslar1 arasinda da olacagini talep etmektedir.
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gorevleri i¢in bag niteliginde olup, yapilacak faaliyetlerin ve tahsis edilecek kaynaklarin ayrintili
dokiimiiniin hazirlanmasi, yer ve zamanlarinin belirlenmesi, kim tarafindan ve ne zaman yapilacaginin
tespiti siirecinin belirlenmesi aracidir. Biitge ise, yapilan planlarin ve beklenen sonuglarin rakamlarla
ifade edilmesidir. Bu bakimdan rakamlandirilmis plan veya programa, biitce ad1 verilmektedir (Dinger,
2004, s. 45).

Performans esasli biit¢e sistemi stratejik plan, performans programi ve faaliyet raporlari tizerinden
gerceklesmektedir. Stratejik plan ve performans programlar vasitasiyla kamu kurumlarinin politika
hedefleri ile bunlarin kaynak ihtiyaglar arasinda baglanti kurulmaktadir. Bu belgelerde bahsedilen
hedeflerin ger¢eklesme diizeyleri faaliyet raporlari araciliiyla agiklanmaktadir.

Performans programi, bir kamu idaresinin program dénemine iliskin performans hedeflerini, bu
hedeflere ulagmak icin yliriitecekleri faaliyetler ile bunlarin kaynak ihtiyacin1 ve performans
gostergelerini igeren programdir. “Stratejik plan ve biitge iliskisi, performans programlart araciligy ile
gerceklestirilmektedir. Biitce hazirlik siirecine entegre edilen performans programlari, idare
biit¢elerinin stratejik planlarda belirlenmis amag ve hedefleri dogrultusunda hazirlanmasina yardimci
olmaktadir. Orta ve uzun vadeli bir stratejik planlama siireci biitce ile baslamakta, stratejik plana uygun
olarak yillik performans planlarimin hazirlanmasi ve bu planlarin biitcenin dayanagini olurken ayni
zamanda sistemin temelini olusturmaktadir. Bu modelde stratejik planin yillik uygulamasini gostermek
iizere performans plani hazirlanmaktadir. Genellikle biitce odenekleri program biitce simiflandirmasina
uygun sekilde ve biitge belgesi niteliginde performans plani ile birlikte biit¢e siirecinde yer almaktadir.
Bu sekilde performans plami biitceye performans bilgisini eklemektedir. Biit¢e uygulamasi sonucunda
yillik  performans raporu hazirlanarak, performansa dayali bir hesap verme mekanizmast
olusturulmaktadir” (Badem vd., 2013, s. 79).

Sekil 2: Stratejik plan, performans programi ve biitge iligkisi
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OECD, IMF ve Diinya Bankasi gibi uluslararasi orgiitlerce desteklenen performans yonetimi, tiim
diinyada oldugu gibi Tirkiye’de de kamu kurumlarinda uygulanmasi arzu edilen bir siire¢ olarak
tanimlannustir (Ovgiin vd., 2018, s. 21). Tiirkiye’de de kamu kurumlarinda uygulanmaya baslanan
performans uygulamalar1 diinyadaki uygulamalarla es zamanl bir gelisim siireci izlemistir. Kamu
kurumlarinin  verimliliklerinin &lgiilmesi, performans yonetimi, performans degerlendirme ve
performansa gore iicret konular1 kalkinma planlari, orta vadeli programlar ve yillik programlarda da
yerini almistir (Koseoglu ve Sen, 2014, s. 128).

Stratejik plan, performans programi ve biitce iliskisi Sekil-2’de gosterilmektedir. Performans
programlarinin, mali bilgilerin yaninda performans bilgilerinin de yer almasini saglayarak, ¢ikti ve
sonug odakli bir biitceleme sistemi 6n plana ¢ikmis, boylece yeni kamu mali yonetim sisteminin
dayandigi mali saydamlik ve hesap verebilirlik ilkelerine islerlik kazandiracag: ileri siiriilmektedir.

7. Faaliyet raporu

Gerek kamu kurumlarinda gerekse 6zel sektdrde hazirlanan operasyonel planlar (performans programi
gibi) bir yillik siireyi kapsamaktadir. Bu siire¢ aslinda biitce hazirlama siirecinin de altyapisin
olusturmaktadir ve harcamalarin gergeklestirilmesi ve kurumun kaynaklariin tahsisi i¢in en 6nemli
aragtir (Eadie, 1983, s. 448). Faaliyet raporu, kamu kurumlarinin stratejik plan ve performans
programlarinca yiiriitiilen faaliyetlerini, performans hedeflerine ulasma diizeyini, performans
gostergelerinin seviye ve gergeklesme durumunu, hedeflere ulasma diizeyinde ve gostergelerin
saglanamamas1 hallerinde olusan sapmalarin nedenlerini agiklayan, idare hakkindaki genel ve mali
bilgileri igeren yillik rapordur.

5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu’nun uygulanmaya baslanmasiyla birlikte,
mali yonetim ve i¢ kontrol ile i¢ denetim uygulamalar1 kamu isletmeciligi ilkeleri gergevesinde
diizenlenmis ve bu gercevede kamuda biitce siniflandirmasi ve muhasebe sisteminde birlik saglanmistir.
Bu baglamda kamu kurumlarinda faaliyet raporunun hazirlanmasina yonelik belgede; kamu idarelerinin
mali yonetim ve kontrol fonksiyonlarini etkili bir sekilde yiiriitebilmeleri igin gerekli idari yapilar
olusturuldugu, biitce hazirlik siirecinin gii¢lendirildigi, orta vadeli harcama yaklagimina uygun olarak
cok yillik biitcelemeye gecildigi belirtilmistir. Bu diizenlemelerin, mali saydamlik ve hesap verebilirligi
artirmak tizere yapildigi ve bu gerekgelerle kamu idarelerince faaliyet raporu hazirlanmasi uygulamasina
gecildigi belirtilmistir (Maliye Bakanligi, 2018, s. 3).

8. Sonuc¢

Her devlet, toplumsal yasamin ve giindelik hayatin devamu i¢in gesitli diizenlemeler yapmaktadir. Ulke
biitiinliigiiniin ve kamu diizeninin korunmasi, i¢ ve dig giivenligin tesisi ve adaletin saglanmasi gibi
genel nitelikli gorevlerinin yani sira yerel nitelikli yiikiimliiliikleri de gerceklestirmek zorundadir.
Devletin s6z konusu genel ve yerel nitelikli gorevlerini yerine getirebilmesi onu, plan ad1 verilen 6nemli
bir yonetsel araca bagli kilmaktadir. Ciinkii devletin zaman igerisinde biiyiimesi, islevlerinin
genislemesi, ¢ok sayida ve cesitli kamusal hizmetin yiikiimliiliigi altina girmesi, ancak bir plan
dahilinde sistematik bir sekilde siirdiiriilebilmektedir. Dolayisiyla her devletin asgari dlgiide temel
kamusal hizmetleri gergeklestirme ve bu hizmetler i¢in plan yapma yiikiimliiliigii bulunmaktadir.

II. Diinya Savast sonrast donemde devletlerin ekonomide belli faaliyetleri iistlenmesi ve
gerceklestirdikleri hizmetlerin artmasi, sonugta kamusal faydanin saglanmasi igin kamu yonetiminin
islevi ve yapisinda dnemli degisiklikler yaratmistir. Biiyliyen kamu yonetimi ekonomileri, Keynesyen
politikalardan dogrudan etkilenmistir. Kiiresellesmenin etkisi ile ticaret ve sermaye hareketlerinde
serbestlesmenin yani sira, devletin ekonomide etkisinin azaltilmas1 6ngoriilmiistiir. Buradaki amag,
hantal devlet yapisinin yiikiinii hafifletmek ve gereksiz biirokrasiden kurtulmak olmustur. Devletin
saglik ve egitimdeki roliiniin azalmasi, vergilerin ve kamu harcamalarinin azaltilmasi ve 6zellestirme
uygulamalar1 ile devletin Oncii rolii, serbest piyasaya devredilmistir. Temel hedef, mali disiplin
saglamak, kamu borcunu azaltmak ve ekonomik faaliyetleri arttirmak diisiincesi c¢ergevesinde
sekillenmigtir.
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Sosyalist, bir bagka deyisle merkezi planlamanin ilk 6rnegini veren SSCB’nin kurulusundan
itibaren temel hedefi, topyekiin olarak sanayilesmenin hizli bir sekilde gerceklestirilmesi olmustur. Bu
kapsamda planlamanin tiim siire¢leri merkezi bir birim tarafindan yerine getirilmektedir. Diger taraftan
kapitalist planlama anlayisinin temel Ozelligi, serbest piyasa sisteminin kusursuz isleyebilmesini
saglamak ve ancak bu sistemin yetersiz kaldigi durumlarda devletin miidahalesini olumlu karsilamaktir.
Bir karma model olarak kalkinma planlamasinin temel amac1 ise, az gelismis llkelerin ekonomik ve
toplumsal kalkinmasini saglamaktir. Bu dogrultuda kalkinma planlamasi sadece ekonomik kalkinmay1
degil, sosyal ve Kkiiltiirel alanlar1 da kapsayacak bir sekilde biitiinsel bir kalkinma anlayigim
savunmaktadir.

Tiirkiye’de de ilk olarak sanayi planlar1 ve kalkinma planlar1 ile baslayan planlama anlayis,
giiniimiiz stratejik planlama anlayisina doniismiistiir. Boyne ve Gould-Williams (2003, s. 118), stratejik
planlama konusunda en 6nemli elestiri/eksikligin, planlamacilarin belirlemis oldugu plan ilkelerinin
uygulamasimin imkansizligi ve planlamadaki bu girisimlerin performans {izerindeki negatif etkileri
oldugu yoniindedir. Stratejik plan hazirlama siirecinde kamu kurumlarinin kurumsal yapisinin zayif
olusu, pek ¢cok kurumda kurum kiiltiiriiniin olugsmamis olmasi, planlarin basarili bir sekilde yapilmasina
veya yapilsa bile uygulanmasinda sorunlar ortaya ¢ikarmasina neden olmaktadir. Bunun yani sira kamu
kurumlar ilk stratejik planlar hazirlanirken kurum c¢aliganlart planlama yapma konusunda deneyim
eksikligi yasamis, buna bir de ¢alisanlarin asli gorevlerinin yaninda plan yapma gorevi eklendiginde
plan1 yapmakla gorevli personelde isin savsaklanmasina kadar uzanan sonuglar yaratmistir. Dolayistyla
kamu kurumlar1 planlarini kurumu tanimayan, kurumun amag ve hedeflerini bilmeyen bu igle ugrasan
0zel sirketlere havale etmislerdir. Bu durum, kurumu tanimayan kisilerce tamamiyla teknokrat bakis
agisiyla hizmet-maliyet iligkisi kurulmadan yapilmig planlar ortaya koymaktadir. Son yillarda ise bu
sorunun ortadan kaldirilmasina yonelik kamu kurumlari igin Stratejik Plan Hazirlama Rehberlerinde
kurumlarin planlarini, kendi insan kaynaklari ile kendilerinin yapmasi konusunda diizenlemeler
yapilmistir. Ne yazik ki kamu kurumlarinin plan yapma konusunda uzman kadrosunun olmamasi,
hazirlanan stratejik planlarda kurumun rasyonel amag¢ ve hedefler koymasinda sikintilar yasanmasina
neden olmaktadir. Bunun yami sira kamu kurumlarinda kurum yoéneticilerinin plani yeterince
sahiplenmemesi, alt kadrolarin plana kars1 ilgisizligine neden olmaktadir. Ustelik alt kadrolarda yeni
olana veya degisime karsi direng s6z konusu oldugu takdirde, stratejik planlarin sonuca ulagmasi
miimkiin olmayacaktir.

Stratejik planin uygulanmasinin 6niinde 6nemli engellerden birisi de, planlarin kurumun hedef ve
stratejilerinin  gerceklesmesini saglayacak kurum calisanlarinin plani yeterince anlamamis veya
igsellestirmemis olmasidir. Plan1 gergeklestirecek olan calisanlarin planlama boyunca yapacagi
katkilarinin 6diil veya tesvik adi altinda plani sahiplenme ile tesvik, motivasyon arasindaki iligki
kurulmamustir. Plan1 basariya gotiirecek en 6nemli faktor olan kurum iist yoneticilerinin plan konusunda
yeterli bilgiye sahip olmamalari, giinliik rutin islerden planlama ilkelerine yeterince sahip ¢ikmamalari
planlarin basariya ulasmasindaki bir diger faktdr olarak 6ne ¢ikmaktadir. Bu konuda son ama en 6nemli
sorun uzun vadeli yatirimlar gibi akeal iliskilerin biitcelenmesinde ongorii eksikligi, belirsizlik veya
biitgenin kurum stratejileri ile ¢eliskili iligkisinin plan biitce konusunda yarattig1 uyumsuzluklardir. Bu
kapsamda ilk olarak yonetimde denk biitce ilkesinin islerligi ve planlama islevinin uygulamaya
gecirilmesi ve zaman igerisinde daha verimli kosullarin yaratilmasi amaciyla ¢esitli biitce sistemleri
gelistirilmeye baslanmigtir. Gerek geleneksel biitce sistemleri gerekse modern biit¢e sistemleri giiniin
kosullaria yonelik olarak cesitli uygulamalar gelistirmistir. Her devlet ¢cok sayida faaliyetini yerine
getirebilmek i¢in bu faaliyetleri, faaliyetlerden elde edecegi geliri, elde ettigi gelirleri siniflandirmay1
ve bu gelirlerin nasil kullanilacagini belirlemek zorundadir.
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Extended abstract

Planning is an important tool used for the institutional development of both the public sector and the
private sector. Regardless of their political or administrative systems, all states since the 20th century,
have set up their economic and social development according to a plan. Planning, in the general sense
of the term, includes setting a predetermined goal, providing resources for this goal, and an action
directed towards getting results from this predetermined goal. In the context of these purposes, the
socialist conception of planning is not different from the capitalist one, but there are political and
methodological differences in the implementation of both planning approaches. However, the ultimate
goal of both plans and that of the underdeveloped countries, which is called the mixed model, is to
regulate the economic functioning on the one hand, while taking into account the dynamics of social
development of the economic functions on the other hand.

Turkey's approach to planning in the early years of the Republic was one that considered
economic and social development together. The five-year development plans prepared with the
establishment of the State Planning Organization after the 1960s were made with an understanding that
was binding for public institutions and guiding for the private sector. The plans for this period, which
were prepared as an outcome of the social state approach, started to change after the 1980s with the
transition to the new liberal state model. Besides the Five-Year Development Plans, regional plans,
medium-term plans, and institution-level strategic plans were examples of how planning was conceived
in that new period. It is expected that the strategic plans prepared at the institutional level will be in line
with the budget of the institution. With the transition of the state budget to the Program-Based
Performance Budget System, it was expected that the state would be able to monitor and evaluate the
programmes by way of requiring the institutions to cost the performance programmes and activities of
their institutional strategic plans and to determine the want of resources. Strategic plans which are
expected to respond to the questions such as what activities the institution will carry out, the resources
to be used and the ways it will achieve its predetermined goals by analyzing both the public institution
itself and its relations with its environment, are defined as a set of activities aiming at controlling the
results, which makes the strategy development of the institution. In this context, the success of the
strategic plans is assessed in terms of whether the performance programs are prepared according to the
framework of the strategic plan and whether both are compatible with the budget. Therefore, strategic
plans, performance programs, and activity reports are indispensable implementation tools of the
Performance-based Budget System. Performance-based budgeting which replaced the budget approach
applied during the period of the social welfare state is prepared with an understanding based on the
decentralization of resources instead of a management approach that distributes resources from the
center. Therefore, performance-based budgeting using strategic plans as the baseline aims to affect the
relationship between the strategic plan and the budget through performance programs.

Performance management and strategic planning recommended to underdeveloped countries by
international organizations have been put into practice in Turkey as well after the 2000s, and in parallel
with the changes in the model of the state, the approach to planning also radically changed. The basis of
the implementation of this planning approach in the public sector, which is normally prepared according
to the logic of the private sector, is arranged in compliance with the Public Finance Management and
Control Law No. 5018, which entered into force in 2003. Therefore, the techniques of managing the
state according to the management approach were carried out in the context of planning through strategic
plans and performance programs. It was stated that efficiency, productivity, accountability, and
transparency in public services will be achieved with these methods. It has also been suggested that all
these processes will be carried out in harmony with the Medium Term Programs and development plans.
In this direction, the Public Finance Management and Control Law No. 5018 entered into force intending
to realize the budget process in line with the performance program and the medium-term fiscal plan
objectives of activity reports, all based, in turn, on the strategic plan.

69



