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Kamu Kuruluslarinda Performans Esash Biit¢celeme Uygulamasi ve
Kamu Harcamalar1 Uzerindeki Etkisi: Bir Durum Calismasi

Tayfun MOGOL* & Deniz SAHIN™

Ozet

1980°1i yillardan itibaren diinyada birgok iilkede ve Tirkiye’de “Yeni Kamu
Yonetimi (YKY)” olarak adlandirilan yeni yonetim anlayisimin yiikselmesine baglh
olarak, performans esasli biitgeleme (PEB) sistemi yeniden kamu kuruluslarinda
kullanilmasi 6ngoriilen temel biitgeleme yaklasimi olarak ortaya ¢ikmistir. Birgok diinya
iilkesinde oldugu gibi Tirkiye’de de PEB sisteminin kamu kuruluslarinda
uygulanmasiyla, kaynak tahsisinde ve kullaniminda etkinligin saglanarak kamu
harcamalarinin disipline edilmesi beklenmektedir. Ancak PEB sistemini kamu
kuruluslarinda uygulamak ¢ok kolay degildir. Bu biitce sistemi saglayacagi faydalar
yaninda bazi zorluk ve riskler de tagimaktadir. Bu c¢alismanin amaci, Tiirk kamu
kuruluslarinda PEB uygulamalarinin ve harcamalar1 disipline edici etkisinin nasil
olduguna bir 1s1k tutmaktir. Caligmanin amacini gergeklestirmek i¢in Tiirkiye’de saglik
hizmeti veren bir kamu kurulusu olan Hudut ve Sahiller Saghk Genel Miudiirliga
(HSSGM)’niin PEB uygulamalarini inceleyen bir durum g¢aligmast yapilmistir. Durum
calismasindan elde edilen bulgulardan; nitelikli personel ve egitim ihtiyaci, {ist
yonetimin ve siyasi otoritenin desteginin olmamasi, yasal diizenlemelere iliskin eksiklik
ve yanlisliklar, DPT ve Maliye Bakanlig1 arasindaki koordinasyon problemi gibi bir¢ok
sorunlarla kargilagildig: ortaya ¢ikmigtir. Dolayisiyla kurumda PEB sisteminin basarilt
bir sekilde yiiriitilemedigi, hem kaynaklarin tahsisinde hem de kullaniminda beklenilen
etkinligin saglanamadig tespit edilmistir.

Anahtar Kelimeler: Biitgeleme, Performans Esasli Biitgeleme, Kamu
Harcamalari, Stratejik Plan, Durum Caligmasi
Abstract

Depending on emerging new public management approach called as “New
Public Management (NPM)” in many countries in the world and Tiirkiye since 1980s,
performance-based budgeting (PBB) has re-emerged as a fundamental budgeting
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approach which is proposed to be used in public agencies. In Tiirkiye, like in many
countries of the world, implementation of performance-based budgeting in public
agencies is expected to discipline public expenditures by improving efficiency in
allocation and use of resources. However, it is not easy to implement performance-
based budgeting in public agencies. This budgeting system carries risks and challenges
in addition to the benefits it will provide. The purpose of this study is to shed light on
how Tiirk pubclic agencies implement PBB and its effects on disciplining public
expenditure. To achieve the purpose of this study, a case study has been done which
examines implementation of performance-based budgeting of Boundary and Shore
Health General Management which is a public agency that provide health services.
Findings derived form the case study have revealed that many problems such as
qualified personel and training shortages, lack of support from senior management and
political authority, deficiencies and faults related to legal arrangements, coordination
problems between The State Planning Organization and The Ministry of Finance has
been faced in practice. Consequently, it has been determined that performans-based
system hasn’t been implemented successfully in the agency and the expected efficiency
in allocation and use of resources haven’t been achieved.

Key Words: Budgeting, Performance-based Budgeting, Puclic
Expenditure, Strategic Plan, Case Study.

1. GIRIS

Kiiresellesmenin hiz kazandigi 1980°1li yillardan itibaren toplumsal,
ekonomik, siyasal alanda yasanan gelismeler ve bu gelismelerin yarattig
sorunlarin bir sonucu olarak ortaya ¢ikan YKY anlayis1 “cikti, ozerklik ve belirli
bir biitce ile sonu¢lardan sorumluluk” seklinde ozetlenmektedir (Cansizlar,
1994:110). Temelde kaynak tahsisinde ve kullaniminda etkinligi maksimize
etmeye odaklanan YKY anlayisinin bilim adamlarinca iizerinde anlagmis
oldugu temel bazi Ozellikleri; (a)yoneticilerin Gzgiirce yonetmelerine izin
vermek, (b)acgikca belirlenmis standartlar ve performans olgiimii, (c)¢iktilarin
kontrolii {izerinde daha fazla durmak, (d)kamu sektdriinde birimlerin
ayrilmasma dogru bir hareket, (e)kamu sektoriinde daha fazla rekabete dogru
yonelme, (f)yonetim uygulamalarinda 6zel sektor tarzi stillerin vurgulanmast,
(g)kaynaklarin  kullaniminda daha disiplinli davranis ve tutumlulugun
vurgulanmasidir (Hood,1991:4-5).Temel o6zelliklerinden de anlasilabilecegi
iizere YKY’nin amaci, kamu ydneticilerinin sonu¢ ve vatandag odakl
olmalarimi saglayarak kamu hizmetlerinin sunumunda verimliligi, etkinligi,
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tutumlulugu ve kaliteyi artirmaktir. Bunun i¢in bir taraftan yoneticilere yonetme
ozgurliigii verip, karsiliginda agikca belirlenmis amaglar dogrultusunda
performans standartlari olusturulmasindan ve bunlarin gergeklestirilmesinden
sorumlu tutarak igsel bir baski kurmaktadir. Diger taraftan ise kamu
kuruluslarina daha rekabet¢i yonetim tarzlarini sokarak kamu kesimi iizerinde
piyasa benzeri baskilar, diger bir ifade ile dissal bir baski kurmaktadir
(alintilayan So6zen, 2005:78-79). Boylece kaynak tahsisinde ve kullaniminda
etkinligin artirilmasi ve dolayisiyla kamu harcamalarimin disipline edilmesi
beklenmektedir. YKY anlayisi ¢ercevesinde genelde kamu yonetimi ve 6zelde
kamu mali yonetimi alanlarin1 yeniden sekillendirilen iilkelerin yasadigi en
onemli degisiklik; biitce reformlartyla yetki ve sorumluluk dagitimi ile
kaynaklarin yerinden ydnetimini esas alan ¢ikti-sonug odakli performans esash
biitgeleme sistemine (PEB) gegilmesi olmustur.

Performans esasli biitgeleme; kamu kuruluslarinin kendilerine tahsis
edilen kaynakla ne yaptiklarina veya ne yapmalar1 gerektigine iligkin bilgileri
gosteren biitgeleme sekli olarak tanimlanmaktadir (Schick, 2003:101). Bir baska
tanimlamaya gore performans esasl biit¢eleme, hiikiimet faaliyetlerinin politika
amaclar1 ve hedefleriyle iliskili olarak fonksiyonlar ve programlar olarak
siniflandirilmasi, her program veya faaliyet icin performans gostergeleri
olusturulmasi ve bu faaliyetler ile elde edilen ¢iktilarin maliyetlerinin
Olciilmesinden olusan bir biit¢e sistemidir (Allen ve Tommasi, 2001:464).
Diinyada birgok iilkede YKY anlayisinin kabul gérmeye baslamasiyla yeniden
kamu kuruluslarinda kullanilmas1 6ngoriilen PEB sistemi, YKY anlayisiyla
kamu yonetim alaninda yiikselen yeni kavramlar, yonetim araglar1 ve ilkelerle
birlikte daha genis anlamda ve daha genis bir ¢ergevede uygulanmaktadir.

Oncelikle, YKY anlayist; yetki devri ve kaynak kullaniminda esneklik
saglanmasini ve bunun da hedef tespiti ve gliclendirilmis raporlama vasitasiyla
giiclii bir sorumlulukla tamamlanmasini dngdrmektedir (Demir,1995:37). Bu
nedenle YKY anlayisi gercevesinde PEB’e gegen birgok iilkede girdi ve siireg
kontrollerinin gevsetilerek harcama siirecinin hizlandirilmasi, ¢ok yilli
biitceleme gibi uygulamalarla kamu kuruluslarina biitce siirecinde biiyiik
Ozgiirlikkler verilmekte, kaynak tahsisi ve kullanimindaki sinirlamalar ortadan
kaldirilmaktadir. Buna karsilik kamu kuruluslari; performans sozlesmeleri,
stratejik plan, performans programi gibi enstriimanlarla hedefler belirlemekten
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ve sonra da performans raporlariyla ulastiklart sonuglardan sorumlu
tutulmaktadir.

Yine kamu kuruluslarina ve ydneticilerine esneklik taninmasi, kontrol
kavrami ve kontrol yaklasiminda da degisimi gerektirmistir (Arcagok,
2006:130). Kontrol alaninda OECD iilkelerindeki ana egilim, ig ve islem Oncesi
(ex-ante) kontrolden is ve islem sonrasi (ex-post) kontrole gegis ve i¢ kontrol
konusunda giiclii siireglerin gelistirilmesidir. Is ve islem oncesi (ex-ante)
kontrolden is ve islem sonrasi (ex-post) kontrole gecis egilimi, islem veya
O6demelerin taahhiitten dnce harcamaci kurulus digindan kontroldrler tarafindan
vize edilmesi sisteminden, kurulusun mali ve mali olmayan kaynak tahsis
kararlarinin islem sonrasinda digsal olarak kontrol edilmesi sistemine gegis
egilimidir (Ruffner ve Sevilla, 2005:124). Dolayisiyla girdi ve siireg
kontrollerinin gevsedilmesinin bir sonucu olarak, i¢ kontrol (harcama oncesi
kontrol ve harcama sonrasi i¢ denetim faaliyetleri) tamamen kamu kuruluslarina
birakilmistir. Diger yandan, yoneticilere daha fazla esnekligin saglanmasi ve
buna karsilik sonuglara yonelik hesap verme sorumlulugunun getirilmesi
performans denetimini 6n plana ¢ikarmistir. Dolayisiyla dis denetim geleneksel
denetim olarak adlandirilan “diizenlilik denetimi”nden verimlilik, etkinlik,
tutumluluk denetimlerinden olusan “performans denetimi” boyutlarina dogru
genislemistir. I¢ kontrol ve dis denetimde yasanan gelismeler aynm1 zamanda
YKY nin girdilerin kontroliinde ziyade ¢iktilarin kontrolil iizerinde daha fazla
durmay1 6ngérmesinin de bir sonucudur.

Diinyada genelde kamu yonetimi anlayisi, 6zelde kamu mali yonetimi
anlayisinin sorgulanmasina ve reformlar yapilmasina kosut olarak Tiirkiye’de
de 1980’li yillarin ortalarindan itibaren bu alanlarda reform gereksinimi sik¢a
dile getirilmistir. Ancak reformlarin yapilmast 1990’11 yillarda ve ozellikle
2000’li yillarda miimkiin olmustur. Kamu mali ydnetiminin yeniden
yapilandirilmasi siirecinde en koklii degisim 10.12.2003 tarihinde kabul edilen
5018 sayili Kamu Mali Yonetim ve Kontrol Kanunu ile yapilan biitge reformu
olmustur. Bu kanunla mali yonetim ve kontrol sistemi yeni yonetim anlayistyla
ele alarak biitcenin hazirlanmasina, uygulanmasina, muhasebelestirme ve
raporlanmasi ile kontrol ve denetimine iliskin diizenlemeler yapilmis, stratejik
plana dayali performans esasli biitgeleme sistemine gecilmistir. 5018 sayili
Kanunda yapilan diizenlemelere gore; kamu kuruluglarinin stratejik planlar
hazirlayarak misyon, vizyon, stratejik ama¢ ve hedeflerini belirlemeleri,
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performans programlar1 hazirlayarak performans hedef ve gostergelerini,
faaliyet ve projeleri ile bunlara iliskin kaynak ihtiyact belirlemeleri
gerekmektedir. Boylece biitcelerinin stratejik planda yer alan misyon, vizyon,
stratejik ama¢ ve hedeflerle uyumlu ve performans esasina dayali olarak
hazirlanmasi dngoriilmektedir. Burada amag stratejik onceliklere gore yapilmis
daha etkin bir kaynak tahsis silireci olusturmaktir. Biitcenin hazirlanma ve
uygulanma siirecinde kamu kuruluslarina yetki devri ve esneklik saglanmistir.
Bu kapsamda i¢ kontrol gérevi de kamu kuruluslarina verilmistir. Ancak,
uygulama sonuglarinin izlenebilmesi ve belirtilen performans hedeflerine ne
Olclide ulasilabildiginin  saglanmasi i¢in kamu kuruluslarinin  biitce
uygulamalarina iligkin faaliyet raporlar1 hazirlanmasi istenmektedir. Bu yolla da
kamu kuruluslarina verilen esneklikler (serbestlik) karsisinda performans
denetimleriyle hesap verme sorumluluklar gii¢lendirilmektedir. Burada ki amag
ise, belirlenmis stratejik oncelikler dogrultusunda kaynaklarin verimli, etkin ve
tutumlu bir sekilde kullanilmasini saglamaktir.

Kamu kuruluglar1 PEB’nin hazirlanmas1 ve uygulanmasi siirecinde
dogrudan yer almakta ve PEB’in yiiriitiilmesinde dénemli bir rol oynamaktadir
(Lu, 2007:3). Bu nedenle kaynak tahsisinde ve kullaniminda etkinligin
saglanarak kamu harcamalarinin disipline edilebilmesi biiyiik 6l¢iide kamu
kuruluslarimin PEB’i nasil uyguladigma baghdir. 1980°li yillardan giiniimiize
kadar olan siiregte kamu kuruluslarinda stratejik planlama ve PEB
uygulamalarina iliskin yapilan ¢esitli teorik ve amprik ¢aligsmalarin biiytlik bir
cogunlugu; kamu kuruluglarinda stratejik planlama ve PEB uygulamalarinin
sanildig1 kadar kolay olmadigini, bazi problemleri de beraberinde getirdigini
veya istenmedik sonuglar ortaya cikararak farkli sorunlara yol agtigini ortaya
koymaktadir. PEB sisteminde stratejik amag¢ ve hedeflerin dogru bir sekilde
belirlenmesi, bu ama¢ ve hedeflerle uyumlu performans hedef ve
gostergelerinin  olusturularak  kaynak tahsisinin buna gore yapilmasi
gerekmektedir. Ancak uygulama sonuglar1 gostermistir ki; kamu kuruluglarinda
stratejik ama¢ ve hedefler her zaman agik ve dogru bir sekilde
belirlenememekte, performans Ol¢iilerinin belirlenmesinde ve stratejik amag ve
hedeflerle iliskilendirilmesinde sorunlar yasanabilmektedir. Hatta kamu
kuruluslarinda performans gostergeleriyle oynanmasi gibi istenmedik sonuglara
da yol agabilmektedir (Ward, 2001; Laegreid,Roness ve Rubecksen, 2005;
Rodriguez ve Bijotat, 2003; Heinrich, 1999; Heckman,Heinrich ve Smith,1997;
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Propper ve Wilson,2003; Young,2003; Lu, 2007; Willoughby, 2004). Ozellikle
PEB’in gerektirdigi dogru performans bilgilerinin elde edilmesi ve bunlarin yol
actig1 maliyetler, basarili bir sekilde performans dlglimlerinin yapilmasi, giiglii
bir i¢ kontrol mekanizmalarinin olusturulmasi gibi konularda bazi zorluk ve
risklerle karsilagildig1 goriilmiistiir (Ertiz, 2005:63).Siiphesiz bu ¢alismalar PEB
uygulamalarinda ortaya ¢ikan sorunlara dikkat ¢ekmek ve bu sorunlara yonelik
¢Oziimlerin iiretilmesi agisindan son derece dnemlidir.

Kamu mali yonetim ve kontrol alaninda yapilan koklii degisikliklerin
heniiz ¢ok yeni oldugu Tiirkiye’de PEB uygulamasina iliskin ¢ok fazla caligma
yapilmamustir. Diinyada PEB sistemine gegen lilkelerde oldugu gibi, Tiirkiye’de
de PEB uygulamalarinda s6z konusu zorluk ve risklerle karsilasilmas: kuvvetle
muhtemeldir. PEB uygulamalarinda karsilagilan benzer zorluk ve riskler
yaninda, her iilkenin PEB uygulamasinin ve yapisal kosullarinin birbirinden
farkli olmasina bagli olarak da {ilkelere has sorunlarla karsilasilabilmektedir. Bu
dogrultuda bazi Tiirk bilim adamlarinca Tiirkiye’de kamu kuruluslarinda PEB
uygulamasimi olumsuz etkileyebilecegi diisliniilen bazi hususlar belirtilmistir.
Bunlardan bazilari; Tiirk kamu kuruluglariin idari kapasitelerinin zayifligi ve
performansa dayali faaliyet gosteren kurulus olma vasiflarinin gelistirilmesi
geregi, Uist yonetimin gerekli desteginin alinamama riski, nitelikli personel ve
egitim ihtiyaci, eksik veya yanlig oldugu diisiiniilen bazi yasal diizenlemelerdir
(Kesik, 2005; Aydemir, 2005; Eriiz, 2005; Aktan, 2006; Tosun, 2003).

Dolayistyla bu ¢alismada; 6rnek bir kamu kurulusu olarak alinan Hudut
ve Sahiller Saglhik Genel Midirligi (HSSGM)’'nin PEB uygulamasi
incelenerek Tiirkiye’de kamu kuruluslarinin PEB’i nasil uyguladiklarinin agiga
¢ikarilmasi lizerine odaklanilmistir (bu kurulusun 6rnek segilmesinin nedeni,
Tirkiye’de 5018 sayili Kanunla uygulanmasi Ongoriilen PEB sistemini
uygulayan ve c¢alismalarimi tamamlayan ilk pilot kurulus olmasidir). Diger bir
ifadeyle bu aragtirmanin amaci, Tiirkiye’de Hudut ve Sahiller Saglik Genel
Midirligii (HSSGM)’ndeki stratejik plana dayali performans esasli biitgeleme
uygulamasi incelenerek; biit¢cenin hazirlanma ve uygulanma siirecinde etkinlik
saglanip saglanamadigini belirleyebilmek ve boylece ilgili kurumda PEB
uygulamasinin kurum harcamalarinda disiplini saglayip saglayamayacagini
nedenleri ile ortaya koymaktir. Bu amagla ana arastirma sorusu su sekilde ifade
edilmektedir; “Tiirkiye 'de HSSGM 'deki PEB uygulamasi, kaynak tahsisinde ve
kullanmiminda etkinlik saglama konusunda nasi bir etki yaratmistir?”.Ana
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arastirma sorusunu yanitlayabilmek i¢in asagida ifade edilen alt sorulara yanit
aranmistir;

1. PEB’in  hazirlanma siirecinde (kaynak tahsisinde) etkinlik nasil
saglanmustir?

1.1.  Stratejik planda yer alan misyon, vizyon, stratejik amag ve hedefler
nasil belirlenmistir?

1.2.  Performans programinda yer alan performans hedef ve gostergeleri,
faaliyet ve projeler ile bunlara iliskin kaynak ihtiyaci nasil belirlenmigstir?

1.3.  PEB uygulamasi kurumun kaynak tahsis kararlarini nasil etkilemistir?
1.4.  PEB’in hazirlik siirecinde ortaya ¢ikan maliyetler nelerdir?

2. PEB’in  uygulanmasinda  (kaynak kullamiminda) etkinlik  nasil
saglanmuistir?

2.1.  PEB’in basaril bir sekilde uygulanabilmesi i¢in gerekli olan alt yapt
nasil saglanmistir?

2.2.  Planlanan yilik hedeflere ulasilma diizeyi nasil olmustur?

2.3.  PEB uygulamas: kaynaklarin kullanimini nasil etkilemistir?

2.4.  PEB’in uygulanma siirecinde ortaya ¢ikan maliyetler nelerdir?

2.YONTEM
2.1.Arastirma Modeli

Bu arastirma, “durum ¢alismasi (Ornek olay incelemesi)” modelindedir
ve durum “HSSGM’deki PEB uygulamasr” dir. Durum c¢alismasi; giincel
olaylar1 ger¢ek yasam kosullarinda (dogal ortaminda) birden fazla veri kaynagi
kullanilarak arastiran, nasil ve ni¢in meydana geldigini, planlanan ile gercekte
ortaya ¢ikanlar arasindaki farkliliklar inceleyen bir arastirma yontemidir (Noor,
2008:1602). Arastirmact bir veya birkag durumu derinlemesine aragtirmaktadir
(Johnson ve Christensen, 2004:46). Dolayisiyla durum ¢alismalari, biitiinciil ve
derinlemesine arastirmanin gereksinim duyuldugu durumlar icin ideal bir
yontemdir (Tellis, 1997).PEB’in basarili bir sekilde uygulamasi her iilkenin
ekonomik, sosyal ve kiiltiirel yapisina gore degismekte, hatta bir tilke i¢cinde her
kamu kurulusunun PEB siirecine sagladigi basar1 kurum kiiltliriine, verdigi
hizmet tiirline, kurum g¢alisanlarinin yaklasimlarina ve kapasitesine gore
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degismektedir. Bu nedenle her olayr en iyi bi¢cimde kendi ortami iginde
arastirmak ve degerlendirmek gerekir. Bu nedenle durum c¢alismasinin bu
aragtirmanin amacina uygun bir arastirma modeli oldugu diisiiniilmiistiir.
Durum c¢alismalar1 hem nitel hem de nicel yaklasimla yapilabilir. Bu arastirma
nitel yaklasimla yapilan bir durum c¢aligsmasidir.

2.2. Veri Toplama Yontemi

Niteliksel arastirmalarda veriler goriisme, alan notlari, gozlem, kisisel
ve/veya resmi kayit ve belgelerin incelenmesi gibi yontemlerden biri veya
birkag1 kullanilarak toplanabilir. Nitel arastirmalarda genellikle birden fazla veri
toplama yontemi bir arada kullanilmaktadir. Bir arastirmada birden fazla veri
toplama yoOnteminin kullanilmasina “veri cesitlemesi” (data triangulation)
denilmektedir. Veri cesitlemesi, bir veri toplama yonteminin sinirliligimin, diger
veri toplama yoOntemiyle asilmasini saglayarak aragtirmadan elde edilen
bulgularin gegerlik ve giivenirligini artirir (Yildinnm ve Simsek, 2005:89). Bu
arastirmada kullanilan nitel veri toplama yontemleri; goriisme, dokiiman analizi
ve delfi caligmasidir.

Delfi yontemi, bir probleme iligkin uzman goriislerinin sistematik bir
sekilde elde edildigi bir teknik olarak tanimlanmaktadir (alintilayan Sahin,
2001:216). Delfi ¢alismasinda, dikkatlice se¢ilmis uzmanlarin birbirinden
habersiz bigimde etkilesime girmeleri saglanarak belirli bir soruna iliskin farkl
kesimlerin diisiinceleri alinip bir goriis birligine varilir. Kestirimin yani sira
yeterlik belirleme, program gelistirme, gereksinim ¢dziimleme, bilgi toplama,
oncelik ve hedef saptama gibi farkli goriislerin bir araya gelmesini gerektiren
durumlarda da delfi tekniginden siklikla faydalanilmaktadir (alintilayan Aydin,
1999:225-226). HSSGM’de uygulamaya konan stratejik plana dayali
performans esasli biitgelemenin mevcut uygulamasinin nasil oldugunu saptamak
ve gelecekteki gelisimleri iizerine tahminlerde bulunabilmek amaciyla delfi
caligmasi yapilarak konuya iligkin uzman goriigleri alinmistir.

Goriisme, “Onceden belirlenmis ve ciddi bir amag ic¢in yapilan, soru
sorma ve yanitlama tarzina dayali, karsilikli ve etkilesimli bir iletisim stireci”
olarak tanimlanmaktadir (alintilayan Yildirim ve Simsek, 2005:119). Goriisme
yonteminin bireylerin goriislerini, deneyimlerini ve duygularinin ortaya ¢ikarma
yoniinden oldukga gii¢lii olmasi ve iletisimin en yaygin bigimi olan konusmay1
temel almasi nedeniyle yazmaya veya doldurmaya dayali testler ya da
anketlerde var olan siirliligi ortadan kaldirdig: belirtilmektedir (Yildirim ve
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Simsek, 2005:127). Goriisme teknigi kendi icinde yapilandirilmig, yari-
yapilandirilmis ve yapilandirilmamis goriismeler olarak siniflandirilmaktadir
(Karasar,1998).  Yari-yapilandirilmis gorlismelerde, Onceden hazirlanan
sorularla genel cerceve belirlenir, ancak goriisme yapilan kisinin ilgi ve
bilgisine goére bu genel cerceve igerisinde farkli sorular sorularak konunun
degisik boyutlar1 ortaya ¢ikarilmaya caligilir (Altunisik, Coskun, Bayraktaroglu
ve Yildirim, 2004:84). Bu arastirmada veriler, gorligme tiirlerinden yari-
yapilandirilmis goriisme teknigi ile toplanmistir. PEB sisteminin kurum
harcamalar1 {izerindeki etkilerini, PEB calismalarmin nasil yiiriitiildiigiind, ne
tiir problemlerle karsilasildigini belirleyebilmek i¢in HSSGM’de calisan iist ve
orta diizeydeki yetkililerle goriisme yapilmistir.

Yapilan durum ¢aligsmasinda yararlanilan veri toplama yontemlerinden
biri de dokiiman analizidir. Bu kapsamda HSSGM’de hazirlanan stratejik plan,
performans programlar1 ve faaliyet raporlari incelenmistir. Bu inceleme, ilgili
dokiimanlarin hazirlanmasma iliskin ¢ikarilmis rehberlerde yer alan iyi
uygulama ilkeleri dogrultusunda, stratejik planlarin  ve performans
programlariin dogru bir sekilde hazirlanip hazirlanmadigini tespit etmek igin
yapilmistir. Ayrica faaliyet raporlari da incelenerek kurumun hedeflenen
performans: ile gerceklesen performansinin degerlendirmesinin yapilmasi
amaglanmistir. Ayrica, veri toplama siirecinde arastirma giinliigii tutulmustur.
Veri toplama siirecinde gozlemlenen hususlar aragtirma giinliigiine
kaydedilmistir. Bu nedenle gbzlem verilerinden de yararlanilmustir.

2.3.Katihmeilar ve Katihmeilarin Ozellikleri

Delfi ¢alismasinda yer almasi gereken uzmanlar belirlenirken,
HSSGM’deki performans esasli biitgeleme uygulamasimi ¢esitli agilardan
degerlendirebilecek nitelikte uzmanlar olmasi dikkate alinmistir. Bu nedenle
delfi calismasi, performans esasli biitgeleme uygulamasini gesitli acgilardan
degerlendirebilecek nitelige sahip olan Maliye Bakanligi’nda gdrev yapan biitce
uzmanlari, Sayistay’da gdrev yapan sayistay denetgileri ve Devlet Planlama
Teskilati’'nda gorev yapan stratejik planlama uzmanlarinin katilimiyla
gerceklestirilmistir. Ayrica delfi ¢alismasina katilan uzmanlarin HSSGM’deki
performans esasli bilitge uygulamasini degerlendirmesi amaclandigi igin
uzmanlarin bu kurulusun biitge ¢aligmalariyla yakindan ilgili olmasi da dikkate
alinmistir. Bu nedenle delfi calismasina katilan uzmanlar, HSSGM’nin biitce
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caligmalarina dogrudan katilan veya bu kurumun calismalartyla ilgilenen biitce
uzmanlari, sayistay denetcileri ve stratejik planlama uzmanlardan olugmaktadir.

Derinlemesine  goriismelerin  yapilacagt yetkililer belirlenirken,
HSSGM’deki performans esasli biitceleme uygulamasina iliskin degisik
acilardan bilgi verebilecek nitelikteki kurum yetkilileri olmast dikkate
almmistir. Bu nedenle derinlemesine goriismeler, HSSGM nin iist yetkilisi,
genel miidiir, bilitge uzmani, miithendis, saglik teknikeri gibi degisik yetki ve
statlideki kisilerle yapilmustir.

3.VERILERIN TOPLANMASI VE ANALIZi

Delfi galismasmin verileri Eyliill 2008, Ekim 2008 ve Aralik 2008
aylarinda diizenlenmis olan birbirini izleyen {i¢ turda toplanmistir. Birinci tur; 6
sayistay denetgisi, 6 stratejik planlama uzmani ve 5 biitce uzmani olmak iizere
toplam 17 uzman ile Eyliil 2008’in basinda baglatilmis ve uzmanlardan, agik-
uclu sorulardan olusan bir anket cergevesinde arastirilan konuya iligkin
fikirlerini yazili olarak vermeleri istenmistir. Ilk tur icin belirlenen siirenin
sonunda, 6 sayistay denetcisi, 4 biitce uzmani ve 4 stratejik planlama uzmant
olmak iizere toplam 14 uzmandan yanit alinmigtir ve yanitlar elden toplanmaistir.
Delfi ¢alismasina katilan uzmanlarin ilk turda verdikleri farkli goriis ve bakis
agilar1 derlenerek Likert tipi “6lgme aracglarnda kullamlan kisa ifadelere
cevrilmistir. Bu sekilde daha ayrintilh sorgulamaya zemin hazirlayacak olan
birinci tur anket cevaplarindan, degerlendirilmesi istenen veya goriis birligine
varilmasi umulan ifadelerle ikinci turda kullanilacak olan 55 maddelik bir anket
olusturulmustur. Hazirlanan anket Ekim 2008’in sonunda e-posta yoluyla
birinci turda yanit veren 14 uzmana gonderilmistir. Ikinci tur icin belirlenen
siirenin sonunda 4 sayistay denetgisi, 2 biitge uzmani ve 4 stratejik planlama
uzmani olmak iizere toplam 10 uzmandan e-posta yoluyla yanit alinmistir.
Ikinci tur sonunda uzmanlarca ankette yer alan bazi maddeler iizerinde biiyiik
Olciide goriis birligi saglanirken, bazi maddeler iizerinde goriis birligi
saglanamadigi saptanmistir. Bu nedenle uzmanlarin ikinci turda verdikleri

* “Bireylerin bir konudaki davranis puanlarmi belirlemeyi saglayan bir 6lgektir. k sayida
sorunun her biri i¢in farkli sayida segenekler belirlenir. Secenekler sirali bigcimde ardigik
olarak dizilirler segenekler dengeli (-2, -1,0, +1, +2 bi¢iminde) ya da sirali sayisal
degerlerle puanlandirilir (0, 1, 2, 3, 4, 5).Tiim sorulara verilen cevaplar toplanir. Toplam
puan bireyin konu hakkindaki davranis, bilgi, tutum puanidir. Her birey puanina gore
toplam Olgek Olgegi lizerinde bir yerde yer alarak bireyin konu ile ilgili davranig
pozisyonu belirlenir” (Kircaali-iftar, 1999:19).

10



Mogol, T., Sahin D. / Sosyal Bilimler Arastirmalar1 Dergisi. 2, (2010): 1-26

yanitlarin1 yeniden gézden gecirmelerine olanak taninmasi i¢in Aralik 2008’in
basinda iigiincii tur diizenlenmistir. Uglincii turda, ayn1 anket sorulari e-posta
yoluyla ikinci turda yamt veren 10 uzmana gonderilmistir. Ugiincii tur igin
belirlenen siirenin sonunda 2 sayistay denetgisi, 2 biitce uzmani ve 4 stratejik
planlama uzmani olmak {izere toplam 8 uzmandan e-posta yoluyla yanit
almmustir. Ugiincii tura katilan uzmanlar biiyiik 6lciide ikinci turda verdikleri
yanitlarin aynisini vermistir. Bu nedenle {igiincii turun tamamlanmasiyla delfi
calismasima son verilmigtir. Delfi c¢alismasinda kiiciik uzman grubuyla
calisilmast nedeniyle delfi son tur anket verilerin ¢éziimlenmesinde sadece
frekanslara bakilmigtir. Bu islemin gergeklestirilmesinde SPSS istatistiksel
paket programi kullanilmistir. Delfi calismasindan elde edilen tiim veriler
iizerinde icerik analizi yapilmis ve veriler ana aragtirma sorusunu yanitlamak
tizere gelistirilmis alt sorular ¢er¢evesinde ayristirilmistir.

Derinlemesine goriismeler i¢in Oncelikle kurum yetkilileri ile
goriisiilerek kendilerinden elde edilen bilgiler dogrultusunda, tiim yetkililerle
aym gilinde goriisebilecek uygun bir zaman belirlenmistir. Bu dogrultuda
29.01.2009 tarihinde Istanbul’da HSSGM’de c¢alisan toplam bes orta ve iist
diizey yetkiliyle goriisiilmiistiir. Arastirma konusuyla ilgili hazirlanan goriisme
sorular1 etrafinda, kurum yetkilileriyle kurumdaki odalarinda 10-60 dakika
stiren derinlemesine goriigmeler yapilmistir.Ayrica kendileriyle derinlemesine
gorlismeler yapilan yetkililerden ikisiyle onceden hazirlanmis goriis sorular
disinda yapilandirilmamis goriismeler de yapilmigtir. Derinlemesine goriisme
verilerinin analiz edilmesinde ilk olarak goriisme kayitlar1 diizenli bir sekilde
yaziya dokiilmiistiir. Ik gériismenin yaziya dokiim islemine 15 Subat 2009
tarihinde baslanmig ve son goériismenin dokiimii 28 Mart 2009 tarihinde
bitirilmistir. Ikinci asamada verilerin analizine gecilmistir. Derinlemesine
gorlismeden elde edilen veriler iizerinde icerik analizi yapilmis ve veriler ana
sorusunu yanitlamak {izere gelistirilmis alt sorular ¢ergevesinde ayristirilmistir.

Delfi caligmasmin yiiriitiildiigi tarihlerde (Eyliil-Aralik 2008) ayni
zamanda aragtirmaci tarafindan kurumun performans esasl biitcelemeye iliskin
hazirladig1 dokiimanlar iizerinde de analiz yapilmistir. Analizler su dokiimanlar
izerinde yapilmustir;

. HSSGM Stratejik Plan1 (2005-2009),
. 2005, 2006, 2007, 2008 Mali Y11 Performans Programlari
. 2005, 2006, 2007, 2008 Faaliyet Raporlari

11
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Kamu kuruluglart = stratejik planlarin, DPT tarafindan kamu
kuruluslarma stratejik planlama siirecinde yol gostermek lizere hazirlanan Kamu
Idareleri Icin Stratejik Planlama Kilavuzunu (DPT, 2006) temel alarak
hazirlamaktadirlar. Bu nedenle HSSGM Stratejik Plan1 (2005-2009) {izerindeki
dokiiman analizi, bu kilavuzda yer alan bazi temel unsurlar ve aciklamalar
etrafinda yapilmigtir. HSSGM nin performans programlart Maliye Bakanliginca
hazirlanan Performans Esash Biitceleme Rehber (Maliye Bakanlig1,2007) temel
almarak hazirlanmistir. Bu nedenle HSSGM’nin performans programlari
iizerindeki dokiiman analizi, Maliye Bakanligi tarafindan hazirlanan
performans esasli biitceleme rehberinde yer alan bazi temel unsurlar ve
aciklamalar etrafinda yapilmistir. Ayrica faaliyet raporlar iizerinde de agiklanan
ve gergeklesen performanst degerlendirmek iizere dokiiman analizi yapilmistir.
Dokiiman analizinden elde edilen veriler, bu arastirmanin ana sorusunu
yanitlamak iizere gelistirilmis alt sorular cergevesinde ayristirilmistir. Boylece
dokiiman analizi tamamlanmig ve arastirmanin bulgularina ulagilmistir,

4. BULGULAR

4.1.Kaynak Tahsisine Iliskin Bulgular

Misyon, Vizyon, Stratejik Amag ve Hedeflerin Belirlenmesi:

5018 sayil1 Kanunla uygulamasina gegilen performans esasl biit¢eleme
modelinin birinci unsuru olan stratejik plan, kamusal kaynaklarin stratejik
onceliklere gore dagitilmasini saglayan yonlendirici bir belgedir. Diger bir
ifadeyle stratejik oOnceliklere gore yapilacak kaynak tahsis siirecinin ilk
asamasidir. Bu nedenle kamu kurumlar tarafindan hazirlanan stratejik planlarda
yer alan misyon, vizyon, stratejik ama¢ ve hedeflerin nasil belirlendigi son
derece onemlidir.

Dokiiman analizi ve delfi ¢aligmasindan elde edilen ve biiyiik Olciide
birbirini destekleyen bulgular dogrultusunda kurumda misyon, vizyon, stratejik
amag ve hedeflerin birbirleriyle ve mevzuatlarca kuruma yiiklenen gorevlerle
uyumlu oldugu tespit edilmistir. Ancak stratejik hedeflerin belirlenmesinde veri
eksikligi problemiyle karsilasildigt ve bu nedenle de stratejik hedeflerin
oOlciilebilirligi konusunda biraz sikint1 oldugu ortaya konulmustur. Buna ragmen
kurumun, ilk defa stratejik plan hazirladigi dikkate alindiginda, miilkemmel
olmasa da basarili sayilabilecek bir sekilde misyonunu, vizyonunu, stratejik
amag¢ ve hedeflerini ortaya koydugu goriilmiistiir. Bu nedenle kurumun PEB
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siirecinin ilk asamasinda {izerlerine diisen gorevi biiyiik ol¢lide basariyla yerine
getirdigi anlasilmistir. Derinlemesine yapilan goriismelerden ve goriismeler
sirasinda yapilan gozlemlerden elde edilen bulgulardan ise HSSGM’de stratejik
planin DPT ile birlikte hazirlandigi, stratejik planin hazirlanma siirecinde
DPT’nin kuruma gerekli egitimleri vererek iyi bir rehberlik yaptigi ve bu
kurumu kendi misyonunu, vizyonunu, stratejik amag¢ ve hedeflerini olusturmasi
konusunda esnek biraktigi tespit edilmistir. Stratejik planin hazirlanmasi
stirecinde DPT’nin izledigi bu strateji sonucunda, hem kurumda stratejik planin
sahiplenildigi hem de kurumun stratejik plan hazirlama konusunda kendini
gelistirdigi ortaya cikmustir. Dolayisiyla kurumun misyon, vizyon, stratejik
amag ve hedeflerini basaril1 bir sekilde ortaya koymasinin en biiyiik nedeninin,
DPT’nin bu siiregte kendisine diisen gorevi basarili bir sekilde yerine getirmeye
caligmast oldugu anlagilmigtir. Ayrica bir baska nedeninin de stratejik planin
hazirlanma siirecinin kurum {ist yonetimince de ilk baslarda Onemsenmesi
oldugu saptanmustir.

Performans Hedef ve Gostergeleri, Faalivet ve Projeleri ile Kaynak

Ihtivacimin Belirlenmesi:

5018 sayili kanunla uygulamasina gecilen performans esasl biitceleme
modelinin ikinci unsuru olan performans programi, stratejik onceliklere gore
yapilacak kaynak tahsis silirecinin ikinci ve son agamasidir. Performans
programlarinda bir mali yilda kamu kuruluslarinin stratejik planlari
dogrultusunda yiiriitmesi gereken faaliyetleri, bu faaliyetlerin kaynak ihtiyacini,
performans hedef ve gostergeleri yer almaktadir. Performans programlari
kaynak tahsis siirecini tamamlayan bir belge olmasi disinda faaliyet raporlarmin
hazirlanmasina, dolayisiyla kamu kuruluslariin gergeklesen performanslarinin
Olclilmesine de dayanak olusturmaktadir. Bu nedenle de performans
programlarinda yer alan hedef ve gostergelerin dogru ve tam olusturulmast,
faaliyet ve projeler ile bunlarin kaynak ihtiyacinin dogru belirlenmesi hem etkin
bir kaynak tahsisinin yapilmasi agisindan hem de gerceklesen performansin
Olclimiinii saglayarak etkin bir kaynak kullaniminin saglanmasi agisindan ¢ok
onemlidir.

Dokiiman analizleri ve delfi ¢caligmasindan elde edilen ve biiylik 6l¢iide
birbirini destekleyen bulgular dogrultusunda, kurumun performans hedef ve
gostergelerinin stratejik ama¢ ve hedeflerle uyumlu bir sekilde belirlendigi
tespit edilmistir. Ancak veri eksikligi nedeniyle Ool¢iilebilirligi konusunda
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problemler oldugu, kurumun veri eksikligini giderme ve daha nitelikli
performans gostergeleri olusturma konusunda kendisini gelistirmesi gerektigi
ortaya c¢ikmistir. S6z konusu bu problemler disinda, performans hedef ve
gostergelerinin  belirlenmesine iliskin ¢ok biiyiik hatalarin yapilmadig:
anlagilmigtir. Diger yandan kurumun bazi projelerinin yeterli mantiksal baglanti
kurulmadan performans programina dahil edildigi, faaliyet bazh
maliyetlendirmenin de sorun yarattifi saptanmistir. Derinlemesine yapilan
gorlismelerden ve goriismeler sirasinda yapilan gozlemlerden elde edilen
bulgulardan HSSGM’de performans programlarimin Maliye Bakanligi’yla
birlikte hazirlandig1 anlasiimis ve;

. Maliye Bakanligi’nin kuruma gerekli egitimleri vererek iyi bir rehberlik
yapamadigl ve kurumu kendi hedef ve gostergelerini olusturabilecek, kaynak
ihtiyacini belirleyebilecek diizeye getiremedigi,

. Maliye Bakanligi uzmanlarmmin da aslinda performans programi
hazirlama konusunda ¢ok bilgili olmadig1 ve bu siirecte istikrarli bir strateji
izleyemedigi,

. kurumdaki performans programlarinin Maliye Bakanligi’nin hazirladigi
ve stratejik plandaki basliklarin aynen alinip performans programina konuldugu
yapilara doniistiigi,

. performans programlarimin Maliye Bakanligi’nin hazirladigi yapilara
donlismesi  nedeniyle hem  HSSGM’de performans programlarinin
onemsenmedigi hem de performans programi hazirlamak konusunda kurumun
kendini gelistiremedigi

. analitik biitcenin performans programina uyarlandigi ve

. hazirlanan performans programlarinin kurumu yansitmadigi,

. performans programindaki verilerin siibjektif nitelikte oldugu,

. veri toplamanin kurumda birka¢ kisinin sirtina kaldigi ve veri

toplamada sikintilar yagandigi tespit edilmistir.

Ayrica PEB’in uygulandigi ilk yildan bugiine kadar gegen 4-5 yillik bir
stirecte belirtilen sorunlar1 agma konusunda hala ne Maliye Bakanlig1’nin ne de
HSSGM’nin 6nemli bir adim atamadigi, giin ne getirirse onun yapilmaya
calisildigr saptanmustir. Ozetle, dokiiman analizi ve delfi ¢alismasindan elde
edilen veriler dogrultusunda belgeler iizerinde stratejik ama¢ ve hedeflerle
uyumlu performans hedefleri, faaliyet ve projeler ve bunlara iligkin kaynaklarin
belirlenmeye ¢alisildig1 anlasilmistir. Diger bir ifadeyle, baz1 eksiklikleri olsa da
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stratejik planla uyumlu performans programlari hazirlanmaya c¢alisildig: tespit
edilmistir. Ancak kurumda yapilan derinlemesine goriigmeler sonucunda,
performans programlarinin tamamen yasak savma amagli hazirlandigi, gercegi
yansitmadiglr ve bu siliregte kurumun degil Maliye Bakanligi’nin baskin rol
oynadig1 anlasilmugtir.

PEB Uygulamasinin Kaynak Tahsisi Kararlarina Etkisi:

Stratejik plana dayali performans esasl biitgeleme sisteminde kaynak
tahsis kararlar1 birbirini takip eden iki asamada alinmaktadir. ilk asamada,
stratejik planlama ile stratejik amag¢ ve hedefler belirlenmektedir. ikinci
asamada ise performans programlari ile oncelikli stratejik amac¢ ve hedeflerin
gerektirdigi kaynak ihtiyaci belirlenerek kaynak tahsisi gergeklestirilmektedir.
Dolayisiyla bu iki agsamanin basarili bir sekilde tamamlanmasi durumunda,
stratejik Onceliklere gore kaynak tahsis karari verilerek kaynak tahsisinde
etkinlik saglanmis olmaktadir.

Dokiiman analizinden elde edilen bulgular dogrultusunda, HSSGM nin
kaynak tahsis siirecine iliskin her iki agamay1 da birbirleriyle uyumlu bir sekilde
tamamlamaya galistig1 tespit edilmistir. Dolayisiyla bazi eksiklikleri olsa da
belgeler iizerinde stratejik Onceliklere gore kaynak tahsis karari alinmaya
calistig1 goriilmistiir. Delfi ¢alismasinda, uzmanlar tarafindan bu konuda ¢esitli
goriisler bildirilmistir. Ancak dogrudan kaynak tahsisinde etkinlik saglanamasa
da, stratejik plan ve performans programi hazirlanmasinin kaynak tahsis kararini
etkiledigi ve daha etkin bir kaynak tahsisi yapilmasina katki sagladigi
hususunda uzmanlar biiyiikk Olgiide goriis birligine varmistir. Diger yandan
HSSGM’de derinlemesine yapilan goriismelerden, PEB’e iligkin hazirlik
caligmalarinin dogrudan kaynak tahsis kararlarini etkilemedigi, belgeler
iizerinde plan-biit¢e bag1 kurulmus goziikse de gercekte hi¢ kurulamadigi ortaya
cikmistir. Dolayisiyla stratejik onceliklere gore kaynak tahsis karari alinmadigi
ve kaynak tahsisinde beklenen etkinligin saglanamadigi anlasilmistir. Bununla
birlikte kurumda PEB yoniinde bir kiiltiirlin olusmaya basladigi, ilk asamada
performans programinin olmasa da stratejik planlamanin kaynak tahsis slirecine
dolayl bir sekilde katkilar1 oldugu tespit edilmistir.

PEB Hazirlama Siirecinde Ortaya Cikan Maliyetler:

Kamu kuruluslarinda PEB sistemine gegilmesinde karsilagilabilecek

problemlerden birisi de PEB’in hazirlanmasi ve uygulanmasi siirecinde
katlanilacak maliyetlerdir. Ozellikle performans bilgilerinin {iretilmesinin bir
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maliyete yol acabilecegi bilinmektedir. Ancak katlanilan maliyetlerin PEB
sisteminden beklenen faydalardan daha fazla olmamasi gerekmektedir. Bu
nedenle HSSGM’deki PEB ¢alismalarinin ne tiir maliyetlere yol agtiginin tespit
edilmesi de son derece 6nemlidir. Bu konuya iligkin bilgi sadece HSSGM’de
yapilan  derinlemesine  goriismelerden  elde  edilmistir.  Kendileriyle
derinlemesine goriisme yapilan yetkilerin tiimii performans esasli biit¢cenin
hazirlanmas1 asamasinda ¢ok fazla bir maliyet yiiklenilmedigini belirtmistir.

4.2. Kaynak Kullamimina iliskin Bulgular

PEB’in Basarili Bir Sekilde Uygulanabilmesi Icin Gerekli Olan Alt

Yapu:
Dogru ve basarili bir PEB uygulamasi i¢in kurumlarin dogru veriler

iiretebilmelerini, mevcut verileri saklayabilmelerini, raporlayabilmelerini ve
performans degerlendirmesi yapabilmelerini saglayacak bir performans bilgi
sistemine ihtiya¢ vardir. Bu baglamda, HSSGM’de PEB sisteminin basarili bir
sekilde uygulanmasi icin gerekli kosullardan biri saglikli bir performans bilgi
sisteminin kurulmus olmasidir. Diger yandan, performans esasli biitge
sisteminin bagarili bir sekilde uygulanmasi ve beklenen faydalarin elde
edilebilmesi i¢in O6nemli olan noktalardan biri de i¢ denetim biriminin
olusturularak i¢ denetim sisteminin islevsel hale getirilmesidir. I¢ denetim;
kamu kuruluglarinin yonetim ve kontrol yapilarin1 degerlendirerek kaynaklarin
etkin, verimli ve ekonomik kullanilip kullanilmadiginmi incelemek, onerilerde
bulunmak, harcama sonrasinda yasal uygunluk denetimi yapmak gibi 6nemli bir
fonksiyona sahiptir. Kamu kuruluslarina harcama siirecinde saglanan
esnekliklerin, giiclii bir i¢ kontrol mekanizmasi olusturulamazsa mali yapida
bozulmalara yol agabilme riski vardir. Kamu yoéneticilerinin sorumlulugunda
olan etkin bir i¢ kontrol sistemi ancak etkin bir i¢ denetim ortaminin
saglanmasindan ge¢cmektedir. HSSGM’de PEB’in basarili bir sekilde
uygulanabilmesi i¢in gerekli olan alt yapiya iligskin bilgiler sadece kurumda
yapilan derinlemesine goriismelerden elde edilmistir. Bu goriigmelerden elde
edilen bilgiler dogrultusunda kurumda saglikli bir performans bilgi sisteminin
kurulamadigi, i¢ denetim sisteminin ise kurumda PEB uygulamalarinin
baslatildig: tarihten 2-3 yil sonra kuruldugu tespit edilmistir. Ancak i¢ denetim
sisteminin hala islevsel olmadig1 da ortaya ¢ikmuistir.
Planlanan Yillik Performans Hedeflerine Ulasilma Diizeyi:
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5018 sayili Kanunla uygulamasina gecilen performans esasli biitgeleme
modelinin ii¢lincli unsuru olan faaliyet raporu, kamu kuruluslarinin planlanan
yillik performans hedeflerine ulagsma diizeyini nedenleriyle gosteren bir
belgedir. Planlama siirecinde hazirlanan stratejik plan ve biitgeleme siirecinde
hazirlanan performans programiyla kamu kurumlarimin PEB’in  hazirlik
stirecindeki gorevleri tamamlanmaktadir. Bundan sonraki asama, stratejik
planda yer alan amag¢ ve hedeflere ulagmak tizere belirlenmis yillik performans
hedef ve gostergeleri dogrultusunda kurum faaliyetlerinin yiiriitiilmesi ve
planlanan yillik performans hedeflerine ulasilmasidir. Planlanan yillik
performans hedeflerine ulagilma diizeyi, kurum faaliyetlerin amaclandigi gibi
gerceklesip gerceklesmedigini ve bu faaliyetlerin ne oranda etkinlik, verimlilik
ve tutumluluk ilkeleri dogrultusunda gerceklestirildigini gosterir. Bu nedenle
faaliyet raporlari ile planlanan yillik performans hedeflerine ulasilma diizeyinin
belirlenmesi 6nem arz etmektedir.

Dokiiman analizi ve delfi calismasindan elde edilen bulgulardan
kurumun planlanan yillik performans hedeflerine ulastigi, zaman zaman da
belirttigi performans hedeflerinin iizerine ¢iktig1 ortaya ¢ikmustir. Dolayisiyla
kurumun stratejik ama¢ ve hedeflerini gerceklestirme yolunda ilerledigi
anlagilmistir. Ancak dokiiman analizinden elde edilen bulgulardan, hala bazi
performans gostergelerine iligkin verilerin olusturulamamis olmasi nedeniyle
kurum faaliyetlerinin ne oranda verimlilik, etkinlik ve tutumluluk ilkeleri
dogrultusunda gerceklestirildiginin faaliyet raporlariyla net bir sekilde ortaya
konulamadig1 saptanmistir. Delfi ¢aligmasindan elde edilen bulgulardan ise veri
eksikligi nedeniyle kurum faaliyetlerinin ge¢gmise gore hangi art1 degeri veya
fayday1 sagladigina iligskin degerlendirmenin yapilamadigi ortaya konulmustur.
Dolayistyla kurumca yiiriitiilen faaliyetlerin sonuglarina iliskin olarak tam bir
performans degerlendirmesi yapilamadigi tespit edilmistir. Kurumda yapilan
derinlemesine goriigmelerden elde edilen bulgulardan ise, kurumun stratejik
planina uygun bir sekilde faaliyetlerini yiiriitmeye calistigi, ancak dogrudan
hazirlanan performans programlari ile ortaya konulan yillik performans
hedeflerini gergeklestirme yoniinde bir c¢abasmin olmadigi ortaya cikmistir.
Ayrica ortada gercek anlamda hazirlanmis performans programlart olmadigi
icin faaliyet raporlarindaki performans sonuglarmin da gergegi ¢ok yansitmadigi
anlasilmigtir. Bu nedenlerle kurumda PEB’in gergekte degil sézde hayata
gecirildigi tespit edilmistir. Ayrica yasak savmak amagli hazirlanmig bile

17



Mogol, T., Sahin D. / Sosyal Bilimler Arastirmalar1 Dergisi. 2, (2010): 1-26

olsalar, belgeler iizerinde agiklanan ve gerceklesen performansa iliskin sapmalar
mevcuttur. Yapilan goriigmelerde bunun bir nedeninin de dogru verilerin elde
edilememesinden  ve  dolayisiyla  saghkli  performans  Olgiimleri
yapilamamasindan kaynaklandigi saptanmistir. Derinlemesine goriismelerden
elde edilen bulgular; dokiiman analizi ve delfi ¢aligmasindan elde edilen
bulgularin biraz belgeler {iizerindeki goriintiiye bagli bulgular oldugunu,
gercekte uygulama siirecinin belgeler tizerindeki goriintiiden farkli oldugunu
ortaya koymustur.

HSSGM 'deki PEB Uygulamasinin Kaynak Kullanimina Etkisi:

Kamu kuruluslarinca oncelikli stratejik amag¢ ve hedefler igin tahsis

edilen kaynaklarin, biitce uygulama siirecinde ongoriilen amag¢ ve hedeflere
uygun, verimli, etkin ve tutumlu bir sekilde kullanilmasi dngoriilmektedir.

Dokiiman analizi ve defli calismasinda bu konuya iligkin c¢esitli
bulgular elde edilse de HSSGM’deki PEB uygulamasinin kaynak kullanimini
nasil etkiledigine iliskin degerlendirmelerin yapilmasini saglayacak bir yap1 tam
olarak olusturulamadigr igin kesin bir sekilde ortaya konulamamistir.
HSSGM’de yapilan derinlemesine goriismelerden ise kurumdaki PEB
uygulamasimin dogrudan kaynak kullaniminda etkinligi saglamasi gibi pozitif
yonlii net bir etkinin olusmadig: tespit edilmistir. Bununla birlikte kurumda az
da olsa stratejik onceliklere gore kaynak kullanilmaya caligildigi, dolayisiyla da
kurumdaki PEB c¢alismasinin dogrudan olmasa da dolayli bir sekilde kaynak
kullanimin1 olumlu y6nde etkiledigi anlasilmugtir.

PEB’in Uygulama Stirecinde Ortaya Cikan Maliyetler:

Daha oncede belirtildigi iizere kamu kuruluslarinda PEB sistemine

gecilmesinde karsilasilabilecek problemlerden birisi de PEB’in hazirlanmasi ve
uygulanmas1 siirecinde katlanilacak maliyetlerdir. Ozellikle performans
bilgilerinin iiretilmesinin bir maliyete yol acabilecegi bilinmektedir. Ancak
katlanilan maliyetlerin PEB sisteminden beklenen faydalardan daha fazla
olmamasi gerekmektedir. Bu nedenle HSSGM’deki PEB ¢alismalarinin ne tiir
maliyetlere yol actiginin tespit edilmesi de son derece 6nemlidir. PEB sistemini
uygulama yoniinde bir ¢aba olmamasina paralel olarak, uygulama siirecinde
HSSGM’de PEB’in uygulanma siirecinde yol actig1 maliyetler hakkinda sadece
kurumda yapilan derinlemesine goriismelerden bilgi alinmistir. Herhangi bir
maliyete katlanilmadigi tespit edilmistir.
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4.3.HSSGM’de PEB Uygulamasina iliskin Diger Bazi Bulgular

Delfi calismasina katilan uzmanlar tarafindan, bu caligmanin ana
arastirma sorusunu yanitlamak {izere gelistirilmis alt sorulara yonelik goriigler
disinda HSSGM’deki PEB calismalarima, mevcut kosullara ve gelecekteki
gelisimlerine iliskin baska degerlendirmeler de yapilmistir. Yine kendileriyle
derinlemesine  goriismeler yapilan HSSGM yetkilileri tarafindan da
HSSGM’deki PEB c¢aligmalarinda karsilagilan sorunlar, PEB caligsmalarinin
gelecek yillardaki gelisiminin nasil olacagi, PEB konusunda neler diisiindiikleri
gibi gesitli konularda da degerlendirmeler yapilmstir.

Delfi galismasi ile goriigleri alinan uzmanlarca PEB uygulamasinin
kaynak tahsisinde ve kullaniminda etkinli§i saglayabilmesinin TBMM ile
Sayistay’in siirece etkin katilimiyla miimkiin olacagi belirtilmistir. Sayistay’in
biitce siirecindeki 6neminin PEB ile daha da artmis olmasina ragmen hala
gerekli yasal diizenlemelerin yapilmamis olmasi nedeniyle Sayistay’in biitce
siirecinden koparildigini, tamamen bu siirecin disinda kaldigin1 ifade
etmiglerdir. En kisa siirede, basta Sayistay Kanunu olmak tizere, gerekli olan
kanuni diizenlemelerin yapilarak Sayistay’in PEB siirecindeki roliiniin aktif hale
getirilmesi gerektigini vurgulamiglardir.  Yine uzmanlarin bazilar1 mevcut
kosullarda performans denetiminin yapilip yapilmadiginin, yapiliyorsa kim
tarafindan nasil yapildiginin da belli olmadigini da eklemislerdir.

Diger yandan kendileriyle derinlemesine goriismeler yapilan HSSGM
yetkilileri egitim sorununa dikkat c¢ekmigtir. Maliye Bakanligi’nin ciddi
anlamda bir egitim programi hazirlamasi gerektigini ve sadece strateji
gelistirme daire bagkanliklarina degil harcama birimlerine de bu egitimi vermesi
gerektigini vurgulanmistir. Yine yetkililere gére PEB uygulamasinin basarili
olmasimin oniindeki engellerden birisi kurumda PEB’e iliskin bilgi ve biling
seviyesinin diisiik olmasidir. Bu nedenle de PEB’in igerigine, amacina uygun
olarak uygulanmasi i¢in bilgi ve biling seviyesinin egitimler yoluyla artirilmasi,
kurumlar arasindaki koordinasyonun saglanmasi gerektigi belirtilmis. Ayrica
gelecekte PEB ¢alismalarinin daha bagarili ve saglikli ilerleyebilmesi igin
sonuclarin degerlendirilmesi gerektigine dikkat c¢ekilmistir. Vatandaslarin
kamusal kaynaklar1 kullananlardan hesap sormasi i¢in gerekli olan yasal
zeminin saglandigi, ancak vatandasta hesap sorma bilincinin olmadig:
belirtilmistir. Bu nedenle de akademisyenlerin, sivil toplum kuruluslarinin,
siyasi otoritelerin halki bu konuda bilinglendirmesi i¢in isbirligi icerisinde bir
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takim c¢aligmalar yapmasi gerektigi ifade edilmistir. Ayrica bilim adamlarinin,
siyasi otoritenin, merkezi kuruluslarin kamu gorevlilerini de bilgilendirmesi,
yonlendirmesi, onlarin siire¢lerini taniyici ¢aligmalara hiz vermesi gerektigini
de sdylenmistir. Diger yandan PEB siirecinde farkli gérevleri bulunan DPT ve
Maliye Bakanligi arasinda gerekli koordinasyonun hala saglanamadigi ifade
edilmistir. DPT ve Maliye Bakanligi arasindaki farkliliklarin kurumlara
performans esasli biitgenin yerlestirilmesini olumsuz etkiledigini, belirtilmistir.
Yine ciddi anlamda merkezi planlama eksikligi oldugu, siyasi otoritenin
desteginin ve kararliginin yeterli olmadig1 ve siirece sahip ¢ikmadigi, kurumlari
kendi kendileriyle bas basa biraktiklar1 agiklanmistir. Bu sorunlarin sonucunda
da biirokrasideki insanlarinda buna otomatikman bilingaltinda kars1 ¢ikmaya
basladigini ifade edilmistir. Sonug olarak da kurumlarda {ig-bes kisinin bu isi
sirtlandigi, bu kisilerin bireysel becerileriyle kurumlarda stratejik planlama,
performans biitge yapilmaya calisildigr ve bu biitceleme kiiltiiriiniin kuruma
yayillmasinda inanilmaz sikintilarin yasandigi eklenmistir. Yine 50108 sayili
Kanunun ¢ikartilmasinin {izerinden 5-6 yil ge¢mesine ragmen hala performans
biitcenin mecliste plan-biitce komisyonunda goriisiilmedigi, en azindan pilot
kuruluglarin  veya belli kurumlarin performans biitcelerinin - mecliste
goriisiilmesi ve bu biitceyi uygulayan kurum ydneticilerinin bunun yasal biitce
oldugunu bilmesi gerektigini sdylenmistir. Yine bir bagka sorunun da
performansa dayali iicret sisteminin olmamasi oldugu sdylenmistir. Tim bu
sorunlar nedeniyle kurumlarda bu siiregleri yiiriiten, takip eden insanlarin da
demoralize olmaya bagladig1 ifade edilmistir.

5.SONUC VE ONERILER

Bu calismada HSSGM’niin PEB uygulamasi incelenerek kaynak
tahsisinde ve kulaniminda nasil bir etkisi oldugu arastirilmistir. Arastirmanin
sonucunda, HSSGM’de basarili sayilabilecek bir stratejik plan hazirlansa da
performans programinin ayni basarida hazirlanamamasi nedeniyle nedeniyle
biitge-plan bagmin tam kurulamadigi ve kaynak tahsisinin dogrudan stratejik
onceliklere gore yapilamadigr saptanmistir. Dolayisiyla kaynak tahsisinde
beklenen etkinligin tam olarak saglanamadigi goriilmiistiir. Diger yandan,
kurumda stratejik amag ve hedefler belirlense de isin performans kisminin eksik
kaldig1 anlagilmistir. Hazirlanan stratejik planla kurum kaynaklarmin hangi
yonde kullanilacagini gdsteren basarili bir yol haritast ortaya konulmustur.
Ancak kurumda basarili bir sekilde stratejik ama¢ ve hedefler ortaya
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konulmasma ragmen, kaynaklarin bu amag¢ ve hedefleri gerceklestirmeye
yonelik kullanip kullanilmadigmi ve ne kadar verimli, etkin ve tutumlu
kullanildigimi gosteren kisim eksik kalmistir. Bu nedenle kaynak kullaniminda
etkinligin saglanmasi i¢in gerekli zemin olusturulamamistir. Kurumun 6nceden
belirledigi performans hedeflerine ulasmak ve dogrudan bu yonde kaynak
kullanmak gibi bir ¢abasi olmadig1 saptanmistir. Ancak, yine de stratejik plan
ve performans programi hazirlanmasi nedeniyle kurumda yavag yavas
performans temelli yonetim kiiltliriiniin gelismeye bagladigi ve dogrudan
olmasa da dolayli bir sekilde kaynaklarin stratejik ama¢ ve hedefleri
gerceklestirmeye yonelik olarak kullanilmasimin  6grenilmeye basladigi
anlasilmustir.

HSSGM’de PEB’in basarili bir sekilde uygulanamamasinin, dolayistyla
kaynaklarin tahsisinde ve kullaniminda beklenen etkinligin saglanamamasinin
nedenleri su sekilde tespit edilmistir;

o Kurumda stratejik planin DPT ve performans programlarinin Maliye
Bakanlig1 ile birlikte hazirlanmasi ve iki kurumun farkli anlayiglara sahip
olmasi plan-biitge baginin kopmasina neden olmasi,

o PEB sisteminin bagariyla uygulanmasi igin siyasi otorite ile iist
yOnetimin bu sistemi gerektigi gibi dnemsememesi ve sistemin istikrarliligini
korumamasi,

. PEB sisteminin gerektirdigi verileri toplayacak, analiz edecek ve
raporlayacak saglikli bir performans bilgi sisteminin kurulamamis olmasi,

o PEB’in gerektirdigi bilgi donanimina sahip nitelikli personel ve egitim
ihtiyact,

o PEB’in TBMM’ye sadece bilgi notu olarak kalmasi,

. Kurumda i¢ denetim biriminin ¢ok ge¢ olusturulmasi ve hala islevsel
olmamasi

o Ne i¢ denetimlerce ne de dig denetimle performans degerlendirmesi ve
denetiminin yapilmamasi,

. Kurumda performansa dayal1 bir {icret sisteminin olmamasi,

. PEB caligmalarinin kurum paydaslarinca sorgulanmamasi ve yapilan

caligmalarla ilgilenilmemesinin de PEB ¢alismalarini = siirdiiren kurum
calisanlarmin demoralize olmasina neden olmasi

Uzun siiren c¢aligmalar ve katlanilan biiyiilk maliyetlerle hayata
gecirilmeleri nedeniyle hangi alanda olursa olsun bir iilkede reform yapilmasi
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hi¢ kolay olmayan bir faaliyettir. Bu nedenle yapilan bir reformun basariya
ulasmas1 i¢in istikrarli  olunmasi, reformun gerektirdigi altyapinin
tamamlanmasi ve reformun gerektirdigi unsurlarin biitiiniiyle hayata gecirilmesi
son derece onemlidir.

5018 sayilt Kanun da Tiirk kamu mali yonetim sisteminde dnemli ve
koklii degisiklik yapan bir biitce reformudur. Bu reformla getirilen PEB
sisteminin dogru ve basarili bir sekilde uygulanabilmesi halinde rasyonel
sonuglara ulasmak miimkiindiir. Ancak bu biitge sisteminden beklenen
faydalarin elde edilebilmesi igin siiphesiz Oncelikle, 5018 sayili Kanunla
getirilen diizenlemelerin bir biitiin halinde ele alinmasi saglanmalidir. Bununla
birlikte bircok “kritik basar1 faktdrleri” nin saglanmasi énemlidir. Bu faktorler,
HSSGM’de siirdiiriilen PEB c¢alismalarinda karsilasilan sorunlar dikkate
alinarak su sekilde siralanabilir;

. PEB’in basarisin1 saglamak i¢in DPT Miistesarliginin ve Maliye
Bakanligi’nin PEB’¢ iliskin ¢aligmalariin koordinasyonunun saglanmasi veya
biitce siirecindeki ikili yapiyr ortadan kaldiracak diizenlemeler yapilmasi
gerekir.

. Basta kilit noktalarda yer alan karar alicilara olmak {izere tiim
harcamaci kurum personeline gerekli egitimlerin verilmesi ve PEB konusunda
gerekli bilgi ve bilincin olusturulmasi gerekmektedir. Bdyle performans
kiiltiirine sahip, yeni biit¢celeme sistemini basariyla uygulayabilecek yeterli ve
nitelikli personelin olusturulmasi ve PEB siirecine kurum ¢alisanlarinin genis
katiliminin saglanmasi gerekmektedir.

o Kurumlarda, bagarili bir PEB uygulamasi i¢in performans bilgi
sisteminin kurulmasi ve gerekli verilerin dogru bir sekilde {iretilmesi yoniinde
gelisme gosterilmelidir.

. Siyasi otoritelerin bu sistemi sahiplenmesi ve kamu {ist yoneticilerini de
bu sistemin kaynak tahsisinde ve kullaniminda etkinligin saglanmasi agisindan
gerekli olduguna ikna etmesi, aksakliklar1 giderecek gerekli kanuni
diizenlemeleri yaparak sistemin uygulanmasi yoniinde kararli bir tutum
sergilemesi gerekmektedir.

o Maliye Bakanligi’min PEB konusunda hem kendini hem de kamu
kuruluslarmi gelistirerek PEB’e sahip ¢ikmasi ve PEB anlayisimin kamu
kuruluslarinda kurumsallagmasini saglamasi gerekir.
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o PEB sisteminin bagarili bir sekilde uygulanmasi ve kurumlara harcama
stirecinde verilen esnekliklerin mali sistemde bozulmaya yol agmamasi i¢in
HSSGM’de i¢ denetimin islevsel hale getirilerek kurumda sistematik bir
performans degerlendirilmesinin ve yasal uygunluk denetiminin yapilmasi
saglanmalidir.

. PEB sisteminin sahiplenilmesi ve basarili bir sekilde uygulanmasi i¢in
Sayistay’in siirece etkin katilimi saglanarak performans denetimlerinin
yapilmasi gerekmektedir.

. Performansa dayali 6diil ve yaptirim uygulamasia imkéan veren bir
performansa dayali iicret sistemine ge¢is saglanmalidir.

o PEB’in plan-biitce komisyonunda goriigiilmesi, performans bilgisinin
sade bir bilgi notu olarak kalmamasi ve karar alma siireglerinde gergekten
kullanilmasi gerekmektedir.

o Vatandas destegi ve katiliminin saglanmasi gerekir. Bunun igin siyasi
otoritenin, merkezi kuruluglarin ve iniversitelerin igbirligi i¢inde hareket
ederek vatandasin bu konudaki bilgi ve biling diizeyini artirict ¢alismalar
yiiriitmesi gerekmektedir. Yine sivil toplum kuruluslarina da bu konuda 6nemli
roller diigmektedir.

PEB sistemi tiim yodnleriyle hayata gecirildiginde etkin isleyebilecek bir
sistemdir. Bu nedenle gerekli altyapr tamamlanmadan ve istikrarli bir tutum
sergilenmeden sistemden beklenen faydalarin saglanmasi miimkiin degildir.
Bunun i¢in HSSGM’nin PEB c¢aligsmalarini olumsuz etkileyen ve Tiirkiye’de
diger kamu kuruluslarindaki PEB caligmalarini olumsuz
etkiledigi/etkileyebilecegi diisiiniilen sorunlar1 ¢ozecek adimlar atilmasi ve
gerekli tutumlarin sergilenmesi bir zorunluluktur. Aksi takdirde Tiirkiye’de,
1973 yapilan biitge reformuyla program biitgeye gecis ¢abalarinin basarisizlikla
sonuglanmasi gibi, 5018 sayili Kanunla yapilan son biitge reformuyla PEB’e
gecis cabalarinin da basarisizlikla sonuglanmasi kuvvetli bir ihtimaldir.
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