
Özet: Performans esaslı bütçeleme, 1980 sonrası kamu yönetimi reformlarında önem-
li bir yere sahiptir. Etkinlik, verimlilik, tutumluluk ilkeleri aracılığıyla kamu yönetimine 
ekonomik bir anlam katmaktadır. Bu bütçe türünün en önemli yararı, girdi ve süreçlerden 
çok çıktı ve sonuçlara odaklanmasıdır. Bu durum kamu harcamalarında rasyonel tercih-
ler yapılmasını, mali saydamlık ve hesap verebilirliğin artmasını sağlamaktadır. Per-
formans esaslı bütçeleme, stratejik planlamayla kamu kurumlarına geniş bir bakış açısı 
kazandırmaktadır. Sayısal verilere dayalı performans programı ve göstergeleriyle kamu 
sektörünün kaynak kullanımını kontrol altına almaktadır. Çok yıllı bütçeleme, analitik 
bütçeleme, tahakkuk esaslı muhasebe ise maliyet/fayda analizlerine imkân tanımaktadır. 
Faaliyet raporları aracılığıyla da kamu mali yönetiminin şeffaflığı sağlanmaktadır. Ça-
lışma kapsamında, performans esaslı bütçeyi başarılı kılan faktörler değerlendirilmiştir. 
Bunun için ülke örnekleri incelenmiştir. 
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The Financial Aspect of Performance: Performance Based Budget
Abstract: Performance-based budget has an important place in the post-1980 reform 

of the public administration. It adds an economic meaning to the public administration 
through effectiveness, efficiency and economy principles. The most important benefit of 
this budget type focuses output and outcomes more than input and processes. This situa-
tion provides the rational choices made in public spending and to enhance fiscal trans-
parency and accountability. Performance based budget brings a broad range of public 
institutions through strategic planning. It keeps under control the use of resources of the 
public sector through based on numerical data performance program and indicators. 
Also, multi-year budgeting, analytical budgeting, accrual based accounting allows cost/
benefit analysis through activity reports provide transparency in public financial man-
agement. In the study, the factors that make a successful performance-based budget are 
evaluated. For this purpose, the country samples were examined. 
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Giriş
Performans,	son	30	yıldır	gerçekleştirilen	kamu	yönetimi	reformlarında	sık	sık	göz	

önünde	 tutulan	bir	kavram	olmuştur.	Kamu	yönetiminin	performansını	 arttırmak	ama-
cıyla	gerçekleştirilen	uygulamalar	kamu	hizmetlerinin	niteliğini	geliştirmenin	yanı	sıra	
vatandaşların	devlete	olan	güvenini	yeniden	tazeleme	gayreti	içindedir.

İktisadi	bir	bakış	açısını	ekonomik	bir	rasyonalite	anlayışıyla	kamu	sektöründe	hâkim	
kılma	yönündeki	bu	eğilim,	gerçekleştirilen	siyasalar	doğrultusunda	varılacak	sonuçla-
rın	hesap	verebilirlik	temelinde	yorumlanmasını	sağlamaktadır.	Hesap	verebilirlik,	artan	
kamu	harcamalarını	azaltmak,	mali	saydamlığı	tesis	etmek	suretiyle	devlet	bütçelerinde	
performans	odaklı	yaklaşımların	benimsenmesini	zorunlu	kılmaktadır.

Performans	esaslı	bütçeleme	(PEB	diye	anılacaktır)	öncelikli	olarak	Anglosakson	ül-
kelerinde	uygulama	alanı	bulan	başarılı	bir	bütçe	tekniğidir.	Stratejik	planlamaya,	perfor-
mans	göstergeleri	ve	bilgisine,	etkinlik,	verimlilik	ve	tutumluluk	gibi	ekonomik	ölçütlere	
dayandırılması	bu	bütçe	 türünün	kamu	sektörüne	vizyona	ve	misyona	dayalı	geniş	bir	
bakış	açısı	kazandırmasını	mümkün	kılmaktadır.	PEB	ile	kamu	yönetimini	süreçlerden	
çok	sonuçlara	ve	çıktılara	yöneltmek	amaçlanmaktadır.	Bu	bakımdan	yönetsel	hesap	ve-
rebilirliğin	hem	halka	hem	de	siyasilere	karşı	sağlanması	süreci	mevcut	sayısal	veriler	
aracılığıyla	tamamlanmış	olmaktadır.

PEB	tekniğini	kullanan	ülkelerin	deneyimleri	uzun	solukludur.	Bu	alanda	çıkarılan	
yasalar,	hesap	verebilirlik,	mali	saydamlık,	performans	esaslı	ücretlendirme	ile	yakından	
ilişkilendirilmiştir.	Sürecin	uygulanmasında	bütçeleme	tekniğinin	pilot	bölgelerde	önce-
likli	olarak	uygulanmasından	hareket	edilmiştir.

Bu	çalışma,	PEB’in	uygulanma	sürecini	ABD	ve	İngiltere	ile	Türkiye’yi	mukayese	
ederek	 inceleme	amacını	 taşımaktadır.	Çalışmanın	 temel	 sorunsalı,	 PEB	uygulamasını	
başarılı	kılan	olguların	neler	olduğu	üzerinde	durmaktır.

Çalışmada	 ilk	 önce	 PEB’in	 tanımı	 ve	 nitelikleri	 üzerinde	 durulmaktadır.	Ardından	
PEB	ile	ilgili	olan	stratejik	planlama,	performans	programı	ve	göstergeleri,	faaliyet	rapor-
ları,	çok	yıllı	bütçeleme,	analitik	bütçeleme,	tahakkuk	esaslı	muhasebe	kavramları	üzerin-
de	durulmaktadır.	Sonraki	aşamada	PEB	sistemine	öncülük	eden	ABD	ve	İngiltere’deki	
uygulamalar	 incelenmektedir.	Türkiye	 örneğinde	 5018	 sayılı	Kamu	Mali	Yönetimi	 ve	
Kontrol	Kanunu	kapsamında	PEB	uygulaması	değerlendirilmektedir.

1. PEB’in Tanımı ve Nitelikleri
PEB,	kamu	kurumlarının	ana	fonksiyonlarını,	amaç	ve	hedeflerini	belirleyen,	kaynak-

ların	bu	amaçlar	ve	hedefler	doğrultusunda	tahsisini	ve	kullanılmasını	sağlayan,	perfor-
mans	ölçümü	yaparak	ulaşılmak	istenen	ana	hedeflere	ulaşıp	ulaşmadığını	değerlendiren	
ve	sonuçları	raporlayan	bir	bütçeleme	tekniğidir	(Edizdoğan,	2007:	265).	
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PEB,	ilk	olarak	1912	yılında	ABD’de	Başkan	Taft	tarafından	kurulan	Ekonomi	ve	Et-
kinlik	Komisyonu’nun	mevcut	bütçe	sisteminin	sakıncalarını	düzeltmek	amacıyla	kamu	
harcamalarının	verimliliğinin,	maliyetinin	hesaplanabilmesi	ve	faaliyetlerin	fonksiyonel	
biçimde	sınıflandırılması	ile	ilgili	çalışmalarda	ortaya	çıkmıştır	(Hager	ve	diğerleri,	2001:	
10).

Dünyada	çıktıları	göz	önüne	alan	bütçeleme,	sonuçlara	dayalı	bütçeleme,	performans	
esaslı	program	bütçe,	çıktı	odaklı	yönetim,	sonuç	esaslı	yönetim,	performans	yönetimi	
gibi	adlarla	adlandırılan	PEB	çıktı/sonuç	odaklılığa	dayanmakta	ve	kamu	mali	yönetimi	
reformlarında	“3E”	olarak	bilinen	etkinlik,	verimlilik,	tutumluluk	kavramlarıyla	yakın-
dan	ilişkilendirilmektedir.	Bu	kavramlardan	etkinlik,	planlanan	amaç	ile	elde	edilen	çık-
tının	karşılaştırılmasına	dayalı	olup	doğru	işlerin	yapılması	şeklinde	tanımlanmaktadır.	
Tutumluluk,	daha	yüksek	performans	standartlarına	ulaşılması	 için	kamu	kurumlarının	
amaçlara	ulaşma	derecesini	göstermektedir.	Verimlilik	ise	işleri	doğru	yapmak	olarak	ifa-
de	edilmektedir	ve	girdi/çıktı	oranına	göre	belirlenmektedir	(Köseoğlu,	2007:		325).

PEB	kapsamında	çıktı	ve	sonuçlara	odaklanma	arasında	bir	anlam	farklılığı	mevcut-
tur.	Çıktılar,	sonuçlara	göre	daha	nicelikseldir	ve	verimlilik	kavramıyla	daha	bağlantılıdır.	
Sonuçlar	çıktılardan	farklı	olarak	hizmetlerin	kalite	bakımından	niteliksel	analizlerini	de	
ihtiva	 etmektedir.	Bu	bakımdan	PEB,	kaynak	miktarındaki	 artışları	 çıktılardaki	ve	 so-
nuçlardaki	 artışlara	 bağlayan,	 kamu	 kurumlarına	 tahsis	 edilen	 kaynaklarla	 kurumların	
yaptıkları	ve	yapacakları	hakkında	somut	bilgiler	veren	bir	bütçeleme	tekniğidir	(Shick,	
2003:	101).	

PEB,	kamu	kurumlarına	ödenek	ihtiyacına	göre	kaynak	dağılımı	yapan	ve	sonuçları	
ölçmeyen	geleneksel	bütçe	sisteminden	farklı	olarak,	kamu	hizmetlerine	ödenek	tahsis	
etmeden	önce	kamu	kurumlarının	 faaliyet	ve	projelerini	maliyetlendirerek,	bu	 faaliyet	
ve	projeler	için	ayrı	ayrı	performans	hedefleri	oluşturulmasını	öngörmektedir	(Aktan	ve	
Tüğen,	2006:	206;	Egeli	ve	diğerleri	2007:	29).

	PEB’de	giderler;	fonksiyon,	program,	faaliyet,	proje	şeklinde	kategorilere	ayrılarak	
devletin	yaptığı	işler	üzerinde	durulmaktadır.	Faaliyet	ve	projelerin	maliyetleri	hesapla-
narak	fayda-maliyet	analizi,	maliyet-etkinlik	analizi	gibi	çağdaş	karar	verme	tekniklerin-
den	faydalanılmaktadır	(Aktan	ve	Tüğen,	2006:	207).

PEB	 esas	 itibarıyla	 mali	 saydamlığı1	 hesap	 verebilirlik2	 çerçevesinde	 sağlamayı,	
hedeflere	 ulaşma	ve	 stratejik	 planları	 gerçekleştirme	 bakımından	 başarıyı	 ödüllendirip	

1)	 Mali	saydamlık	genel	olarak	kamu	kesiminin	faaliyet	alanlarında	rol	ve	sorumlulukların	açık	olma-
sını,	mali	verilerin	belli	zamanlarda	yayınlanmasını,	mali	bilgilerin	bağımsız	bir	denetim	organın-
ca	denetlenmesini	içermektedir	(Hürcan	ve	diğerleri,	2000).

2)	 Hesap	verebilirlik,	PEB	kapsamında	hedeflenen	sonuçlara	ulaşmada	nelerin	yapılmasının	planlan-
dığını,	nelerin	yapılmış	ya	da	yapılmamış	olduğunu,	yapılması	gerekli	olan	hususların	zamanında	
gerçekleşip	gerçekleşmediğini	sorgulamaktadır	(Polat,	2003:	71).	Mali	politika,	program	ve	faali-
yetlerin	performans	standartlarına	uygunluğu	hesap	verebilirlikle	sağlanmaktadır.
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başarısızlıkları	cezalandırmayı,	siyasi	ve	idari	sistemin	rol	ve	sorumluluklarını	açık	bir	
biçimde	belirlemeyi	hedeflemektedir	 (Ateş	ve	Çetin,	 2004:	265).	Bu	yönüyle	 stratejik	
amaçları,	hedefleri	ve	sonuçları	sayısal	veriler	kullanarak	anlamlandırmakta,	kamu	kay-
naklarının	kullanımındaki	başarı	düzeyini	matematiksel	olarak	ifade	etmektedir.	PEB’in	
en	önemli	yönü,	stratejik	planlardaki	performans	göstergelerine	ulaşma	düzeyini	göster-
mesidir.	Çünkü	performans	göstergelerine	ulaşmak	kamu	harcamalarında	mali	disiplini	
sağlamakla	eşdeğer	olarak	görülmektedir.	PEB’in	performans	yönetiminin	kamu	sektö-
ründe	genelleştirilmesini	sağlamak	suretiyle	performans	denetimini	ve	bütçe	üzerindeki	
kamuoyu	denetimini	geliştirmesi	gibi	faydalarının	olacağı	düşünülmektedir	(Erüz,	2005:	
66-68).

PEB	dünyada	üç	farklı	tipte	uygulanmaktadır	(DPT,	2006:	17):
1- Stratejik Plana Dayalı PEB: Bu	modelde,	orta	ve	uzun	vadeli	stratejik	planlama	

süreciyle	başlayan	bütçeleme	sürecinde	stratejik	planlara	uygun	olarak	hazırlanan	perfor-
mans	programlarına	performans	bilgisi	eklenmektedir.	Bütçe	dönemi	sonunda	kurumlara	
faaliyet	raporu	hazırlatılmaktadır.	Sistem	ABD	ve	Türkiye’de	uygulanmaktadır.

2- Performans Sözleşmesine Dayalı PEB: Bu	modelde,	performans	bilgileri	ile	bir-
likte	değişik	süreçler	sonucunda	hazırlanan	performans	sözleşmeleri	vardır.	Bakan	ile	üst	
yöneticiler	arasında	kamu	hizmet	sözleşmeleri,	üst	yönetici	ile	birim	yetkilileri	arasında	
hizmet	sunum	sözleşmeleri	yapılmaktadır.	Modeli	en	iyi	biçimde	İngiltere	ve	Yeni	Zelan-
da	icra	etmektedir.

3- Bütçe Formatına Dönüştürülmüş PEB: Bu	modelde	performans	bilgileri	ile	öde-
nek	bilgileri	bütçe	içinde	bütünleştirilmiştir.	Stratejik	plan,	performans	programı,	perfor-
mans	belgeleri	bütçeden	ayrı	olarak	yer	almaz.	Modeli	en	iyi	Hollanda	uygulamaktadır.

2. PEB ile İlişkili Kavramlar
PEB,	stratejik	planlama,	performans	programı	ve	göstergeleri,	faaliyet	raporları,	çok	

yıllı	 bütçeleme	 (orta	vadeli	 harcama	 sistemi),	 analitik	bütçeleme,	 tahakkuk	esaslı	mu-
hasebe	gibi	kavramlarla	bütünleşik	bir	görünüm	arz	etmektedir.	Bu	kısımda	bahsedilen	
kavramlar	kısaca	incelenmektedir.

1.1. Stratejik Planlama
Stratejik	planlama,	kamu	kurumlarının	mevcut	durum,	misyon	ve	ilkelerini	göz	önün-

de	tutarak	geleceğine	dair	bir	vizyon	oluşturmaları,	belirlenen	vizyona	uygun	amaçlar,	
hedefler,	stratejilerle	birlikte	ölçülebilir	kriterler	aracılığıyla	performanslarını	 izlemele-
rini	ve	değerlendirmelerini	ifade	etmektedir	(Şahin,	2007:	92).	Bu	kapsamda	vizyon,	ge-
leceğe	yönelik	gerçekleştirilebilir	amaç	ve	hedeflere	vurgu	yaparken,	misyon	kurumun	
varlık	nedenine,	görev	tanımlamalarına	göndermede	bulunmaktadır.

Stratejik	 planlama,	 geleceğe	 yönelik	 olarak	 kamu	 kurumlarının	 faaliyetlerini	 nasıl	
gerçekleştireceğini	betimleyen	bir	süreçtir.	Amaçların	belirlenmesi	ve	performans	ölçüm-
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lerinin	yapılması,	kurumsal	planların	bireyler	tarafından	sahiplenilmesinin	desteklenme-
si,	kurum	yöneticileri	ile	çalışanlar	arasında	birebir	iletişim	kurulması	açılarından	fayda	
sağlamaktadır	(Ünal,	2007:	50-51).

Stratejik	planlama	kamu	kurumlarının	kendilerini	“neredeyiz”,	“nereye	ulaşmak	isti-
yoruz”,	“nasıl	ulaşabiliriz”,	“başarımızı	nasıl	değerlendirebiliriz”	gibi	sorularla	sınamala-
rına	imkân	tanımaktadır	(Özen,	2008:	57-58).	Kamusal	değerlere	katkı	yapmaya	yönelik	
kurumsal	etkinliği	ve	istidadı	temin	etmek	için	eylem	alanlarını	ve	gelecekteki	yörünge-
yi	saptamaya	yarayan	objektif	analizle	sübjektif	değerlemelerin	bir	ürünü	olan	stratejik	
planlama	uzun	vadede	sürekli	bir	temelde	düşünmeyi,	hareket	etmeyi	ve	öğrenmeyi	teş-
vik	etmektedir	(Poister,	2010:	247).	Kurumların	zayıf	ve	güçlü	yanlarını,	kurumlara	yö-
nelik	fırsat	ve	tehditleri	analiz	ederek	olası	sorunların	çözümüne	katkı	sunmaktadır.	PEB	
kapsamında	bütçe	gerçekleşmelerini	performans	denetimi	aracılığıyla	sistematik	olarak	
kurum	amaçları	doğrultusunda	göz	önüne	sermektedir.

Stratejik	planlama,	stratejik	amaç,	hedef	ve	faaliyet/proje	adımlarından	oluşmaktadır.	
PEB	ise	performans	hedefi	olarak	amaçları	açık	seçik	bir	biçimde	ortaya	koyarak	bunları	
faaliyet/proje	 adımlarıyla	gerçekleştirmeye	çalışmaktadır	 (Tosun,	2006:	252).	Stratejik	
planların	 çevresel	 değişimlere	 rahatlıkla	 uyarlanabilmesi,	 uzun	 vadeli	 olması,	 katılım-
cılığı	 esas	 alan	 bir	 süreç	 kapsamında	 işlemesi	PEB	açısından	önemli	 bir	 altyapı	 oluş-
turmaktadır.	PEB	sürecinde	stratejik	planlardaki	hedefler	yıllık	hedeflere	ve	faaliyetlere	
rahatlıkla	dönüştürülebilmektedir	(Özen,	2008:	51-54).

1.2. Performans Programı ve Göstergeleri
Performans	programı	“bir	mali	yılda	kamu	 idaresinin	 stratejik	planı	doğrultusunda	

yürütmesi	gereken	 faaliyetleri,	bu	 faaliyetlerin	kaynak	 ihtiyacını,	performans	hedef	ve	
göstergelerini	 içeren,	 idare	 bütçesinin	 ve	 faaliyet	 raporunun	 hazırlanmasına	 dayanak	
oluşturan	program	(Bümko,	2004:	16)”	olarak	tanımlanmaktadır.	Performans	program-
ları	sayesinde	kurumların	kullanmış	oldukları	kaynaklarıyla	ne	ölçüde	ve	hangi	kalitede	
çıktı	elde	ettikleri	rahatlıkla	görülebilmektedir.	Ayrıca	kamu	idareleri	amaçlarını	ve	uy-
gulayacağı	politikaları	ayrıntılı	bir	biçimde	değerlendirebilmektedir.	Geçmiş	ve	gelecek	
yıllardaki	giderler	rahatlıkla	gözlemlenerek,	ne	kadar-hangi	nitelikte	çıktı	üretileceği	ko-
nusunda	daha	sağlıklı	bir	enformasyonun	elde	edilmesi	suretiyle	PEB	hazırlanmaktadır	
(Oral,	2005:	126-127).

Performans	göstergeleri	yürütülen	faaliyetlerin	sonuçlarını	ölçmek	izlemek	ve	değer-
lendirmek	için	kullanılan	araçları	ifade	etmektedir.	Göstergeler	bütçe	gerçekleşmeleri	so-
nucunda	kurumların	verimli	çalışıp	çalışmadığının	değerlendirilmesine	imkân	tanıyarak	
bir	sonraki	yıl	bütçesi	için	gerekli	standartları,	somut	hedefleri	ortaya	koymaktadır	(Ünal,	
2007:	63).	

Performans	göstergeleri	 altı	kısma	ayrılmaktadır.	Bunlardan	girdi	göstergeleri	kay-
nak	kullanım	bilgisi	içerirken,	çıktı	göstergeleri	üretilen	mal	ve	hizmet	miktarına	işaret	
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etmektedir.	Sonuç	göstergeleri,	çıktıların	birey	ve	toplum	üzerindeki	genel	etkilerini	ele	
almaktadır.	Verimlilik	göstergeleri	girdi/çıktı	oranıyla	ölçülmektedir.	Etkililik	(tutumlu-
luk)	göstergeleri	çıktıların	beklenen	sonuçlara	yol	açıp	açmadığını	sorgulamaktadır.	Ka-
lite	göstergeleri	ise	çıktıların	standartlara	ve	kullanıcı	isteklerine	uygunluğunu	vatandaş	
tatmini	açısından	değerlendirmektedir	(Yenice,	2006:	60).

1.3. Faaliyet Raporları
PEB’in	 nihai	 aşamalarından	 olan	 faaliyet	 raporları,	 stratejik	 plana	 sahip	 kamu	ku-

rumları	tarafından	her	yıl	uygulamalarının	genel	bir	değerlendirmesini	yapmak	amacıy-
la	hazırlanmaktadır.	Bu	raporların	hazırlanması	sorumluluğu,	kurum	üst	yöneticisine	ve	
bütçe	ile	ödenek	tahsisi	yapılan	harcama	yetkililerine	aittir.	Faaliyet	raporları	aracılığıyla	
geçmiş	yılın	uygulama	sonuçları	göz	önüne	serilirken,	gelecek	dönemdeki	performans	
hedeflerinin	gerçekleştirilme	düzeyi	de	stratejik	planın	yeniden	revize	edilmesi	suretiy-
le	sağlanmaktadır	(Özen,	2008:	78-79).	Bu	durum	sonuçların	dikkate	alınması	suretiyle	
PEB	için	elzem	olan	hesap	verebilirliğin	sağlanmasını	mümkün	kılmaktadır.

Faaliyet	raporları,	genel	olarak	kurumun	vizyonu,	misyonu,	yetki,	görev	ve	sorum-
lulukları,	 amaç	ve	hedefleri,	 performans	bilgileriyle	kurumsal	kabiliyet	ve	kapasitenin	
değerlendirilmesine	yönelik	çeşitli	öneri	ve	tedbirlerden	oluşmaktadır	(Erüz,	2006:	115).	
Bu	raporlar,	PEB’e	kamu	idarelerinin	bir	yıl	boyunca	performans	programları	çerçeve-
sinde	yürüttükleri	faaliyetlerle	yıllık	performans	hedeflerine	ulaşıp	ulaşmadıklarını	ölçen	
performans	göstergelerinin	değerlendirilmesi	bakımından	katkı	yapmaktadır	(Oral,	2005:	
133).	Kamu	kurumlarının	belirlenen	performans	hedeflerini	ne	oranda	gerçekleştirdiğini	
istatistiki	verilerle	ortaya	koymaktadır.

1.4. Çok Yıllı Bütçeleme (Orta Vadeli Harcama Sistemi)
Çok	Yıllı	Bütçeleme	(ÇYB),	çok	yıllı	bir	süreç	kapsamında	bütçe	gelirlerini	tahmin	

eden,	buna	göre	kamu	kurumlarının	ödenek	tavanlarını	belirleyen	bir	bütçeleme	tekni-
ğidir	 (Kızıltaş,	2003:	13).	ÇYB	temelde	üç	unsur	üzerine	kurulmuştur.	Bunlardan	 ilki,	
kamu	harcamaları	için	ayrılabilecek	toplam	kaynağın	doğru	tahmin	edilmesidir.	İkincisi,	
var	olan	ve	yeni	uygulanacak	politikaların	toplam	maliyetlerinin	doğru	tahminidir.	Üçün-
cüsü,	toplam	kaynaklarla	toplam	maliyetleri	karşılaştıran	sağlıklı	bir	işleyiş	sürecinin	te-
sisidir	(Yılmaz,	1999:	48).

ÇYB	tekniğinin	PEB’e	sunduğu	en	önemli	katkı,	sunulacak	kamu	hizmetlerinin	sını-
rının	eldeki	mevcut	kaynaklara	göre	çerçevesinin	belirlenmesi,	kaynak	tahsisinde	önce-
liklerin	değerlendirilmesinin	tahmini	bütçe	gerçekleşmelerine	göre	öneminin	vurgulan-
masıdır	(Mutluer	ve	diğerleri,	2005:	168).

Çok	yıllı	bütçeleme	süreci	gelecek	yıl	için	hazırlanacak	ve	parlamentoya	onay	için	su-
nulacak	bütçe	yılı	ile	takip	eden	iki	yılı	kapsamaktadır.	Bu	durum	mali	disiplinin	sağlan-
masının	yanı	sıra	bütçe	sürecine	bir	süreklilik	getirmektedir.	Hükümet	birimleri	arasında	



271Performansın Mali Boyutu: Performans Esaslı Bütçe

işbirliğini	arttırarak	kamu	harcamalarında	verimlilik	unsurunun	dikkate	alınmasını	teşvik	
etmektedir	(Boex	ve	diğerleri,	2001:	125).

1.5. Analitik Bütçeleme
Analitik	bütçe	sınıflandırması,	devletin	mali	istatistiklerini	düzenli,	tutarlı,	analize	uy-

gun	ve	ölçülebilir	bir	biçimde	tutmak	amacıyla	oluşturulan	bir	bütçe	kod	yapısıdır	(Tosun,	
2006:	241).	Analitik	bütçe	sınıflandırmasında	kurum	faaliyetleri	harcamalar	bakımından	
kurumsal,	fonksiyonel	ve	ekonomik	ölçütlere	göre	sınıflandırılmaktadır.	

Kurumsal	açıdan	yapılan	sınıflandırma	siyasi	ve	idari	sorumluluğun,	program	sorum-
lularının	belirlenmesini	amaçlayarak	PEB	anlayışında	hedeflenen	performanstan	kimin	
sorumlu	 olacağının	 ortaya	 konulmasını	 sağlamaktadır	 (Eker	 ve	 diğerleri,	 2006:	 124).	
Fonksiyonel	sınıflandırma	kaynak	tahsisi	yapılacak	birimlerin	bu	kaynaklarla	ne	tür	hiz-
metler	üreteceklerini	ortaya	koymaktadır.	Kurumun	vizyon	ve	misyonuyla	organik	bir	
bağlantı	kurarak	PEB’in	verimlilik,	etkinlik,	tutumluluk	esaslarına	işlerlik	kazandırmak-
tadır.	Ekonomik	sınıflandırma	ise,	kamu	hizmetlerinin	seçici	bir	biçimde	uygulanmasını	
sağlayarak	stratejik	tercihlerin	bütçeye	dâhil	edilmesinde	yol	gösterici	bir	işleve	sahiptir	
(Mutluer	ve	diğerleri,	2005:	165).	

Analitik	bütçeleme	tekniği,	PEB’in	sektörel	tavanların	belirlenmesi	ve	kamu	kurum-
larına	bu	tavanlara	göre	kaynakların	dağıtılması	sürecine	orta	vadeli	bütçeleme	için	belir-
lenecek	sektörel	tavanlarla	kurum	bütçeleri	arasında	doğrudan	bağlantı	kurarak	katkıda	
bulunmaktadır	(Mutluer	ve	diğerleri,	2005:	164-165).

1.6. Tahakkuk Esaslı Muhasebe
PEB’in	vazgeçilmez	unsurlarından	biri	olan	 tahakkuk	esaslı	muhasebe	 tahsil	edilip	

edilmemesine	bakmaksızın	gelirleri	elde	edildiğinde,	ödenip	ödenmedikleri	dikkate	alın-
maksızın	giderleri	gerçekleştiği	zamanda	kayıt	altına	almaktadır.	Devletin	tüm	varlık	ve	
yükümlülüklerinin	hazırlanacak	devlet	bilançosu	genelinde	görülmesini	 sağlamaktadır.	
Bu	yaklaşım,	ekonomik	olayları	 içinde	bulunulan	mali	yılda	kaydedip	raporladığından	
mali	 raporların	söz	konusu	 faaliyet	dönemindeki	stoklardaki	akımlara	dayalı	 tüm	mali	
işlemleri	tam	olarak	yansıtmasında	önemli	rol	oynamaktadır	(Gürdal	ve	diğerleri,	2006:	
118).	

Tahakkuk	esaslı	muhasebe	devletin	sahip	olduğu	mal	varlıklarının	değerini	kayıt	altına	
alarak	PEB’in	ve	analitik	bütçenin	ihtiyaç	duyduğu	maliyet	bilgilerini	temin	etmektedir.	
Kamu	kurumlarının	gerçekleştirdiği	faaliyet	ve	hizmetlerin	sonuçlarını	ortaya	koymakta-
dır.	Ayrıca	yönetim	birimlerinin	varlık	ve	yükümlükleri,	gelir	ve	giderleri	veyahut	ilerde	
gerçekleşmesi	muhtemel	nakit	 akımları	 tahakkuk	esaslı	muhasebe	sayesinde	 rahatlıkla	
izlenebilmektedir.	Bu	durum	mali	saydamlık	ve	hesap	verebilirlik	açısından	son	derece	
olumludur.	Ekonomik	karar	 alma	ve	 performans	 değerlendirmesi	 bakımından	devletin	
borç	ve	varlıklarının	düzenli	olarak	kontrol	edilmesi	kamu	kesiminin	PEB’e	yönelik	ola-
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rak	sağlıklı	iktisadi	öngörülerde	bulunabilmesini	kolaylaştırmaktadır		(Uludüz,	2008:	63).	
Böylece	bütçe	gelir	ve	giderleri	arasındaki	makro	denge	bütçe	kalemlerinin	sağlıklı	bir	
biçimde	yorumlanması	suretiyle	daha	rahat	bir	biçimde	sağlanabilmektedir.	

2. Ülkelerin PEB Deneyimleri 
Anglosakson	ülkelerinde	ortaya	 çıkan	PEB	yaklaşımı	günümüzde	pek	 çok	ülkenin	

mali	reform	paketinde	ilk	sıradadır.	OECD	ülkelerinin	çoğunda	PEB	sistemi	yaygın	ola-
rak	 benimsenmiştir.	Bu	 yöndeki	 eğilim	 1980’li	 yılların	 sonlarında	Avustralya	 ve	Yeni	
Zelanda’da	performans	yönetimi	uygulamalarının	ve/veya	bütçelemenin	kullanılmasıyla	
başlamış,	1990’lı	yılların	ortalarında	bu	ülkeleri	Kanada,	Danimarka,	Finlandiya,	Fran-
sa,	İngiltere,	İsveç	ve	ABD	uygulamaları	takip	etmiştir.	İngiltere	ve	ABD’de	performans	
esaslı	 bütçeye	 ilişkin	 bütçeye	 ilişkin	 adımlar	 hâlihazırda	 1980’lerde	 atılmış,	 1990’lar	
PEB’in	geliştiği	ve	kamu	sektöründe	yaygın	bir	biçimde	kullanılmaya	başlandığı	yıllar	
olmuştur.	1990’ların	sonları	2000’li	yılların	başlarında	Avusturya,	İsviçre	ve	Almanya	ve	
Türkiye’de	PEB	sistemine	geçmiştir	(OECD,	2004:	4).	Çalışmanın	bu	kısmında	ABD	ve	
İngiltere	ile	Türkiye	örneğindeki	PEB	reformları	incelenmektedir.

3.1. ABD
ABD’de	 performans	 bütçe	 ilk	 olarak	 1912	 yılında	 kurulan	 Ekonomi	 ve	 Etkinlik	

Komisyonu’nun	 çalışmalarıyla	 ortaya	 çıkmıştır.	Ancak	performans	bütçe	 yaklaşımının	
gelişimi	1949	yılında	kurulan	Hoover	Komisyonu’nun	dikkatleri	devletin	işlevlerine,	ma-
liyetine	ve	başardıklarına	kaydırmasıyla	sağlanmıştır	(GAO,	1997:	5).	1950’lerde	devlet	
işlemleri	program	ve	faaliyet	olarak	sınıflandırılmış	(GAO,	1997:	5),	sistem,	1960’lı	yıl-
larda	planlama-programlama-bütçeleme	sistemi	şeklinde	değiştirilmiştir.	Planlama-prog-
ramlama-bütçeleme	sisteminin	ardından	1973’te	hedeflere	göre	yönetim	modeli	gündeme	
gelmiş,	model	21	federal	kamu	kurumunda	yöneticilere	esneklik,	serbestlik,	seçim	şansı	
tanır	bir	tarzda	pilot	olarak	uygulanmıştır	(GAO,	1997:	44).	

ABD’de	PEB	sistemine	geçiş	süreci	önceden	çıkarılan	bazı	yasalarla	da	desteklen-
miştir.	1978	yılında	çıkarılan	Kamu	Personel	Rejimi	Reformu	Kanunu	memurların	maaş	
çizelgelerini	performanslarına	göre	düzenleyerek	performansa	dayalı	ücret	politikasına	
geçmiştir.	 1990	 yılında	 Üst	 Düzey	Mali	Yöneticiler	 Kanunu	 kabul	 edilerek	 24	 temel	
kurumda	üst	düzey	mali	yöneticilerin	performansın	sistematik	ölçümünü	yapması,	mali	
alandaki	işlemler	için	beş	yıllık	planlar	hazırlaması	şart	koşulmuştur	(Özen,	2008:	92).	
1990’lı	yıllarda	PEB,	“yeni	performans	bütçe”	adıyla	yeniden	ülkenin	reform	gündemine	
oturmuştur.	Bu	amaçla	1993	yılında	İdari	Performans	ve	Sonuçlar	Yasası	yürürlüğe	gir-
miştir.	Kanun,	federal	yöneticilerin	program	performanslarını	geliştirmelerine	yardımcı	
olduğu	gibi,	kongrede	politika	oluşturma,	harcama	kararları	ve	program	gözetimi	konu-
larında	da	performans	bilgisi	elde	edilmesine	olanak	sunmuştur.	Harcama	kararları	husu-
sunda	kaynaklarla	sonuçlar	arasında	net	bağlantılar	kurarak	her	organın	en	az	3	yılda	bir	
güncellemeleri	zorunlu	olan	en	az	5	yıllık	bir	dönem	için	stratejik	planlar	hazırlamalarını	



273Performansın Mali Boyutu: Performans Esaslı Bütçe

zorunlu	kılmıştır	(Manning	ve	Parison,	2004:	18).	Stratejik	planlara	uygun	olarak	kuru-
luşların	ölçülebilir	amaçlara	sahip	yıllık	performans	planları	ile	bu	planlardaki	hedeflerle	
gözlenen	performansı	kıyaslayan	ve	pratik	olmayan	hedeflerle	ilgili	tavsiyeleri	içeren	bir	
performans	raporu	üretmelerini	gerekli	kılmıştır	(Gedikli,	2001:	138).	

Bu	alandaki	çalışmalar	2001	yılında	Yönetim	ve	Bütçe	Ofisi	 tarafından	 ilan	edilen	
Başkanın	Yönetim	Gündemi	kapsamında	“Program	Değerlendirme	Oranı	Aracı”	ile	de-
vam	etmiştir.	Bu	araçla	2004	mali	yılı	bütçesinde	Yönetim	ve	Bütçe	Ofisi	234	federal	
programın	yıllık	hedeflerine	ulaşıp	ulaşmadıklarını	değerlendirmek	 için	performans	ve	
yönetim	değerlendirmelerini	yapmıştır.	Ayrıca,	2004	yılından	itibaren	Yönetim	ve	Bütçe	
Ofisi	sistematik	bir	değerlendirme	süreci	başlatarak	federal	programların	hizmet	etkinli-
ğini	değerlendirmeye	başlamıştır.	Uygulama	2005	yılında	ABD	Yenilikler	Ödülünü	ka-
zanmıştır	(Özen,	2008:	97-99).	

Görüldüğü	üzere,	ABD’de	stratejik	planlamaya	dayalı	PEB	modeli	benimsenmiştir.	
Bu	sistem	gelecek	5	yıllık	harcama	tahminlerini	kapsayan	çok	yıllı	bütçeleme	süreci	ile	
desteklenmiştir.	Modelin	uygulanmasında	kurumların	uzun	dönemli	amaçları	ile	günlük	
program	faaliyetleri	arasında	bağlantı	kurarak	faaliyetlerin	birim	ve	toplam	maliyetleri-
ni	tanımlayan	aşamalı	performans	bütçe	yaklaşımı	oldukça	etkin	gözükmektedir	(Özen,	
2008:	103).	Performans	esaslı	bütçeleme	çalışmaları	elde	edilen	sonuçlar	ve	performans	
yönetimiyle	birlikte	ele	alınarak	kamu	hizmetlerinin	en	iyi	nasıl	sunulabileceği	konusun-
da	kamu	yöneticilerine	yönelik	girdi	kontrolleri	esnetilmiştir	(Yılmaz,	2007:	36).

Federal	düzeyin	yanı	sıra	eyaletler	düzeyinde	de	PEB	uygulamaları	yaygındır.	50	eya-
letin	31’i	PEB’i	zorunlu	kılan	kanunlara	sahiptir.	16	eyalette	ise	bütçe	rehber	talimatlarıy-
la	oluşturulmuş	idari	bir	yapı	mevcuttur	(Gedikli,	2001:	139-140).	

Tüm	bu	kararlı	ve	istikrarlı	çalışmalara	rağmen,	ABD’de	PEB	sisteminden	istenilen	
başarı	henüz	tam	anlamıyla	elde	edilememiştir.	Kurumlara	yönetsel	açıdan	gerekli	olan	
esnekliklerin	tanınmamış	olması,	kongrenin	bütçe	sürecinin	aşamalarında	güçlü	bir	kon-
trol	mekanizmasına	sahip	olması,	performans	ölçüm	ve	değerlendirme	sistemlerinin	et-
kinliğinin	yeterince	sağlanamaması	PEB	sisteminde	göz	önünde	bulundurulması	gereken	
başlıca	eksiklikler	olarak	karşımıza	çıkmaktadır	(Oral,	2005:	80).

3.2. İngiltere
İngiltere,	 PEB’e	 geçiş	 maksadıyla	 1980’lerden	 itibaren	 yasal	 çalışmalar	 yürüten	

öncü	ülkelerden	biridir.	Bu	amaçla,	1982	yılında	Mali	Yönetim	İnisiyatifi	Programı’nı	
yürürlüğe	koymuştur.	Bu	girişim	öncelikli	 olarak	 iktisadi	değerlere	bağlı,	 performansı	
geliştirmekten,	kurumunun	bütçesi	için	hesap	vermekten,	amaçları	açıklamaktan	sorumlu	
tüm	 seviyelerdeki	 yöneticilere	 yönetme	 esnekliği	 tanımaya	 yönelik	 yetki	 devrinin	 ya-
pıldığı	yönetim	sistemlerini	gündeme	getirmiştir	(Horton	ve	Farnham,	1999:	146-147).	
Girişimin	ardından	başlatılan	1988	Sonraki	Adımlar	Reformu,	siyasa	sorumlulukları	ile	
yönetsel	sorumlulukları	yeniden	tanımlayarak	yeni	kurulan	yarı	özerk	kurumların	genel	
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müdürlerinin	bakanlıklarca	belirtilen	yönetim	planı	çerçevesinde	belirtilen	hedeflere	göre	
yıllık	performans	sözleşmeleri	yapmalarını	zorunlu	kılmıştır	(Zifcak,	1994:	75).	

1996	yılında	yürürlüğe	giren	Kamu	Personelinin	Yönetimi	Kanunu	ödeme	sisteminde	
esnekliği	ve	performans	esaslı	bütçe	sistemini	gündeme	taşırken,	1998	yılında	Başbakan-
lık	kapsamında	kamu	yönetimine	performans	odaklı	bir	bakış	açısı	kazandırmayı	amaçla-
yan	Performans	ve	Yenilikçi	Girişimler	Birimi	kurulmuştur.	Ayrıca	1998	yılında	çıkarılan	
Finansman	Kanunu	Hazine’nin	Parlamento’ya	her	mali	yıl	 için	kesin	hesap	kanunu	ve	
borç	yönetimi	raporu	sunmasını	kamu	mali	yönetiminde	şeffaflığı	temin	etmek	amacıy-
la	zorunlu	kılmıştır.	Aynı	yıl	PEB	uygulamasına	geçilerek	kamu	kurumları	için	500’ün	
üzerinde	hedef	tanımlanmıştır	(Özen,	2008:	121-122).	Buna	göre,	harcama	yapan	her	bir	
bakanlık	 kaynaklara	mukabil	 olarak	 bir	 kamu	 hizmeti	 sözleşmesi	 imzalamak	 zorunda	
tutulmuştur.	

Kamu	hizmeti	sözleşmeleri	bakanların	gözetimi	altındaki	kurumlarla	hazine	arasın-
da	yapılmaktadır.	Her	sözleşme	üç	yıllık	kaynak	bölüşümü	 temel	alınarak	yapılmakta,	
bakanlığın	 gerçekleştirmek	 istediği	 sonuç	 ve	 hedeflerle,	 hakkında	 rapor	 hazırlayacağı	
konulardaki	önlemleri	içeren	politikayı	içermektedir.	Tüm	kamu	hizmeti	sözleşmeleri	ya-
yımlanarak	kamuoyunun	bilgisine	sunulmaktadır	ve	bunlar	ilgili	bakanlığın	işlerini	nasıl	
yürüteceği	hususunda	ayrıntılı	bilgi	veren	hizmet	sunum	sözleşmeleriyle	desteklenmek-
tedir	(Manning	ve	Parison,	2004:	27).	

Hizmet	sunum	sözleşmeleri	çıktı	ve	işlem	odaklı	hedeflere	sahiptir	ve	kamu	hizmeti	
sözleşmelerinde	yer	alan	hedeflerin	nasıl	gerçekleştirileceğini	ortaya	koymaktadır.	Kamu	
hizmeti	 sözleşmelerinin	haricinde	merkezi	yönetim	 ile	yerel	yönetimler	 arasında	yerel	
kamu	 hizmeti	 sözleşmeleri	 imzalanmaktadır.	 Bu	 sözleşmelerle	 yerel	 yönetimlere	 belli	
performans	 hedeflerine	 ulaşma	 konusunda	 yükümlülükler	 getirilmekte,	 amaçlanan	 so-
nuçlara	odaklanılarak	kamu	hizmetlerinin	nitelik	bakımından	geliştirilmesini	sağlamak	
zorunluluğuna	işaret	edilmektedir	(Al,	2008:	131).	Sözleşmelerde	belirtilen	performans	
göstergeleri	bütçenin	oluşumu	ve	gözden	geçirilmesi	ile	hedeflere	ulaşılıp	ulaşılmadığı-
nın	genel	bir	değerlendirmesini	sağlamaktadır.

Ülkede	genel	olarak	kaynak	tahsisi	de	yıllık	olarak	belirlenen	performans	hedeflerine	
göre	gerçekleşmektedir.	Bu	bağlamda	kapsamlı	olarak	harcamalar	gözden	geçirilmekte-
dir.	Kamu	harcamalarının	hesap	verebilirliği	muhasebe	görevlisi	tarafından	sağlanmakta	
ve	bu	kişinin	 sorumluluğu	hazine	 tarafından	belirlenmektedir	 (Nangır,	2006:	293-306;	
Özen,	2008:	126).	Ayrıca	kamu	kurumlarınca	hazırlanan	üç	yılı	kapsayan	stratejik	planlar	
temelinde	alt	birimlerdeki	yöneticilere	gereken	kaynaklar	tahsis	edilmekte,	bu	tahsisler	
hakkında	kamuoyu	düzenli	bir	biçimde	bilgilendirilmektedir.	Ülkede	hazine	bakanı	baş-
kanlığında	oluşturulan	bir	komite,	PEB	çalışmalarının	izlenmesi,	denetlenmesi	ve	değer-
lendirilmesini	sağlamaktadır	(Ateş	ve	Çetin,	2004:	276).
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3.3. Türkiye
Türkiye,	PEB	ile	2003	yılında	çıkarılan	5018	sayılı	Kamu	Mali	Yönetimi	ve	Kontrol	

Kanunu	aracılığıyla	tanışmıştır.	Türkiye’de	uygulanmakta	olan	bütçeleme	tekniği	ABD	
ile	genel	hatlarıyla	aynı	özellikleri	taşımaktadır.	Politika	belirleme	aşamasında;	orta	vade-
li	program,	orta	vadeli	mali	plan	ve	çok	yıllı	bütçeleme	ile	kamu	idaresi	düzeyinde	strate-
jik	plan	kullanılmaktadır.	Kamu	idarelerince	yıllık	performans	programları	oluşturularak	
ve	performans	sonuçları	raporlanarak	bütçe	hazırlanmaktadır.	Bütçenin	denetimi,	faaliyet	
raporları,	iç	ve	dış	denetim	aracılığıyla	gerçekleşmektedir.	Orta	vadeli	program	ile	orta	
vadeli	mali	plan	üç	yıllık	dönemi	kapsayacak	biçimde	her	yıl	Maliye	Bakanlığı’nca	ha-
zırlanmaktadır	(Bümko,	2004:	35-55).	Ancak	orta	vadeli	planın	Bakanlar	Kurulu	yerine	
Yüksek	Planlama	Kurulu’nca	kabul	edilmesi	yürütme	organı	üyelerinin	görüşlerine	baş-
vurulmadığı	bir	politika	beyanıyla	kamu	kaynak	tahsis	sürecinin	gerçekleşmesine	neden	
olduğu	için	eleştirilmektedir	(Kesik,	2005:	57).

Türkiye’de	PEB’e	geçiş	için	yapılan	hazırlık	çalışmaları	kapsamında	stratejik	planla-
ma	anlayışının	mali	sistemle	bütünleştirilmesi	için	2003	yılında	DPT	tarafından	“Stratejik	
Planlama	Kılavuzu”	 yayınlanmıştır.	Bu	 amaçla,	 2004	 yılında	 8	 pilot	 kuruluşta	 (Tarım	
ve	Köy	İşleri	Bakanlığı,	Devlet	İstatistik	Enstitüsü	Başkanlığı,	Hudut	ve	Sahiller	Genel	
Müdürlüğü,	Hacettepe	Üniversitesi,	Denizli	Valiliği	 İl	Özel	 İdaresi,	 İller	Bankası	Ge-
nel	Müdürlüğü,	Kayseri	Büyükşehir	Belediyesi)	stratejik	planlama	hazırlık	çalışmalarına	
girişilmiştir.	Buna	göre,	 stratejik	planlama	 ile	 ilgili	 usul	 ve	 esasları	DPT’nin,	PEB	 ile	
ilgili	usul	ve	esasları	Maliye	Bakanlığı’nın	belirlemesi	kararlaştırılmıştır.	Bir	mali	yılda	
kamu	idaresinin	stratejik	planı	doğrultusunda	yürütmesi	gereken	faaliyetler	yıllık	perfor-
mans	programlarıyla	kurumlar	nezdinde	 saptanırken,	yılsonu	 faaliyet	 raporları	 ise,	 üst	
yöneticiler	ve	bütçeyle	ödenek	tahsisi	yapılan	harcama	yetkililerince	her	yıl	hesap	verme	
sorumluluğu	çerçevesinde	hazırlanmaktadır	(Bümko,	2004:	35).	Bu	raporlar	yönetimde	
açıklığın	bir	gereği	olarak	kamuoyuna	açıklanmaktadır.	Nihai	aşamada	PEB’in	denetimi	
kamu	idareleri	bünyesinde	oluşturulacak	iç	denetim	birimleri	ile	dış	denetim	organı	ola-
rak	belirlenen	Sayıştay	 tarafından	gerçekleştirilmektedir.	Bu	durum	kamu	mali	yöneti-
minde	etkinliği	sağlarken	diğer	yandan	da	kamu	yönetiminin	etik	bir	hareket	tarzı	içinde	
işlemesini	sağlamaktadır.	

Kamu	mali	yönetimindeki	yeniden	yapılandırma	düzenlemeleri	kapsamında	getirilen	
bir	diğer	düzenleme	nakit	 esasından	 tahakkuk	esaslı	muhasebe	sistemine	geçilmesidir.	
Tahakkuk	esaslı	devlet	muhasebesinin	pilot	uygulama	çalışmaları	2002	yılında	Hazine	
Müsteşarlığı,	Karayolları	Genel	Müdürlüğü,	 Ege	Üniversitesi,	Hacettepe	Üniversitesi,	
Enerji	ve	Tabii	Kaynaklar	Bakanlığı	ve	Sahil	Güvenlik	Komutanlığı’ndan	oluşan	altı	pi-
lot	kurumun	işlemlerini	yürüten	47	saymanlıkta	başlatılmıştır	(Kalmış,	2006:	241-243).	
Ayrıca	 bu	 kurumlarda	 analitik	 bütçe	 kod	 sınıflandırmasına	 geçilmiştir.	Analitik	 bütçe,	
1.1.2006’dan	itibaren,	döner	sermaye	ve	KİT’ler	hariç,	tüm	kuruluşların	bütçelerinde	uy-
gulanmaya	başlanmıştır.	Tahakkuk	esaslı	devlet	muhasebesi	ve	analitik	bütçe	ile	kamu	
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kurumlarının	faaliyetlerini	ve	hesaplarını	özel	sektör	mantığı	çerçevesinde	maliyet/fayda	
analizlerine	göre	değerlendirmesi	mümkün	kılınmaktadır.

Aşağıdaki	şekil	Türkiye’de	PEB	sisteminin	işleyişini	kısaca	özetlemektedir:

Şekil 1. Türkiye’deki	PEB	Modeli

Kaynak:	Erüz	(2006:	222).

Ülke	uygulamaları	genel	olarak	değerlendirildiğinde,	PEB	sisteminin	 incelenen	ül-
kelerden	ABD	ve	İngiltere’de	daha	uzun	soluklu	olduğu	görülmektedir.	Ayrıca	bu	sistem	
performansa	 dayalı	 ücret	 uygulamalarıyla,	 kamu	 kurumları	 ve	 yerel	 yönetimlerle	 icra	
edilen	performans	sözleşmeleriyle	desteklenmiştir.	ABD	ve	İngiltere,	Türkiye’ye	kıyasla,	
PEB	 sürecinde	 aşamalı	 değişim	yaklaşımını	 benimseyerek,	mali	 alandaki	 reformlarını	
geniş	bir	zaman	diliminde	uygulamaya	aktarmışlardır.	ABD’de	Yönetim	ve	Bütçe	Ofisi,	
İngiltere’de	Hazine	Bakanlığı	bünyesindeki	komite	PEB	çalışmalarını	istikrarlılıkla	sür-
dürürken,	Türkiye’de	PEB	faaliyetleri	DPT	ve	Maliye	Bakanlığı’nca	yürütülmektedir.	Bu	
iki	başlılık,	oluşturulan	mali	politikaların	koordinasyonu	bakımından	önemli	bir	 sorun	
yaratmaktadır.	Ayrıca	PEB’in	ana	unsuru	çıktı/sonuç	odaklılığa	dönük	olarak	İngiltere’de	
yaygınlıkla	kullanılan	performans	sözleşmeleri	Türkiye’de	uygulanmamaktadır	ve	kamu	
sektöründe	performansa	dayalı	ücret	sistemi	yoluyla	PEB	uygulamaları	desteklenmemek-
tedir.	Bunlara	 ilaveten	Türkiye’de	kamu	idarelerinin	PEB’e	geçişte	 istedikleri	nitelikte	
uzman	 personel	 temininde	 yaşayacakları	 güçlüklerin	 performanslarını	 olumsuz	 yönde	
etkilemesi	düşünülmektedir.	

Türkiye’de	genel	bütçe	kapsamında	kamu	kurumlarına	performansları	dikkate	alın-
maksızın	ödenek	tahsisi	yapılması,	ABD	ve	İngiltere	örneğinde	kurum	yöneticilerine	ta-
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kamuoyuna açıklanmaktadır. Nihai aşamada PEB’in denetimi kamu idareleri bünyesinde 
oluşturulacak iç denetim birimleri ile dış denetim organı olarak belirlenen Sayıştay tarafından 
gerçekleştirilmektedir. Bu durum kamu mali yönetiminde etkinliği sağlarken diğer yandan da 
kamu yönetiminin etik bir hareket tarzı içinde işlemesini sağlamaktadır.  
Kamu mali yönetimindeki yeniden yapılandırma düzenlemeleri kapsamında getirilen bir diğer 
düzenleme nakit esasından tahakkuk esaslı muhasebe sistemine geçilmesidir. Tahakkuk esaslı 
devlet muhasebesinin pilot uygulama çalışmaları 2002 yılında Hazine Müsteşarlığı, 
Karayolları Genel Müdürlüğü, Ege Üniversitesi, Hacettepe Üniversitesi, Enerji ve Tabii 
Kaynaklar Bakanlığı ve Sahil Güvenlik Komutanlığı’ndan oluşan altı pilot kurumun 
işlemlerini yürüten 47 saymanlıkta başlatılmıştır (Kalmış, 2006: 241-243). Ayrıca bu 
kurumlarda analitik bütçe kod sınıflandırmasına geçilmiştir. Analitik bütçe, 1.1.2006’dan 
itibaren, döner sermaye ve KİT’ler hariç, tüm kuruluşların bütçelerinde uygulanmaya 
başlanmıştır. Tahakkuk esaslı devlet muhasebesi ve analitik bütçe ile kamu kurumlarının 
faaliyetlerini ve hesaplarını özel sektör mantığı çerçevesinde maliyet/fayda analizlerine göre 
değerlendirmesi mümkün kılınmaktadır. 
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nınan	esneklikleri,	yöneticilerin	yönetme	özgürlüklerini	merkeziyetçi	bir	 tavırla	baştan	
kısıtlamaktadır.	Bir	diğer	sorun	stratejik	planlama	anlayışının	benimsenmesine	rağmen,	
DPT’ce	kalkınma	planlarının	hazırlanmasına	devam	edilmesidir.	Stratejik	plan,	perfor-
mans	programı	ve	faaliyet	raporlarının	hazırlanması	zaten	ciddi	anlamda	bürokrasiyi	ve	
kırtasiyeciliği	 arttırmaktadır.	 Performans	 göstergelerine	 ulaşamayan	 kamu	 idarelerinin	
durumunun	ne	olacağı	hususunda	herhangi	bir	ödül/ceza	sisteminin	öngörülmemesi	PEB	
uygulamasını	olumsuz	yönde	etkileyen	bir	diğer	eksikliktir	(Aktan,	2006:	323-326).

Türkiye’de	PEB	sisteminin	başarılı	olması	için	konuyla	ilgili	birimlerdeki	personele	
yönelik	hizmet	içi	eğitim	programları	düzenlenmesi,	performans	göstergelerinin	idareler	
tarafından	belirlenmesi	 (Maliye	Bakanlığı	ve	DPT’nin	sürece	müdahalesinin	engellen-
mesi),	kamu	yöneticilerinin	PEB	uygulamalarını	sahiplenmeleri,	Sayıştay’ın	performans	
denetimi	hususunda	standart	somut	ölçütler	belirlemesi	gerekli	gözükmektedir	 (Aktan,	
2006:	323-326).

Ülkeler	açısından	PEB’e	geçiş	esasen	kamu	yönetiminin	doğası	 itibarıyla	bazı	zor-
lukları	bünyesinde	barındırmaktadır.	Her	şeyden	önce	PEB,	kamu	kurum	ve	kuruluşları	
açısından	idari	maliyetleri	(nitelikli	personel	istihdamı,	personel	harcamalarının	artması,	
stratejik	plan,	yıllık	performans	programları,	faaliyet	raporları	sonucu	oluşan	kırtasiye-
cilik)	arttırmaktadır.	Kamu	hizmetlerinde	kamu	yararının	gözetilmesi	zorunluluğu	per-
formans	göstergelerinin	ortaya	konması,	ölçümü	ve	değerlendirilmesinde	sıkıntı	oluştur-
maktadır.	Kamu	harcamalarıyla	 ilgili	 etkinlik	ve	performans	ölçütlerini	 “sosyal	 refah”	
açısından	belirlemek	de	zordur.	Kamu	 idareleri	arasında	sunulan	hizmetlerin	kalitesini	
arttırmak	hususunda	özel	sektördekine	benzer	bir	rekabet	ortamının	bulunmaması	strate-
jik	amaç	ve	hedeflerin	belirlenmesi	ve	bunlara	ulaşılması	kararlılığını	belirsizleştirmek-
tedir.	Yönetim	kültürü	ve	felsefesindeki	değişime	karşıt	tavırlar,	yöneticilerin	profesyo-
nelliğine	vurguda	bulunulmasına	rağmen	kamu	yöneticilerine	karşı	beslenen	güvensizlik	
PEB’in	olgunlaşma	sürecini	yavaşlatmaktadır	(Aktan,	2006:	323-326;	Çelebi	ve	Kovan-
cılar,	2012:	4-13).	

PEB’in	kendinden	kaynaklanan	birtakım	sorunlar	da	mevcuttur.	PEB,	soyut	ilke	ve	
kavramlardan	yola	çıkarak	kurum	çalışanlarına	yönelik	davranışsal	varsayımları	 ihmal	
etmektedir.	PEB’in	hazırlık	sürecinin	politik	olması	kaynak	tahsisatına	ilişkin	rasyonel	
harcama	önceliklerinin	çoğu	kez	ihmal	edilmesine	yol	açmaktadır.	Ayrıca	performansı	iyi	
olan	kamu	kurumlarına	yönelik	bütçe	tahsisatındaki	merkezi	kesintiler	sonradan	zayıf	bir	
performansa	sebebiyet	verebilmektedir	 (Çelebi	ve	Kovancılar,	2012:	4-13).	Bu	neden-
lerle	PEB’e	geçişte	amaçların	açık	bir	biçimde	ortaya	konması,	uygulayıcıların	amaçlara	
kararlı	bir	biçimde	yönelmelerinin	sağlanması,	iyi	performansın	ödüllendirilmesi,	zayıf	
performansın	cezalandırılması,	en	alt	kademeden	en	üst	kademeye	kadar	katılımcı	yön-
temlerle	reform	sürecinin	koordinasyon	içinde	yürütülmesi	son	derece	önem	taşımaktadır	
(Diamond,	2003:	13).

Aşağıda	 tablo	çalışma	kapsamında	 incelenen	ülkelerin	PEB	uygulamalarını	özetle-
mektedir:	
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Tablo 1. Ülkelerin	PEB	Deneyimleri

ABD İngiltere Türkiye
PEB’e Geçişte 

Çıkarılan 
Yasalar

Kamu	Personel	
Rejimi	Kanunu	

(1978)
Üst	Düzey	Mali	

Yöneticiler	Kanunu	
(1990)

İdari	Performans	ve	
Sonuçlar	Kanunu	

(1993)

Mali	Yönetim	İnisiyatifi	
(1982)

Sonraki	Adımlar	(1988)
Kamu	Personelinin	

Yönetimi	Kanunu	(1996)
Finansman	Kanunu	(1998)

Kamu	Mali	
Yönetimi	ve	Kontrol	
Kanunu	(2003)

PEB’in 
Koordinasyonu

Yönetim	ve	Bütçe	
Ofisi

Hazine	Bakanlığı DPT
Maliye	Bakanlığı

PEB’in 
Uygulama 
Araçları

Stratejik	Planlar
Yıllık	Performans	

Planları
Program	

Değerlendirme	
Oranı	Aracı

Çok	Yıllı	Bütçeleme

Stratejik	Planlar
Hizmet	Sunum	
Sözleşmeleri

Yerel	Kamu	Hizmeti	
Sözleşmeleri
Kamu	Hizmeti	
Sözleşmeleri

Stratejik	Planlar
Yıllık	Performans	

Programları
Faaliyet	Raporları
Çok	Yıllı	Bütçeleme

Sonuç
PEB	kamu	yönetimine	performans	odaklı	bir	bakış	açısı	kazandırmak	amacıyla	mali	

alanda	gerçekleştirilen	reformlarda	önemli	bir	yer	tutmaktadır.	Kamu	kurumlarının	be-
lirlenen	 amaç	 ve	 hedefler	 doğrultusunda	 kaynaklarını	 rasyonel	 tercihlerde	 bulunarak	
kullanmalarını	sağlamaktadır.	Ülkelerin	devlet	yönetiminde	kamu	harcamalarını	kısmak	
ve	 tasarruf	eğilimini	güçlendirmek	amacıyla	 izledikleri	etkinlik,	verimlilik,	 tutumluluk	
politikalarını	uygulama	sürecine	işlerlik	kazandırmaktadır.	

PEB	 ile	 mali	 saydamlığı	 ve	 hesap	 verebilirliği	 sağlamak	 amaçlanmaktadır.	 Kamu	
yönetiminde	performansa	dayalı	uygulamaları	yaygınlaştırmada	vazgeçilmez	olan	PEB	
aynı	 zamanda	pek	çok	kavramla	yakından	 ilişkilidir.	Bunlardan	 stratejik	planlama	ge-
leceğe	 yönelik	 vizyonlarla	 kurumun	üstlendiği	 görev	 ve	 fonksiyonlarını	 açıkça	 ortaya	
koyan	misyonlardan	hareket	ederek	PEB’in	hazırlık	sürecine	katkı	yapmaktadır.	Perfor-
mans	programları	ve	göstergeleri	belirlenen	 stratejilere	 ilgili	kurumun	uyum	gösterme	
kapasitesini	açığa	çıkarmaktadır.	Faaliyet	raporlarının	açıklanması	ise	geçmiş	ve	gelecek	
yıllara	dair	sonuçların	sağlıklı	bir	biçimde	karşılaştırılmasına	ortam	hazırlamaktadır.	Çok	
yıllı	bütçeleme	PEB’e	kamu	kurumlarının	cari	ödenek	kullanımlarının	 izleyen	yıllarda	
nasıl	 gerçekleşeceğini	 tahmini	 bir	 biçimde	 göstererek	 katkıda	 bulunmaktadır.	Analitik	
bütçe	sınıflandırması	uygulamada	sektörel	 tavanlar	ve	kamu	bütçeleri	arasında	sağlıklı	
bir	bağ	kurulmasını	sağlamaktadır.	Tahakkuk	esaslı	muhasebe	aracılığıyla	PEB’in	ihtiyaç	



279Performansın Mali Boyutu: Performans Esaslı Bütçe

duyduğu	maliyet	bilgileri	kolaylıkla	temin	edilebilmektedir.
PEB	sisteminin	uygulanmasında	Anglosakson	ülkeleri	öncü	bir	rol	üstlenmiştir.	Ça-

lışma	kapsamında	 incelenen	ülkelerden	ABD,	PEB’in	gelişim	süreci	bakımından	uzun	
bir	geçmişe	sahiptir.	Ülkede,	PEB’in	köklü	bir	biçimde	uygulamaya	aktarımı	1993	İdari	
Performans	ve	Sonuçlar	Yasası	ile	gerçekleşmiştir.	Ancak	ülkedeki	performans	denetimi-
nin	aşırı	merkezciliği,	kurumlara	yönetsel	esnekliklerin	yeterince	 tanınmaması,	perfor-
mans	ölçüm	kıstaslarının	somut	bir	biçimde	belirlenmesindeki	sorunlar	PEB’in	başarısını	
olumsuz	yönde	etkilemiştir.

İngiltere’de	PEB,	kamu	yöneticilerine	tanınan	esneklikler	aracılığıyla	ve	icra	edilen	
performans	sözleşmeleri	sayesinde	sağlanan	mali	denetim	sistemi	ve	hesap	verebilirlikle	
uygulamaya	aktarılmıştır.	PEB’i	destekleyen	yasalar	çıkarılması,	hazine	bakanlığının	sü-
reci	yakından	izlemesi	ve	denetlemesi,	siyasi	liderlik	mekanizmasının	üstlenmiş	olduğu	
istikrarlı	rol	PEB’in	sağlıklı	bir	biçimde	gelişmesine	olanak	tanımıştır.

Türkiye	diğer	ülkelerle	kıyaslandığında,	PEB	sürecine	sonradan	katılan	ve	bu	süreci	
önceden	kabul	edilen	herhangi	bir	yasal	reform	paketiyle	desteklemeyen	bir	ülke	olarak	
göze	çarpmaktadır.	Türkiye’de	PEB’in	usul	ve	esaslarını	Maliye	Bakanlığı’nın	belirleme-
si,	stratejik	planların	ise	DPT’ce	koordinasyonu	mali	politikalarla	ilgili	karar	verme	sü-
recinde	çift	başlılığa	sebebiyet	vermektedir.	Ayrıca	Türkiye’de	PEB’in	ana	unsurlarından	
biri	olan	performansa	göre	ücret	ödenmesi	zorunluluğu	kamu	bürokrasisindeki	mevcut	
düzeni	korumaya	yönelik	tavırlar	nedeniyle	uygulamaya	konulamamıştır.	PEB	sistemi-
ni	uygulamaya	aktarmadaki	en	önemli	eksikliklerden	biri	de	oluşturulacak	performans	
göstergelerine	ve	bütçe	gerçekleşmelerine	göre	yapılacak	performans	denetimine	ilişkin	
nesnel	ve	somut	bir	biçimde	belirlenen	standartların	yokluğudur.	Mevcut	denetim	sistemi	
kamu	kurumlarının	başarı	ve/veya	başarısızlıklarını	ödüllendiren	yahut	cezalandıran	bir	
niteliğe	haiz	değildir.

Nitelikli	 uzman	personel	 istihdamı	ve	mevcut	 personelin	 hizmet	 içi	 eğitimi,	 siyasi	
liderlik	mekanizmasının	hesap	verebilirlik	ve	performansa	dayalı	ücret	hususlarında	ayrı	
yasal	 düzenlemelere	 giderek	 süreci	 sahiplenmesi,	 performans	 sonuçlarının	 sağlıklı	 bir	
veri	 tabanı	oluşturularak	nesnel	bir	biçimde	değerlendirilmesi	PEB’den	daha	 fazla	ve-
rim	alınmasını	sağlayacak	temel	araçlar	olarak	karşımıza	çıkmaktadır.	Bunlara	ilaveten	
PEB’in	geliştirilmesi	için	dünya	uygulamaları	yakından	takip	edilmelidir.	Dünya	uygula-
malarında	karşılaşılan	sorunların	iyi	analiz	edilmesi	ve	buna	uygun	stratejilerin	geliştiri-
lerek	çözüm	yollarının	araştırılması	uygulanabilirlik	açısından	önemlidir.	
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