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Performans esasl bitceleme sistemi; biitce sirec ve yontemlerinde performans
bilgisinin kullanilmasi, kamu harcamalarinin kontroli, kaynak dagiliminda ve retimde
etkinlik, hesap verebilirligin saglanmasi ile sonug odakli bakis agisi gibi temel amaglardan
hareketle 1990’ yillarda uygulanmaya baslamistir. Kamu mali yénetimi  alaninda
performans esasl biitceleme sisteminin verimli ve etkin gikhlar ortaya koyabilecek bir biitce
yontemi oldugu siklikla ifade edilmektedir. Ancak s6z konusu cikhlarin saglanmasinda
sistemin temel aktdrlerinden olan biirokratlar ve onlarin davranislar kilit bir rol
istlenmektedir. Calismada; performans esash bitceleme sistemi, politik iktisat cercevesinde
birokrat davranislar agisindan incelenmis olup s6z konusu biitge sisteminin, birokrat
davranislari neticesinde meydana gelebilecek olumsuzluklari ortadan kaldirabilecek bir
mekanizmaya sahip olmadigi sonucuna varilmistir.

Anahtar Kelimeler: Performans Esasli Bitceleme, Birokrasi, Burokrat
Davranislar.

ABSTRACT

The implementation of performance-based budgeting system started in the 1990s
based on basic purposes such as using performance information in budget processes and
methods, controlling public expenditures, ensuring resource distribution, and efficiency and
accountability in production and result-oriented perspective. It is frequently emphasized
that the performance-based budgeting system is a budget system that can provide efficient
and productive outputs in the field of public financial management. However, bureaucrats
and their behaviors, which are among the main actors of the system, play a key role in the
provision of these outputs. This study examines performance-based budgeting in terms of
bureaucrat behaviors within framework of political economy and concludes that this budget
system does not have a mechanism that can eliminate the negativities that may occur as a
result of bureaucratic behaviors.
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GiRiS

Ginimizde artan kamu hizmeti taleplerine karsin kamu kaynaklarinin
yeterli dizeyde artis gdstermemesi, kaynaklarin etkin ve verimli kullanilmasini
zorunlu kilmaktadir. Bu noktada; kaynak tahsisinin optimal dizeyde yapilmasi,
gelir ve gider arasindaki dengenin saglanmasi ve harcamalara yénelik hesap
verebilirlik mekanizmalarinin  olusturulmasi  bir  zorunluluk  olarak ortaya
cikmaktadir. Performans esasl bitceleme sistemi; mali disiplinin saglanmasi,
kaynaklarin aktariminda kilit sektdrlerin g6z oniinde tutulmasi, sonug odakli
hareket edilmesi, kaliteli kamusal mal ve hizmetlerin sunulmasi ile &zellikle
harcama asamasinda hesap verebilirlik yikimliliklerini artirmasi agisindan &n
p|anq cikmaktadir.

Performans esash bitceleme sistemi, ilk olarak 1990l yillarda gelistirilen
bir sistemdir. Klasik bitce sistemleri arasinda sayilan program biitce, plan-
program biitce sistemi ve sifir esasli bitce sistemleri tarihsel sirec boyunca
uygulama siireglerinde birgok degisiklige ugramis ve her yeni gelen sistem
kendinden &ncekilerinin eksikliklerini tamamlamak adina olusturulmustur. Son
olarak performans esasli bitceleme adiyla giindeme gelmistir. Her ne kadar
etkinlik, verimlilik ve denetim konularindaki aksakliklara alternatif bir ¢ézim yolu
olarak sunulsa da kamu mali ydnetiminde temel aktér olan birokrasi ve birokrat
davranislarinin bu siirece olan etkilerinin géz ardi edilemeyecegi aciktr.

Calismada &ncelikle performans esasli bitceleme kavrami ve sistemi
olusturan temel unsurlar kisaca aciklanmistir. Devaminda bisrokrasi ve bisrokrat
davranislarinin teorik temellerine deginilmistir. Son bélimde ise performans esasli
bitceleme sistemi kapsaminda birokrasi ve birokrat davranislari tarhsilmistir.

1. PERFORMANS ESASLI BUTCELEME SiSTEMi: KAVRAMSAL
CERGEVE

1.1. Performans Esash Bitceleme Sistemi

Performans esasli biitceleme (PEB), 6denek tahsisinden énce kamu birimleri
tarafindan yerine getirilecek faaliyet ve/veya projelerin maliyetlerinin ortaya
konulmasi ve s6z konusu faaliyet ve/veya projelere yonelik performans kriterlerinin
belirlenmesini dngdren bir biitce sistemidir. Bu sistem; kamusal hizmetlerin yerine
getirilmesi igin tahsis edilen denekler ile faaliyetler sonucunda elde edilen gikh
ve/veya sonuglarin karsilastirilabilmesine olanak saglamaktadir (Aktan ve Tigen,
2006: 206).
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PEB sisteminin olusturulmasinda diger bijtceleme sistemlerinin etkisi de g6z
ardi edilmemelidir. Girdi odakli sistemden cikti odakli sisteme gegis yonindeki
ilk girisim 1949 yilindaki Hoover Komisyonu’nda &nerilen performans biitce
ile ortaya ¢ikmishr. Plan Program Bitceleme Sistemi (PPBS), hesap verebilirligi
esas almaktadir. Sifir Esaslh Bitceleme Sistemi (SEBS) ise onceliklere gdre
siralanmaktadir. PEB sistemi de program yapisi ile kurumsal yapiyr birbirine
entegre etmeye calismaktadir (McGill, 2001: 377).

PEB, gecmiste uygulama alani bulmus bijtceleme sistemlerinin birgok
amacini binyesinde barindirmakta ve kurum yéneticilerine hesap verebilirlik
kapsaminda yikimlilikler getirmektedir. Vatandas memnuniyeti odakli, hesap
verebilirlik, mali disiplin ve seffaflik ilkeleri gercevesinde kaynaklarin etkili, etkin
ve verimli kullanimini temel amac edinmektedir (Mutluer vd., 2016: 360-361).

PEB kavramina yénelik literatirde farkli tanimlamalar gérilebilmektedir.
OECD performans biitcelemesini, tahsis edilen kaynaklari &lgilebilir sonuglara
baglayan bitceleme olarak tanimlamistr (OECD, 2008: 2). Robinson (2008: 2)
ise resmi performans bilgisinin sistematik kullanimi araciligiyla kaynak ve ¢ikh
arasindaki baglantiyr giiclendirmek igin tasarlanmis kamu sektéri finans saglama
mekanizmasi ve siireci olarak tanimlamustir.

PEB, kamu kurumlarinin kaynaklarini yine o kurumlarin elde etmis oldugu
sonuglar ile iliskilendirerek kamu harcamalarinin verimliligini ve etkinligini
arthirmay! ve performans bilgisini sistematik bir sekilde kullanmay: hedeflemektedir
(Robinson ve Last, 2009: 2). PEB sistemi, kurumun misyon ve hedefleri ile
ilgili stratejik planlama gerektiren ve program ciktilari hakkinda yeterli bilgi
saglayan &lcilebilir veriler isteyen bir sirectir (Willoughby ve Melkers, 2000:
106). Séz konusu bitce sistemi, mali disiplini 6n planda tutmakla birlikte mali
disiplini saglomada orta vadeli harcama planlarini iceren stratejik planlardan
istifade etmektedir. Dolayisiyla hem yasama hem de yiiriitme organlari orta
vadeli hedefler konusunda bilgilenmekte ve harcamalarin denetlenme sijreci
kolaylasmaktadir (Tigen, 2016: 145-146). Performans bilgisinin bitceleme
sirecine girisi, OECD ilkelerinde olduk¢a yaygin olan bir girisimdir. S6z konusu
ilkelerde yapilan ¢alismalarda performans  bilgisinin - faydalarindan  sikga
bahsedilmektedir. Performans bilgisi, net bir sekilde sonuglara odaklaniimasini
saglamakta, hiskimetlerin hedefleri dogrultusunda olusturdugu programlarin nasil
uygulanmasi gerektigi ile ilgili daha kapsamli bilgi sunmakta, planlama sirecinde
stirec hakkinda bilgi saglayan bir uyari mekanizmasi gérevi gérmekte, ilgili politik
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aktdrlere (halk, politikacilar, meclis) daha fazla bilgi sunarak seffafligr arthrmakta
ve son olarak verimliligi ve program yénetimini gelistirmektedir (OECD, 2007).

PEB sistemi icin performans bilgisi nem arz etmektedir. Dolayisiyla
kamu kurumlarinin performans bilgisini saglayacak ve boylelikle bitceleme
sUrecinin etkin bir sekilde yiritilebilmesini kolaylastiracak bir bilgi sistemine
ihtiyag duyulmaktadir (HSSGM, 2006: 57). Bu kapsamda kurumlarda yapilacak
degisiklikler; kaynak kullaniminda esneklik saglanmasi, bilgi sistemi ile tahakkuk
esasl muhasebe sisteminin entegrasyonu, siki kontrol mekanizmalarinin
gelistirilmesi, hesap verebilirligin ve saydamhgin arthirilmasi icin gelismis
raporlama sistemlerinin olusturulmasi olarak ifade edilebilir (Aktel, 2003: 141-
142).

Mali disiplini saglamasi, sonug odakli bir sisteme sahip olmasi, Gretkenlik
ile verimlilik artisina katki sqg|c|m05|, kurumlara ait bi|gi|er sunarak vatandas
memnuniyetini ve hesap verebilirlik yikimliligint artirmasi ve stratejik ydnetim
anlayisini benimsemesi PEB sisteminin sahip oldugu baslica 6zelliklerdir (Kesik,

2004: 17).
1.2. Performans Esasli Bitceleme Sistemi Tirleri

OECD, performans biitcelemesini ii¢ farkli sekilde ele almaktadir (OECD,
2007).

Sunuma Dayali Performans Esasli Bitceleme Sistemi (presentational);
performans hedefleri icin performans bilgisi, bitceleme veya diger hikimet
belgelerinde yer almaktadir. Ancak kaynak tahsisi ve performans bilgisi arasindaki
baglanti géz ardi edilmektedir.

Performans Bilgili Bitceleme Sistemi (performance-informed); kaynaklar ya
nerilen gelecek performansiyla ya da dolayli bir sekilde performans sonuglariyla
ilgilidir. Fakat bu sistem tahsis edilen kaynaklarin miktarini belirtmemektedir.
Bu sistem karar vericileri daha ¢ok makroekonomik gostergeler hakkinda
bilgilendirmektedir.

Dogrudan Performans Bitceleme Sistemi (direct/formula); kaynaklarin
dogrudan ve agikca performans birimlerine tahsis edilmesini icermektedir. Kaynak
tahsisi, dogrudan elde edilmis sonuglar temeline dayanmaktadir.
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Tablo 1. Performans Bitce Sistemi Turleri

Performans
Tor Bilgisi ve Kalnak Planlanan veya Gercek Bitce Sirecindeki
Arasindaki Performans Temel Hedef
Baglanh
Performans hedefleri
Sunuma Dayali Yok ve/veya performans Hesap verebilirlik
sonuclari
Performans hedefleri Planlama ve/veya hesa
Performans Bilgili Gevsek/Dolayl ve/veya performans ey P
| verebilirlik
sonuglari
Dogrudan Performans Siki/Dogrudan Performans sonuclar Kaynak tahs!§| e hesap
verebilirlik

Kaynak: OECD, Performance Budgeting in OECD Countries, 2007: 21.

Shah ve Shen (2007) ise performans biitgelemenin; biitceleme siirecinin bir
pargasi olarak bilgi sunan ancak biitce siirecinde rol oynayan akiérlerin kaynak
tahsisi icin bu bilgiyi kullanmadigi sistem olan Performans Raporlu Biitceleme,
program performansini temel alan Performans Bilgili Bitceleme, performans
bilgisinin kaynak miktarina bir etkisinin olmadigini vurgulayan Performans Bazli
Bitceleme ve kaynaklarin performansa gére tahsis edildigi Performansla Belirlenen
Bitceleme seklinde drt farkli uygulama alani buldugunu ifade etmektedir.

1.3. Performans Esash Bitceleme Sisteminin Unsurlar

PEB sisteminin isleyisini daha iyi anlayabilmek icin ilgili kavram ve
unsurlara deginmek yerinde olacaktir. PEB sisteminin temel unsurlari; stratejik
planlama, performans programi ve faaliyet raporudur. Ancak bu unsurlarin yani
sira tamamlayici unsurlar olan ¢ok yilli bitceleme, tahakkuk esasli muhasebe
sistemi ve analitik bitce siniflandirmasi da énem arz etmektedir.

1.3.1. Stratejik Planlama

Stratejik planlama, bir kurumun bulundugu nokta ile ulasmay hedefledigi
durum arasindaki yeri teskil etmektedir. Uzun vadeli ve gelecege dénik bir
perspektife sahip stratejik planlama; kurulusun amaglarini, hedeflerini ve bunlari
gerceklestirmek igin kullanacagi yéntemleri belirlemesini gerektirir (DPT, 2006;
Egeli vd., 2007: 29-30). Bu cergevede stratejik planlama (DPT, 2006: 7-8);

¢ Girdilere degil, sonuglara odaklanmaktadir.
e Degisimin istenilen dogrultuda olmasini saglamaya yardimei olmaktadir.

o Gelecege ydnelik beklentileri yansitmaktadir.
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e Cikhlarin nasil ve ne dlgiide elde edildiginin takibini, degerlendirmesini

ve denetimini yapmaktadir.
e Uzun vadeli bir yaklasimdir.
e Kuruluslarin yapilarina gére adapte edilebilen esnek bir aragtir.

Stratejik planlama sireci ddrt temel soruya cevap aramaktadir. Buna gére;
bir kurumun diizeyini tespit etmeyi hedefleyen “Neredeyiz2”, misyon, vizyon ve
gelecek ile ilgili hedeflerini ortaya koyan “Nereye ulasmak istiyoruz2”, amag
ve hedeflere ulasmak icin takip edilecek yol ve izlenecek ydntemleri kapsayan
“Hedeflere nasil ulasabiliriz2” ve elde edilen amaclar ile hedeflerin kazanimini ve
geri dénusleri saglayan “Basarimizi nasil takip eder ve degerlendiririz2” sorulari

stratejik planlamanin temelini olusturmaktadir (DPT, 2006: 8).
1.3.2. Performans Programi

Performans programi, PEB sisteminin ikinci asamasini feskil etmektedir.
Performans programi, stratejik plana bagl olarak bir kamu kurumunun bir
mali yilda gerceklestirmesi gereken fadliyetler ile bu faaliyetlere 6zgii kaynak
gereksinimini, performans hedeflerini ve/veya gdstergelerini iceren ve idarenin
faaliyet raporu hazirlamasina temel olusturan dokiimandir (Ozen, 2008: 67-68).

Sekil 1. Performans Programinin Hazirlanisi

Oncelikli ]
stratejik amag | Performqr‘ls > Fdall?/etve > Kd?'nck > P(lelrformqns-
Hedefleri Projeler Ihtiyaci Gostergeleri
ve hedefler

Kaynak: BUMKO, 2009.

Performans programlarinda; stratejik planlarda yer alan amag ve hedefler
kapsaminda ortaya konulan performans hedefleri, s6z konusu hedeflere ulasmak
icin gerceklestirilecek faaliyetler, bunlarin kaynak ihtiyacina ve performans
hedeflerine ulasip ulasmadigini 8lcmeye yarayan performans géstergeleri yer
almaktadir. Performans gostergelerini su sekilde siralamak mimkindir (BUMKQO,

2009);
Girdi gostergeleri; bir hizmet veya iriinin Uretilmesi icin gerekli fiziki ve
mali kaynaklardir. Girdi géstergeleri, dlcmeye esas olan baslangic durumunu

yansitmaktadir.
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Cikh gostergeleri; iUretilen hizmet ve Griinlerin miktaridir. Bu gésterge
Uretilen Griin ve hizmetin miktari hakkinda bilgi vermesine ragmen retim siirecinin
etkinligi ve Grinin kalitesi hakkinda bilgi edinme noktasinda tek basina yeterli bir
gosterge degildir.

Verimlilik géstergeleri; cikh basina girdi veya maliyeti ifade etmektedir.
Girdiler ile cikhlar arasindaki iliskiyi ortaya koymaktadir.

Sonuc gésterge|eri; elde edilen sonuc veya ciktlarin, strcteiik amag ve
hedeflerin gerceklestirilmesinde nasil ve ne élciide basarili olduklarini belirtmektedir.

Hedefe ulasilip ulasiimadigini ortaya koydugu igin en &nemli gdstergedir.

Kalite géstergeleri; hizmet ve triinlerden faydalananlarin beklentilerinin
karsilanip karsilanmadigini ortaya koyan géstergedir.

1.3.3. Faaliyet Raporlan

Faaliyet raporu, PEB sirecinin son asamasini teskil etmekte ve kamu
kurumlari tarafindan hazilanmaktadir. Ek olarak, mali saydamlik ve hesap
verebilirlik yUkimliligini gerceklestirmenin &nemli araglarindan biri olarak
gosterilmektedir.  Kamu  kuruluslari, her yil gergeklestirdigi  faaliyetlerinin
degerlendirilmesi icin faaliyet raporunu hazirlamak zorundadir. Bu raporlar,
icinde barindirdiklari performans bilgisi sayesinde amag ile hedeflerin basarilip
basarilmadigina yénelik bilgi vermektedir.

Faaliyet raporu, bir performans amacinin basarilmama nedeni ve tahmini
basarilma sireci hakkinda bilgi veren bir rapordur. Dolayisiyla faaliyet raporlar
gerek gecmis yil uygulama sonuglarini gerekse de gelecek déneme ait performans
hedeflerini ve bu hedefleri basarma diizeylerini yansitmaktadir. Bu y&niyle faaliyet
raporu, fopluma basarilamayan hedeflere ne zaman ulasilacagr konusunda bilgi
vermektedir. Her faaliyet raporu, kurumun stratejik planina bagh kalarak bu

planlarin dogru bir sekilde revize edilmesine imkén tanimaktadir (Ozen, 2008:

69).
1.3.4. Cok Yilli Bitceleme

Biitce temelli reform girisimlerinin yaygin oldugu OECD ilkelerinde diger
bir girisim ise Cok Yilli Bitceleme (CYB)'dir. Bu kapsamda yillik olarak hazirlanan
bitceler stratejik olarak ¢ok yilli bijtce cercevesine dénistirilmektedir. CYB, bijtce
ve 6deneklerin birden fazla yil icinde degerlendirilmeye calisiimasidir (Boex vd.,
2000: 91-92). CYB, Dinya Bankasi kaynaklarinda Orta Vadeli Harcama Sistemi
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(Medium Term Expenditure Framework) olarak ifade edilmektedir. CYB, cok yilli bir
streg gercevesinde bitceye ait gelirleri tahmin eden ve 6deneklerin Ust sinirlarini
belirleyen bitceleme seklinde tanimlanmaktadir (Kiziltas, 2003: 13-14).

CYB, ilkeler icin binyesinde bircok fayda barinmaktadir. Séz konusu
faydalar; (i) Cok yilli bir kapsamda bitce faaliyetlerinin gerceklestirilmesini,
hikimetlerin politika &nceliklerini ve hedeflerini daha agik ve tutarli sekilde
olusturmalarini saglamaktadir. (ii) Orta vadeli bitge projeksiyonlari hali hazirdaki
politikalarin ve gelecekteki tahminlerin benimsenen mali strateji ile uyumlu olup
olmadigini yansitmaktadir. (iii) CYB, bitceleme sirecindeki saydamlik ve hesap
verebilirlik ytkimltliginin arthirilmasiyla ve taahhit ile harcama dnceliklerinin
yeniden gdzden gecirilmesi kapsamindaki mekanizma sayesinde, kamu
harcamalarinin gergeklestirilmesinde verimliligin arttirilmasi ydniinde tesvikler
sunmaktadir. (iv) CYB, bitceleme siirecine dahil olan bakanliklarin katilim
diizeylerini arttirarak cesitli hikimet birimleri arasinda isbirligini 6n plana ¢ikaran

bir arac olarak ifade edilebilir (Boex vd., 2000: 107-112).
1.3.5. Tahakkuk Esash Muhasebe Sistemi

Tahakkuk esasli devlet muhasebesinde herhangi bir gelirin, dénemin gelirleri
arasinda gésterilmesi igin cari dénemde tahsil edilmesi zorunlu degildir. Benzer
sekilde herhangi bir giderin de dénemin giderleri arasinda gésterilmesi igin iginde
bulunulan dénemde 3denmis olmasi gerekmemektedir. Gelir ve giderin tahakkuk
etmesi, o dénemin gelir ve giderleri arasinda gdsterilmesi igin yeterli olmaktadir.
Mali islemlerin kaydedilmesinde tahakkuk esasinin tercih edilmesi durumunda,
ilgili dénemin mali tablolarinda yalnizca o yila iliskin gelir ve giderler yer
almaktadir. Dolayisiyla gelirlerin, o dénemin giderleriyle karsilastinlmasina imkén
vererek kurumun faaliyet kari ile net kari tarafsiz bir sekilde belirlenebilmektedir
(Kog, 1975: 436).

Saglikl bir kamu mali yénetimi igin ihtiyag duyulan tim mali verilerin
guniinde, dogru ve givenilir bir sekilde kaydedilip muhafaza edilmesi ve iretilen
mali bilgilerin ilgili yéneticilerin kullanimina sunulmasi énem arz etmektedir.
Yénetim bilgi sisteminin iyi bir sekilde tasarlanmasi; karar verme asamasinda
yoneticilere dogru, givenili, zamaninda ve yeterli bilgi saglayarak gerekli
raporlarin  Uretilmesine katki  saglamaktadir.  Dolayisiyla bsyle bir sistem;
yoneticilerin etkili, zamaninda ve yerinde kararlar almalarina yardimer olurken,
onlarin hesap verebilirlik yikimliliklerini yerine getirmelerinde de vazgecilemez
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bir rol oynamaktadir (Muhasebat Genel Midirligi, 2002). Bu cercevede
tahakkuk esasli muhasebe sisteminin, PEB sisteminin amaglarindan olan hesap
verebilirlik ve saydamligin saglamasinda PEB siirecine veri saglamasi agisindan
kilit bir rol Ustlendigi sdylenebilir.

1.3.6. Andlitik Biitce Siniflandirmasi

Andlitik bitce siniflandirmasi (ABS); ekonomik, kurumsal ve fonksiyonel
siniflandirma olmak izere ¢ gruptan meydana gelmektedir. Ayrica finansman tipi
siniflandirma; ekonomik ve fonksiyonel siniflandirma arasinda konumlanmaktadir.
Kurumsal siniflandirma; siyasi ve idari sorumluluk ile program sorumlularinin
belirlenmesini icermektedir. PEB sisteminde sorumlulugun belirlenmesi yoluyla
hedeflenen performanstan kimin sorumlu olacag: ortaya konulmaktadir. Kurumsal
siniflandirma, farkl kurumlarda benzer gorevleri yerine getiren birimler arasinda
karsilashrma yapilabilmesini de saglamaktadir (Eker vd., 2006: 124). ABS; PEB
sisteminde &zellikle hesap verebilirlik ve saydamligin saglanmasi noktasinda katki
saglamaktadir. Bu agidan s6z konusu siniflandirmanin, PEB sistemini tamamlayici
bir unsur oldugu rahatlikla ifade edilebilir (Tigen, 2016: 213). Andlitik biitce
siniflandirmasinin temel hedefleri ise (i) Mali scyddmhk ve hesop verilebilirlik,
(ii) Farkh bitce anlayislarinin desteklenmesi, (iii) idari ve mali yapilanmadan
bagimsizlik, (iii) Bitin kamu idarelerini kapsamasi, (iv) Uluslararasi standartlarin
uygulanmasi seklinde &zetlenebilir (Mutluer vd., 2005: 154).

2. BUROKRASi VE BUROKRAT DAVRANISLARI

Piyasa ekonomisinde mal ve hizmetler &zel sektdr aracigiyla iretilmekte
ve sunulmaktadir. Mal ve hizmetlerin sunumunda kamu ekonomisi kapsaminda
ise ikili bir yapi mevcuttur. Segimle is basina gelen siyasal organ séz konusu mal

ve hizmetlerin sunumunu Ustlenmekte ancak Gretimi kamu idarelerine (birolara)

birakmaktadir (Aktan vd., 2007: 178).

Kamusal mal ve hizmetlerin sunumunda en 6nemli birim olarak gésterilen
biiro, “periyodik olarak tahsis edilen &denek ve yardimlarla finanse edilen, kar
amaci giitmeyen organizasyon” seklinde tanimlanmaktadir (Niskanen, 1971: 15).
Niskanen ayrica birolarin ortaya gikisini, dzel sektoriin belirli mal veya hizmeti
tedarik edememesi ile agiklamaktadir. Birolar, piyasanin eksikliklerini telafi eden
birer aragtir. Niskanen’in yaklasimi temel olarak kurum igindeki kaynaklarin
tahsisi ve birokrasiyi verimli hale getirmek igin uyarlanmis tesviklerin saglanmas
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ile ilgilidir (Carnis, 2009: 60-62). Birolar, faaliyetlerinde tamamen politikacilara
bagiml olarak hareket eder. Faaliyetler sonucu elde edilen ¢ikhiya olan talep ise
tiketicilerden ziyade politik destekcilerden gelmektedir. Bu nedenle biirolar ve
politik destekgileri birbirine baglidir. Ayni zamanda bir bironun sundugu hizmet
genellikle vaat edilmis bir faaliyetler bitinidir. S6z konusu faaliyetlerin beklenen
ciktilari ise bitce ile iliskilendirilebilir (Niskanen, 1971: 25).

Birokrasi kavramina yénelik literatirde bircok tanimlama mevcuttur.
Birokrasi, her ne kadar halk dilinde formalite ve/veya kirtasiyeciligin yaygin
olmasi anlaminda kullaniliyor olsa da birokrasi kisaca, kamu sektérinde yer
alan birolar ve bu birolarda istihdam edilen memur ve bisrokratlarin olusturdugu
bir sistem olarak tanimlanabilir (Aktan vd., 2007: 177). Diger bir bakis agisiyla
birokrasi; kamusal faaliyet alaninin genislemesiyle birlikte, belirli kamusal
amaglari yerine getiren birokratlardan olusan hiyerarsik organizasyondur
(Etzioni-Halevy, 1985: 41).

Olsen (2006: 2-3)'e gére birokrasi, devletin otoritesi iizerine insa edilmis
biyik bir 6rgiitsel ve normatif yapiyr teskil eder. Smith (1988: 9) birokrasiyi,
siyasi topluluklarin ydnetilmesine ve kamu politikasini mesru kilan kanunlarin
uygulanmasina isaret eden organizasyon olarak tanimlamistir.  Savas (1989:
20) ise birokrasiyi politik iktisat agisindan, siyasi iktidarin politikalarinin hayata
gegirilmesini saglayan ve devletin rutin giinlik hizmetlerini géren memur ve benzeri
gorevlilerden olusan idari yapi seklinde tanimlamistir. Son olarak Mises (2018:
65) birokrasiyi, irettigi cikhlar piyasa fiyati ile slcilebilecek mahiyet tasimayan

idari hizmetleri yerine getirmek izere basvurulan usul olarak tanimlamistr.

Bisrokrasinin temel unsurlarindan olan birokratlar ise yalnizca bir biroda
cahisan kisi degil aksine genis bir organizasyon iginde yer alan, belirli diizeyde
kendisine kaynak saglayan kurumdan para geliri elde eden, performansina gére
ise alinan ve terfi eden, piyasa ekonomisinde deger bigilemeyen mal ve hizmet
ireten kisilerdir (Downs, 1964: 3-4).

Politik iktisat kapsaminda yapilan bisrokrat davranislar analizlerinde klasik
iktisadi doktrinin iki temel varsayimi olan rasyonellik ve bireysellikten hareket
edilmektedir. Bu noktada politik iktisatcilar birokratlari, &zel gikarlar pesinde
kosan kisiler olarak ifade etmektedir. Diger yandan analizlerinde de biirokratlarin
maksimize etmeye calistiklar olgular incelemektedir (Tullock ve Mckeinze, 1980).
Niskanen modeli, biitce maksimizasyonuna dayanmaktadir. Bu modelin iki 8zelligi
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vardir. ilki, birokratlarin faydalarini maksimize etmek adina toplam bitcelerini
arthrma yéninde egilim géstermesidir. ikincisi ise iktidar partileri ile birokratlar/
kamu kurumlari arasinda bir tir siyasi mibadele sirecinin varligidir (Brefon ve
Wintrobe, 1975: 205). Genellikle birokrasi modellerinin odak noktasi, 6denek
kullanmaya yetkili olan bisrokratlarin davranislaridir. Ayrica birokratlarin kurum
personel sayisini arthirarak bitcesel giglerini saglamlastirmak isteyecekleri de s6z
konusu calismalarda siklikla vurgulanmaktadir.

Bitce arhslarinin birokratiar (ydnetimsel takdir yetkisi kullanilarak) igin
ézel faydalara (ise alma yetkisi, ilave maas, promosyon veya 6demeler) belirli
bir dereceye kadar tahsis edilebilecegi ve dolayisiyla biitce kesintilerinin bu
faydalar azaltma egiliminde olacagi varsayimi én plana gikmaktadir. Bu nedenle
birokratlarin mimkiin oldugunca biitce ve maliyetleri arthrmayi istemelerinin
yaninda bijtce kesintilerine giicli bir sekilde direnmeyi amagladigs ifade edilebilir.
Bununla birlikte belirli durumlarda birokratlarin, birokrasi-yogun hizmet sunum
tarzini benimsedikleri sdylenebilir. Birokrasi yogun bir hizmet sunumunda
birokratlar icin daha biyik 6zel faydalarin ortaya ¢ikmasi muhtemeldir (Hood
vd., 1984: 164),

Birokrasi sirecinde ne gikan diger bir unsur, piyasa gigleri ile cikarci
politikacilar arasindaki iliskidir. Buna gére; piyasa gicleri kamu yararindan
ziyade &zel yarar saglayan yasalari gikarmalari igin bazi politikacilara gigli
tesvikler sag|qmaktqd|r. S6z konusu tesvikler; po|itik<:1C| ve/veya birokratlara,
yeniden secilme icin ihtiyag duyduklar siyasi destegi saglama veya bisrokratik

cikarlarini maksimize etme olanag vermektir (Macey, 1998: 176).

Birokrat davranislari ile iliskilendirilen diger bir kavram ise rant kollama
kavramidir. Buchanan; kamu biirokrasisi icinde yer alan calisanlarin maas ve
ikramiyelerinin ekonomik rantlardan olusmasi ve &zel sektér ¢alisanlarina gére
daha yisksek olmasi durumunda politikaci ve birokratlarin, elde etmek istedikleri

makamlar igin temel kaynaklari israf edeceklerini ileri sirmektedir (Aktan vd.,

2007: 186).

Temel kaynaklarin israf edilmesi noktasinda harcama sekilleri 6n plana
cikmaktadir. Friedman (1980; 2004: 116-117) a gére harcamanin boyutlari
Sekil 2'de gdsterilmistir. Buna gore;

Durum A: Kisi kendi parasini kendisi icin harciyor ise kisi; hem ekonomik
bir tercih yapmak isteyecek hem de mimkiin olan en fazla degeri/fayday: elde
etmek isteyecektir (Ornegin; sipermarket alisverisi).
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Durum B: Kisi kendi parasini baskasi igin harciyor ise kisi; durum A’daki
gibi ekonomik bir tercih yapmak isteyecektir ancak durum A’daki gibi mimkiin
olan en fazla degeri elde etmeyi hedeflemeyecektir (Ornegin; bir baskas icin
alinan hediye).

Durum C: Kisi baskasinin parasini kendisi icin harciyor ise bu durumda
kisi ekonomik bir tercih yopma ydniinde motivasyon gdstermeyecek, parasinin
karsihgini almak icin davranista bulunacaktir (Ornegin, hesab sirketinizin dedigi
bir 5gle yemegi)

Durum D: Kisi baskasinin parasini baskasi igin harciyor ise kisinin gerek
ekonomik karar almasi gerekse de en yiksek deger saglayacak olani almaya
calismast icin bir tesvik bulunmamaktadir.

Sekil 2. Friedman Matrisi

Para kim icin harcaniyor?

Kendisi icin Baskast icin

Qe _
g 8
% 8
5 5 A B
g E
0 X
£
g ¢
§_ &L

c
e E C D
E 8
= 5
¥ 3

Kaynak: Friedman, 1980: 116.

Tom refah programlari hem Durum C’ye hem de Durum D’ye girmektedir.
Ornegin alicinin istedigi kadar harcamakta serbest oldugu nakit &demeleri
iceren sosyal givenlik harcamalari Durum C'ye girerken, toplu konut projeleri
Durum D kapsamindadir. Durum D programlari Durum C'nin birkag 8zelligini
paylasmaktadir. Bunun yaninda tim Durum C programlarinin alicilar arasinda
birokratlar vardir. Yasa koyucular baskasinin parasini harcamak igin karar
almaktadir. Segmenler ise kendi paralarinin kendileri icin kullanilmasi/harcanmasi
adina oy vermektedir. Ancak burada Durum A’da oldugu gibi dogrudan bir
baglant yoktur. Yani herhangi bir bireyin 6dedigi vergi ile talep ettigi harcama
miktari arasinda son derece gevsek bir baglanh vardir. Ayrica harcama
programlarini ydneten birokratlar da baskalarinin parasini harcamaktadir.
Dolayisiyla harcama miktarlarinin artmasi, beklenilen bir durum halini almaktadir

(Friedman, 1980: 117).
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3. BUROKRASI VE BUROKRAT DAVRANISLARI AGISINDAN
PERFORMANS ESASLI BUTCELEME SiSTEMi

Bitcenin hazirlanma, onaylanma, uygulanma ve denetlenme siireci,
insan faktdriinin 6n planda oldugu bir sireg olarak karsimiza gikmaktadir. PEB
sistemine bakildiginda davranissal varsayimlara dayali teorik yapinin yetersiz
oldugu gorilmektedir. Bu noktada Celebi ve Kovancilar (2012: 4) PEB sistemini;
soyut ve ilke kavramlardan olusan bir sirec olarak tanimlamakta ve s6z konusu
sistemin birokrat davranis modelleri ile ilgili teorik ve kavramsal altyapisinin
basariya ulasmada yetersiz kalacagini ifade etmektedirler.

Performans bitceleme ve cikti odakli yonetim modellerinin  amaci,
politikacilarin hedefleri acikga belirlemesi ve hedefleri basarma noktasinda
gelisimi izleyen bir mekanizma olusturmasidir. Agik hedefler belirlemek OECD
ilkelerinin karsilashgr zorluklardan birisidir. Birden fazla ydneticinin oldugu bir
sistemde veya bir kurumun roli izerinde anlasma noktasinda eksiklik varsa,
rekabet halinde olan ve hatta celisen (catisan) hedefler ve talepler olabilir. Bu
prob|em, Amerika Birlesik Devletleri gibi birokrasinin musterek kontrole tabi
tutuldugu sistemlerde daha belirgin bir sekilde ortaya gikmaktadir (OECD, 2007:
70).

Performans bitcelemeye yonelik olarak OECD (2016: 1-7) tarafindan
yapilan ve 24 iye ilkenin degerlendirildigi calismaya bakildiginda PEB sisteminin
hayata gegirilmesi ve uygulanmasi siirecinde iilkelerin bir dizi zorlukla karsilashg
gorilmektedir. Bu zorluklar; yetersiz performans kiltiri, yetersiz kaynaklar
(hem personel agisindan hem de teknik agidan), yetersiz kapasite, yeni sistem ile
ilgili yetersiz egitimler, kurumlara ait giincel bilgilerin olusturulmasinda yasanan
zorluklar ve etkinlik Gzerine yetersiz bilgi diizeyi seklinde ifade edilmektedir (OECD,
2016: 5). Kamu kurumlarindaki galisanlarin; yeni bitceleme sistemi hakkinda
yeterli diizeyde egitilmemesi, yeniliklere acik olmamasi, direnis géstermesi veya
yeterli gayreti gostermemesi séz konusu sistemden istenilen sonuglarin alinmasini
engellemektedir. Ayrica calismanin (OECD, 2016: 6) harcama denetimi ile
ilgili bolimiinde; yetersiz performans bilgisi, uygulamayi gerceklestirecek kamu
calisanlarinin yeterli ilgi ve dikkate sahip olmamasi ile yetersiz politik destek gibi
etkenlerin harcama denetiminin basarili bir sekilde uygulanmasini zorlastirdigi da

vurgulanmaktadir.
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Birokrasi alaninda &zellikle gelismekte olan Glkelerin &rgitsel anlamda
bazi problemleri bulunmaktadir. Bu problemler asin merkeziyefcilik ve gizliliktir.
Kamusal alanda gérev ve yetkilerin bisyik bir cogunlugu merkezde birokrasi
binyesindedir ve her zaman gizlilik hikim sirmektedir. (Aktan, 1999: 113).
Dolayisiyla, birokrasi sirecinde gizliligin var olmasi, performans bitceleme sistemi
icin hayati 6neme sahip olan performans bilgisinin Gretilmesinde seffaflik ile ilgili
kaygilarin ortaya gikmasina neden olmaktadir. Tamami olmamakla birlikte kimi
bisrokratlar kurumlarinin etkinligi ile ilgili bilgileri Ust diizey ydneticilere ve/veya
politikacilara mibalaga etme yoluyla aktarabilmektedir. Bu nedenle birokratlarin
s6z konusu davranisi sergileme ihtimali kurumlara qit bilgilere duyulan giivenin
azalmasina neden olabilmektedir.

Kurumlara ait performans bilgilerinin  dogrulugu saglkli  performans
degerlendirmesi agisindan  &nem arz etmektedir. Dolayisiyla performans
degerlendirmesinin objektif bir sekilde yapilabilmesi icin gicli bir denetim
mekanizmasinin tesis edilmesi gereklidir. Bu mekanizmanin olusturulmasinin
kurumlarin inisiyatifine birakilmasi ise denetimlerin objektifligi ile ilgili kaygilarin
ortaya ¢ikmasina neden olabilmektedir. Bununla birlikte mali yapida bozulmanin
éniine gegilmesi adina PEB sirecinde i kontrol mekanizmalari olusturulmaktadir
(Giner, 2009: 220-221). Sz konusu sistemde yoneticilere harcama esnekligi
saglanmakla birlikte bu esnekligin, sirecin manipile edilmesine neden olabilecegi
de vurgulanmaktadir. Dolayisiyla bisrokratlarin bu hareket alanini kendi cikarlar:
icin kullanabilecekleri géz éniinde tutularak gerekli dnlemlerin alinmasi, siirecin
saglikli isleyebilmesi adina kilit bir rol Gstlenmektedir.

PEB sirecinde nemli rol stlenen diger bir unsur, performans &lcimlerinin
liyakat temelli olma gerekliligidir. Bir faaliyet cercevesinde calisan kamu gérevlisinin
kabiliyeti ve calismalari hakkaniyetli bir sekilde degerlendirilmedir. Ancak diger
sistemlerde oldugu gibi bu sistemde de nepotizm (adam kayirmacilik) iddialari
ortaya ¢ikabilir. S6z konusu sistemde kurum biinyesindeki kontrol ve denetim
mekanizmalari kurum inisiyatifine birakildigi igin nepotizm ile ilgili sorunlarin
asilmasinda sikintilar yasanabilir (Ozen, 2008: 73).

PEB sisteminin zayif ydnetisim ilkelerine sahip ilkelerde kamu
harcamalarinin etkinligini ve verimliligini artirma ihtimali de oldukga dijsitk
diizeydedir. Ornegin, yolsuzluga karismis ve rant kollayan siyasi ve birokratik
liderlerin varligi durumunda kamu sektsriiniin performansinin iyilestirilmesi ve/
veya performansa dayali bitce uygulama ¢abalari bir anlom ifade etmemektedir
(Robinson ve Last, 2009: 8).
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Harcama verimliligi acisindan ise performans bitcelemesi, sinirl kaynaklar:
en fazla sosyal fayday: saglayacak alanlarda daha etkili bir sekilde tahsis etmek
icin harcama planlamasinda mantikli davranmayr amaclamaktadir. Programlama
strecinde bu hedefin gercekgiligi sorgulanmaktadir. Bitceleme sireci rasyonel
olmaktan daha ziyade politiktir. Bu nedenle bijtce denekleri, politik siirecin dogas
ve biirokrasinin bir sonucu olarak biyik bir verimsizlikle karsi karsiya kalmaktadir
(Robinson ve Brumby, 2005: 15-16). Friedman (1980)'a gére, birokratlar
baskasinin parasini baskasi igin harcamaktadir. Bu sebeple birokratlarin hem
ekonomik karar almasi hem de en yiksek faydayr saglamaya calismasi icin bir
tesvik edici bulunmamaktadir. PEB sisteminde y&neticilere harcama esnekligi
taninmaktadir ancak bu durum birokratlarin yaphg harcamalarin ekonomik
acidan etkinliginin sorgulanmasina neden olmaktadir. Dolayisiyla séz konusu
harcama esnekliklerinin siniri ve boyutunun israfa neden olmayacak sekilde
diizenlenmesi gerekmektedir.

PEB sistemi agisindan &nemli unsurlardan biri de performansa gercekten
inanan ve performans kiltirini benimseyen kamu gérevlilerinin mevcudiyetidir.
Sistemsel olarak gelistirilen hukuki ve teknik altyapi ne kadar iyi tasarlanirsa
tasarlansin sistemi benimsemeyen kamu personeli ile basariya ulasmak mimkiin
degildir (Ozen, 2008: 72). Genellikle hikimetler yeni sistemleri uygulama
noktasinda yeterli dizeyde egitilmis ve donanimli personele sahip degildir. Bu
durum, gelismis Glkelerde birokratik direnislere, gelismekte olan ilkelerde ise
yolsuzluk ve kayitdisiliga neden olabilmektedir (Rose, 2003: 53).

Kamu sektdrinde gene||i|<|e terfi icin aranan en Snemli sart kidemdir.
Hayatlarinin bisyik bir bsliminig emir altinda gegiren memurlar, enerjilerini ve
inisiyatif kabiliyetlerini kaybetmektedir. S6z konusu memurlar, ilerleme ve yenilige
karsi bir direnis gdstermekte ve kurumlarinin iyilestirilmesine yonelik atilan
adimlara rahat bozan bir degisim géziyle bakmaktadir. Yénetici dizeyindeki
yiksek memurlarin sahip oldugu tutuculuk (eski dizeni devam ettirme cabasi)
yenilik ve iyilestirme 6niindeki en biyik engellerden biridir (Mises, 2018: 75).

Kurum calisanlarinin yeterli bilgi dizeyine sahip olmamasi ve kiltirel
zorluklar da PEB siirecinde ortaya ¢ikan sorunlardandir. Kurumlarin performans
programihazirlayabilecek nitelikli ¢alisanlara sahip olmasi gerekmektedir. PEB
sisteminin bu gereksinimi, kurum binyesinde birok yeniligin hayata gegirilmesini
zorunlu kilmaktadir. Bunun yaninda uzun yillar performans denetimine tabi

olmayan, degerlendirilmeye alisik olmayan ve yenilige karsi cikan kamu

Sayistay Dergisi ® Say:114 | 109
Temmuz - Eylil 2019



Performans Esasli Biitceleme Sistemi: Biirokrasi ve Birokrat Davranislari Perspekﬁfi

gorevlileri, PEB sistemine gecisi ve uygulanmasini zorlastirabilmektedir. Ayrica
kamu gérevlileri kurumsal zorluklarla da bas etmek durumunda kalmaktadir.
Kamu gorevlilerinde atama islemi dizenli olarak sirmektedir. Bu uygulama
onlarin genel bilgi ve becerilerini gelistirmelerine ve hatta yolsuzlugu énlemelerine
yardimci olmaktadir. Ancak uygulamadaki egilim, kamu gérevlilerinin performans
yonetimini de kapsayan herhangi bir alanda uzmanliklarini gelistiremeyecekleri
yénindedir (OECD, 2007).

PEB sisteminin saglkli bir sekilde uygulanmasi ve istikrarinin korunmasi
icin politikacilar ile kamu kurumlarindaki Ust diizey yoneticilerin bu sistemi
sahiplenmeleri gerekmektedir. Politik yoénden istikrarsizlik yasanan ilkelerde
siyasi iktidarin sik sik degismesi ve yeni gelen iktidarlarin kamu kurumlarindaki
Ust dizey yoneticileri siklikla degistirmesi, PEB sisteminin benimsenmesi dniinde
bir engel teskil etmektedir. Dolayisiyla siyasi iktidarlarin PEB sisteminin istikrari
icin yeterli dzveriyi gostermemeleri ve bu sistemi yeterince benimsememeleri

kamu kurumlarindaki Ust diizey yoneticilerin bitge reformlarini sahiplenmelerini

engellemektedir (Sahin, 2010: 202).

PEB sisteminin basarisi, sistemin temel aktrlerinden olan birokratlarin
adaptasyonu ve sahiplenmesi ile yakindan iliskilidir. Performans sonuglarinin
kamuoyuna sunulmasi ile seffaflik saglanirken performansi dissisk faaliyetlerin de
toplumun tim kesimleri tarafindan gérilecek olmasi birokratlarin sisteme kars
diren¢ gostermelerindeki en nemli faktordir. Etkinlik ve verimlilik temelinde
olusturulan PEB sistemi; burokratlar acisindan  6deneklerinin  azaltilmasi,
icraatiarina yénelik negatif algi yaratlmasi, basarisizlik ve hedef baskisi gibi
kaygilara yol agmaktadir. Bu noktada; dlcilebilir ve makul hedeflerin konulmasi,
birokratlar ve yasa koyucular arasindaki iletisimin giiglendirilmesi, performans
8lciminiin karmasik ve maliyetli bir uygulama olmaktan gikarilmasi ve en nemlisi
hesc:p verebilirlik noktasinda amac ile hedeflere ulasiimasi sirecinde birokratlara
kaynak tahsisinde verilen esnekligin uygulama asamasinda kétiye kullaniminin
engellenmesi (Bal, 2016: 22-25), PEB sisteminin birokrat davranislari neticesinde

olumsuz sonuglar dogurmasinin 6niine gegilmesine katki saglayacak unsurlardir.
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SONUC

Performans esash bitceleme sisteminin giindeme gelmesi ve birgok
ilkede uygulama alani bulmasiyla birlikte mali saydamlik ve hesap verebilirlik
kavramlari Glkelerin mali sistemlerinin odak noktasini olusturmaya baslamistir.
PEB; kaynak kullaniminda etkinligin saglanmasi, mali saydamlik, stratejik ydnetim
anlayisinin olusturulmasi, mali disiplinin saglanmasi, performans denetiminin
ve kamuoyu denetiminin gerceklestiriimesi amaciyla olusturulmustur. Ancak PEB,
getirdigi bircok olumlu yenilige ragmen uygulamada zorluklarla karsilasmaktadir.
Bu zorluklardan biri biitceleme siirecinde birokrat davranislarini kontrol altina
alabilecek teorik ve idari alt yapisinin mevcut olmamasidir.

Calismada PEB sirecinde birokrat davranislari nedeniyle meydana
gelebilecek olumsuzluklar ele alinmistir. Birokratlar, politika uygulama asamasinda
sahip olduklari teknik bilgi, st ydnetime bilgi sunumunda birincil kaynak olmalari
ve vatandaslar ile politikacilar arasinda iletisimi saglayan konumlari nedeniyle
birokrasi sirecinde giicli bir aktér haline gelmistir. Birokratlar sé6z konusu giig
neticesinde biitce siirecinde de aktif bir rol istlenmektedir. Biitce biyukliiklerinin
kendilerine giic ve stati kazandiracaginin farkinda olmalarindan hareketle
birokratlar, faydalarini maksimize etmek igin toplam bitgelerini artirma egiliminde
olabilmektedir. Biitge artirma gabasinin yani sira PEB sistemi sirecine bakildiginda
yeniliklere direnme, Ust dizey yoneticileri yanls veya eksik bilgilendirme,
yeni uygulamalari benimseyememe, nepotizm gibi davranislarin sergilendigi
gorilmektedir. Ayrica birden fazla yéneticinin var oldugu bir kurumda, rekabet
halinde olan ve catisan hedef ve to|ep|er de ortaya cikabilmektedir. PEB sisteminin
ise bu davranis motivasyonlarinin olumsuz etkilerini engelleyebilecek ya da
ortadan kaldirabilecek bir mekanizmaya sahip olmamasi nedeniyle bitceleme

strecinde s6z konusu sorunlarin ortaya gikmasinin muhtemel oldugu séylenebilir.
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