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performans programu ve géstergeleriyle kamu sektériinde kaynak kullanimini
kontrol altina almaktadiwr. Cok yuli blitceleme, analitik blitceleme, tahakkuk
esasli muhasebe ise maliyet/fayda analizlerine imkan tammaktadir. Faaliyet
raporlart aractligiyla da kamu mali yénetiminin seffafligt saglanmaktadwr. Calisma
kapsaminda, performans esasl biitceyi basarili kilan faktérler degerlendirilmistir.

Bunun icin tilke érnekleri incelenmistir.

Anahtar Sozciikler: Performans Esasli Blitce, Stratejik Plan, Hesap Verebilirlik, Sonu¢
Odaklulik.

Makale Gelis Tarihi: 10.12.2014/ Makale Kabul Tarihi: 08. 04. 2015
1 Yrd. Doc. Dr., Nigde Universitesi, Kamu Yénetimi Béliimii, e-posta: demokaand@gmail.com.



Demokaan DEMIREL

Performance Based Budget: The Cases of USA, UK and
Turkey

Citation/O: Demirel, Demokaan, (2015). Performance Based Budget: The Cases of Usa,
UK and Turkey, Hitit University Journal of Social Sciences Institute, Year 8, Issue 1,
June 2015, pp. 153-176

Abstract: Performance-based budget has an important place in the post-1980 reforms 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 situation provides the rational choices made in public spending and to enhance
fiscal transparency and accountability. Performance based budget brings a wide
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
programs and indicators. Multi-year budgeting, analytical budgeting, accrual based
accounting also allow to cost/benefit analysis through activity reports providing
transparency in public financial management. In the study, the factors that make a
successful performance-based budget are evaluated. For this purpose, the country

samples were examined.
Keywords: Performance Based Budget, Strategic Plan, Accountability, Results-Oriented.
1. GIRIS

Performans, son 30 yildir gerceklestirilen kamu mali yonetimi alanindaki re-
formlarda sik sik gz 6ntinde tutulan bir kavram olmustur. Kamu y6énetiminin
performansini arttirmak amaciyla gerceklestirilen uygulamalar kamu hizmet-
lerinin niteligini gelistirmenin yani sira vatandaslarin devlete olan gtivenini
yeniden tazeleme gayreti icindedir. Tktisadi bir bakis acisin1 ekonomik bir
rasyonalite anlayisiyla kamu sektértinde hakim kilma ydntindeki bu egilim,
ulasilan sonuclar temelinde kamu yoneticilerinin hesap verebilir kilinmalarini
saglamaktadir. Hesap verebilirlik, artan kamu harcamalarini azaltmak, mali
saydamlig tesis etmek suretiyle devlet blitcelerinde performans odakli yakla-

simlarin benimsenmesini zorunlu kilmaktadir.

Performans esasl blitceleme (PEB diye anilacaktir) 6éncelikli olarak Anglosak-
son ulkelerinde uygulama alani bulan basarili bir biitce teknigidir. Stratejik
planlamaya, performans gostergeleri ve bilgisine, etkinlik, verimlilik ve tutum-
luluk gibi ekonomik 6lctitlere dayandirilmasi ile bu buitce ttirti kamu sekto-

rinde vizyona ve misyona dayali bir bakis acis1 olusmasini saglamaktadir.
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PEB ile kamu yonetimini stireclerden ¢ok sonuclara ve ciktilara yéneltmek
amaclanmaktadir. Bu bakimdan yonetsel hesap verebilirligin hem halka hem
de siyasilere karsi saglanmasi stireci mevcut sayisal veriler araciligiyla ta-
mamlanmis olmaktadir. PEB teknigini kullanan tlke 6rneklerinin deneyim-
leri uzun solukludur. Bu alanda cikarilan yasalar, hesap verebilirlik, mali
saydamlik, performans esasli Uicretlendirme kavramlar ile yakindan iligki-
lendirilmistir. Stirecin uygulanmasinda butceleme tekniginin pilot bolgelerde
oncelikli olarak uygulanmasindan hareket edilmistir. Bu calisma, PEB’in uy-
gulanma stirecinde ABD ve Ingiltere ile Tiirkiye 6rneklerinden hareket ederek
karsilastirmalar yapmak amacindadir. Calismanin temel sorunsali, PEB uy-
gulamasini basarili kilan olgularin neler oldugu tizerinde durmaktir. Calisma-
da ilk 6nce PEB’in tanimi ve nitelikleri izerinde durulmaktadir. Ardindan PEB
ile ilgili olan stratejik planlama, performans programi ve gostergeleri, faaliyet
raporlari, cok yilli blitceleme, analitik buitceleme, tahakkuk esasli muhasebe
kavramlari ele alinmaktadir. Sonraki asamada PEB sistemine 6nctltk eden
ABD ve Ingiltere’deki uygulamalar incelenmektedir. Tiirkiye érneginde 5018
sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu kapsamindaki PEB uygulamasi

degerlendirilmektedir.
II. PEB’IN TANIMI ve NITELiKLERIi

PEB, kamu kurumlarinin ana fonksiyonlarini, amac ve hedeflerini belirleyen,
kaynaklarin bu amaglar ve hedefler dogrultusunda tahsisini ve kullanilmasini
saglayan, performans 6lcimu yaparak ulasilmak istenen ana hedeflere ulasip
ulasmadigini degerlendiren ve sonuclar: raporlayan bir bitceleme teknigidir
(Edizdogan, 2007: 265).

PEB, ilk olarak 1912 yilinda ABD’de Baskan Taft tarafindan kurulan Ekonomi
ve Etkinlik Komisyonu’nun mevcut blitce sisteminin sakincalarini dtizeltmek
amaciyla kamu harcamalarinin verimliligi ve maliyetinin hesaplanabilmesi ve
faaliyetlerin fonksiyonel bicimde siniflandirilmasi ile ilgili calismalarda ortaya
cikmistir (Hager vd. 2001: 10). Dliinyada ciktilar1 gz 6ntine alan buitceleme,
sonugclara dayali btitceleme, performans esasli program butge, ¢ikti odakli y6-
netim, sonu¢ esasl yonetim, performans yonetimi gibi adlarla adlandirilan
PEB cikti/sonu¢ odakliliga dayanmakta ve kamu mali yonetimi reformlarin-
da “3E?” olarak bilinen etkinlik, verimlilik, tutumluluk kavramlariyla yakin-
dan iligkilendirilmektedir. Bu kavramlardan etkinlik, planlanan amac ile elde
edilen ciktinin karsilastirilmasina dayali olup dogru islerin yapilmas: seklin-

de tanimlanmaktadir. Tutumluluk, daha ytksek performans standartlarina

2 Effectiveness, Efficiency, Economy kavramlarimn kisaltumis halini ifade etmektedir.
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ulasilmasi i¢cin kamu kurumlarinin amagclara ulasma derecesini gostermek-
tedir. Verimlilik ise isleri dogru yapmak olarak ifade edilmektedir ve girdi/
cikti1 oranina gore belirlenmektedir (Késeoglu, 2007: 325). Bu noktada ana
amagc; kamu yénetiminde halihazirda kit olan kaynak kullanimini en rasyonel
bicimde degerlendirmektir. PEB kapsaminda cikti ve sonuclara odaklanma
arasinda bir anlam farkliligi mevcuttur. Ciktilar, sonuclara gére daha nicelik-
seldir ve verimlilik kavramiyla daha yakindan baglantilidir. Sonuclar c¢iktilar-
dan farkli olarak hizmetlerin kalite bakimindan niteliksel analizlerini de ihtiva
etmektedir. Bu bakimdan PEB, kaynak miktarindaki artislar: ¢ciktilardaki ve
sonugclardaki artiglara baglayan, kamu kurumlarina tahsis edilen kaynaklarla
kurumlarin yaptiklar: ve yapacaklar: hakkinda somut bilgiler veren bir btit-
celeme teknigidir. Taahhtit edilen c¢ikti ve sonuclarla kaynaklar arasinda bag-
lant1 kuran agik bir sézlesmedir (Shick, 2009: 139). PEB, kamu kurumlarina
o0denek ihtiyacina gore kaynak dagilimi yapan ve sonuclar: dlcmeyen gelenek-
sel blitce sisteminden farkli olarak, kamu hizmetlerine 6denek tahsis etmeden
6nce kamu kurumlarinin faaliyet ve projelerini maliyetlendirerek, bu faaliyet
ve projeler icin ayri ayri performans hedefleri olusturulmasini 6ngérmektedir
(Aktan ve Tugen, 2006: 206; Egeli vd. 2007: 29). Bu performans hedeflerine
erisilip erisilememesine goére kamu yoneticilerinin basar1 veya basarisizlik-
lar1 degerlendirmeye tabi tutulacaktir. PEB’de giderler; fonksiyon, program,
faaliyet, proje seklinde kategorilere ayrilarak devletin yaptigi isler tizerinde
durulmaktadir. Faaliyet ve projelerin maliyetleri hesaplanarak fayda-maliyet
analizi, maliyet-etkinlik analizi gibi cagdas karar verme tekniklerinden fay-
dalanilmaktadir (Aktan ve Tugen, 2006: 207). Boylece butceler amag temelli
maliyetleri dtizenlemek icin yapilandirildiginda birbiriyle rekabet eden per-
formans seviyeleri ve amaclari arasindan btitceye iliskin tercihler kolaylikla
ve seffaf bir bicimde yapilabilmektedir (Posner ve Fontane, 2007: 95). Kamu
hizmetlerinin sunumunda ekonomik kaygilar daha cok g6z 6ntinde tutularak

kamu idareleri icin en verimli seceneklerin secilmesi 6ngortilmektedir.

PEB esas itibariyla mali saydamligi hesap verebilirlik cercevesinde saglama-
y1, hedeflere ulasma ve stratejik planlar1 gerceklestirme bakimindan basari-
y1 o6dullendirip basarisizliklar: cezalandirmayi, siyasi ve idari sistemin rol ve
sorumluluklarini agik bir bicimde belirlemeyi hedeflemektedir (Ates ve Cetin,
2004: 265). Bu yonuyle stratejik amaclari, hedefleri ve sonuclar: sayisal ve-
riler kullanarak anlamlandirmakta, kamu kaynaklarinin kullanimindaki ba-
sar1 dlizeyini matematiksel olarak ifade etmektedir. PEB’in en 6nemli yénu,
stratejik planlardaki performans gostergelerine ulasma duzeyini géstermesi-

dir. Ctinkt performans gostergelerine ulasmak kamu harcamalarinda mali
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disiplini saglamakla esdeger olarak gértilmektedir. PEB’in performans yoéne-
timinin kamu sektértinde genellestirilmesini saglamak suretiyle performans
denetimini ve blitce tizerindeki kamuoyu denetimini gelistirmesi gibi faydala-
rinin olacagi dustnulmektedir (Ertiz, 2005: 66-68). Ayrica PEB program veya
hizmet birimi yoneticilerine kamu hizmeti sunumunda mutabakata varilmis
sonuclara ulasilmasina yardimeci olacak toplu tahsisler araciligiyla genis bir
yonetsel esneklik tanimaktadir (Shah ve Shen, 2007: 144-145).

PEB dinyada ti¢ farkl tipte uygulanmaktadir (DPT, 2006: 17):

1-Stratejik Plana Dayali PEB: Bu modelde, orta ve uzun vadeli bir stratejik
planlama streciyle baslayan buitceleme stirecinde stratejik planlara uygun
olarak hazirlanan performans programlarina performans bilgisi eklenmek-
tedir. Butce dénemi sonunda kurumlara faaliyet raporu hazirlatilmaktadir.

Sistem, ABD ve Turkiye’de uygulanmaktadir.

2-Performans Sozlesmesine Dayali PEB: Bu modelde, performans bilgileri
ile birlikte degisik stirecler sonucunda hazirlanan performans sézlesmeleri
vardir. Bakan ile Uist yoneticiler arasinda kamu hizmet s6zlesmeleri, tist yo-
netici ile birim yetkilileri arasinda hizmet sunum soézlesmeleri yapilmaktadir.

Modeli en iyi bicimde Ingiltere ve Yeni Zelanda icra etmektedir.

3-Biitce Formatina Doniistiiriilmiis PEB: Bu modelde performans bilgileri
ile 6denek bilgileri buitce icinde butltnlestirilmistir. Stratejik plan, perfor-
mans programi, performans belgeleri blitceden ayri olarak yer almaz. Modeli
en iyi Hollanda uygulamaktadir.

III. PEB iLE ILISKILi KAVRAMLAR

PEB, stratejik planlama, performans programi ve gostergeleri, faaliyet rapor-
lari, cok yilli buitceleme (orta vadeli harcama sistemi), analitik blitceleme, ta-
hakkuk esasli muhasebe gibi kavramlarla buitiinlesik bir gértiniim arz etmek-
tedir. Bu kavramlar kisaca incelemeye tabi tutulmaktadir.

A. Stratejik Planlama

Stratejik planlama, kamu kurumlarinin mevcut durum, misyon ve ilkelerini
g6z 6nunde tutarak gelecegine dair bir vizyon olusturmalari, belirlenen viz-
yona uygun amagclar, hedefler, stratejilerle birlikte 6l¢tilebilir kriterler araci-
ligiyla performanslarini izlemelerini ve degerlendirmelerini ifade etmektedir
(Sahin, 2007: 92). Bu kapsamda vizyon, gelecege yonelik gerceklestirilebilir
amagc ve hedeflere vurgu yaparken, misyon kurumun varlik nedenine, gérev
tanimlamalarina géndermede bulunmaktadir.
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Stratejik planlama, gelecege yonelik olarak kamu kurumlarinin faaliyetleri-
ni nasil gerceklestirecegini betimleyen bir stirectir. Amaclarin belirlenmesi ve
performans O6lctimlerinin yapilmasi, kurumsal planlarin bireyler tarafindan
sahiplenilmesinin desteklenmesi, kurum yoneticileri ile calisanlar arasinda

birebir iletisim kurulmasi acisindan fayda saglamaktadir (Unal, 2007: 50-51).

» o«

Stratejik planlama kamu kurumlarinin kendilerini “neredeyiz”, “nereye ulas-
mak istiyoruz”, “nasil ulasabiliriz”, “basarimizi nasil degerlendirebiliriz” gibi
sorularla sinamalarina imkan tamimaktadir (Ozen, 2008: 57-58). Kamu y6-
netiminde kurumsal dtizeyde etkinligi saglamaya yonelik eylem alanlarini ve
gelecege iliskin yonetsel amac ve hedefleri saptamaya yarayan bir arac olarak
stratejik planlama uzun vadede surekli bir temelde diisiinmeyi, hareket et-
meyi ve 6grenmeyi tesvik etmektedir (Poister, 2010: 247). Kurumlarin zayif
ve glcli yanlarini, kurumlara yonelik firsat ve tehditleri analiz ederek olasi
sorunlarin ¢ézimune katki sunmaktadir. PEB kapsaminda butce gercekles-
melerini performans denetimi araciligiyla sistematik olarak kurum amaclari

dogrultusunda g6z 6ntine sermektedir.

Stratejik planlama, stratejik amac, hedef ve faaliyet/proje adimlarindan olus-
maktadir. PEB ise performans hedefi olarak amaclari acik secik bir bicimde
ortaya koyarak bunlar faaliyet/proje adimlariyla gerceklestirmeye calismak-
tadir (Tosun, 2006: 252). Stratejik planlarin cevresel degisimlere rahatlikla
uyarlanabilmesi, uzun vadeli olmasi, katilimciligi esas alan bir stire¢ kapsa-
minda islemesi PEB acisindan 6nemli bir altyap: olusturmaktadir. PEB su-
recinde stratejik planlardaki hedefler yillik hedeflere ve faaliyetlere rahatlikla
dénustirilebilmektedir (Ozen, 2008: 51-54). Bu durum kamu kurumlarinin
yillik hedeflere gore belirlenecek performans gostergeleri temelinde sonuc

odakli bir yaklasimla hareket etmelerini saglayacaktir.
B. Performans Programi ve Gostergeleri

Performans programi “bir mali yi1lda kamu idaresinin stratejik plani dogrultu-
sunda yurtitmesi gereken faaliyetleri, bu faaliyetlerin kaynak ihtiyacini, per-
formans hedef ve gbéstergelerini iceren, idare buitcesinin ve faaliyet raporunun
hazirlanmasina dayanak olusturan program (BUMKO, 2004: 16)” olarak ta-
nimlanmaktadir. Performans programlari sayesinde kurumlarin kullanmis ol-
duklar kaynaklariyla ne 6lctide ve hangi kalitede cikt1 elde ettikleri rahatlikla
gorulebilmektedir. Ayrica kamu idareleri amagclarini ve uygulayacag: politika-
lar1 ayrintili bir bicimde degerlendirebilmektedir. Ge¢cmis ve gelecek yillarda-
ki giderler rahatlikla gézlemlenerek, ne kadar-hangi nitelikte cikt: tiretilecegi

konusunda daha saglikli bir enformasyonun elde edilmesi suretiyle gercekei
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verilere dayanilarak PEB hazirlanmaktadir (Oral, 2005: 126-127). Performans
gostergeleri ytruttlen faaliyetlerin sonuclarini 6lcmek, izlemek ve degerlen-
dirmek icin kullanilan araclar: ifade etmektedir. Gostergeler blitce gercekles-
meleri sonucunda kurumlarin verimli ¢alisip calismadiginin degerlendirilme-
sine imkan taniyarak bir sonraki yil buitcesi icin gerekli standartlari, somut
hedefleri ortaya koymaktadir (Unal, 2007: 63). Bu somut hedeflerin sayisal
veriler temelinde 6l¢tilmeleri kamu kurumlarinin biitce tahsisatlarinin kulla-
niminda izledikleri hareket tarzinin degerlendirilmesine imkan tanimaktadair.

Performans gostergeleri alt1 kisma ayrilmaktadir. Bunlardan girdi gostergeleri
kaynak kullanim bilgisini icerirken, cikti gostergeleri tiretilen mal ve hizmet
miktarina isaret etmektedir. Sonug¢ gostergeleri, ciktilarin birey ve toplum
lUzerindeki genel etkilerini ele almaktadir. Verimlilik géstergeleri girdi/cikt1
oraniyla 6lctlmektedir. Etkililik (tutumluluk) gostergeleri ciktilarin beklenen
sonuglara yol acip agmadigini sorgulamaktadir. Kalite gostergeleri ise; c¢ikti-
larin standartlara ve kullanici isteklerine uygunlugunu vatandas tatmini aci-
sindan degerlendirmektedir (Yenice, 2006: 60).

C. Faaliyet Raporlari

PEB’in nihai asamalarindan olan faaliyet raporlari, stratejik plana sahip kamu
kurumlarinin yuaruttikleri uygulamalarin genel bir degerlendirmesini yapmak
amaciyla hazirlanmaktadir. Bu raporlarin hazirlanmasinin sorumlulugu, ku-
rum Ust yOneticisine ve btitce ile 6denek tahsisi yapilan harcama yetkilileri-
ne aittir. Faaliyet raporlar1 aracilifiyla gecmis yilin uygulama sonuglar1 géz
onune serilirken, gelecek donemdeki performans hedeflerinin gerceklestirilme
duizeyi de stratejik planin yeniden revize edilmesi suretiyle saglanmaktadir
(Ozen, 2008: 78-79). Bu durum aciga cikan sonugclarin dikkate alinmasi sure-
tiyle PEB acisindan elzem olan kamu yonetiminde hesap verebilirligin saglan-

masini mumkun kilmaktadir.

Faaliyet raporlari, genel olarak kurumun vizyonu, misyonu, yetki, gérev ve so-
rumluluklari, amag ve hedefleri, performans bilgileriyle kurumsal kapasitenin
degerlendirilmesine yonelik cesitli 6neri ve tedbirlerden olusmaktadir (Ertiiz,
2006: 115). Bu raporlar, PEB’e kamu idarelerinin bir yil boyunca performans
programlari cercevesinde yuruttikleri faaliyetlerle yillik performans hedefleri-
ne ulasip ulasmadiklarini 6lcen performans gostergelerinin degerlendirilmesi
bakimindan katk: yapmaktadir (Oral, 2005: 133). Kamu kurumlarinin belirle-
nen performans hedeflerini ne oranda gerceklestirdigini agikca istatistiki veri-

lerle ortaya koymaktadir.
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D. Cok Yill1 Biitceleme (Orta Vadeli Harcama Sistemi)

Cok Yilli Butceleme (CYB), cok yilli bir stire¢c kapsaminda btitce gelirlerini
tahmin eden, buna goére kamu kurumlarinin 6édenek tavanlarini belirleyen
bir buitceleme teknigidir (Kiziltas, 2003: 13). CYB temelde tic unsur Uzeri-
ne kurulmustur: Bunlardan ilki, kamu harcamalar i¢in ayrilabilecek toplam
kaynagin dogru tahmin edilmesidir. Ikincisi, var olan ve yeni uygulanacak
politikalarin toplam maliyetlerinin dogru tahminidir. Uclinciisi, toplam kay-
naklarla toplam maliyetleri karsilastiran saglikli bir isleyis stirecinin tesisidir
(Yilmaz, 1999: 48). CYB tekniginin PEB’e sundugu en 6nemli katki; sunulacak
kamu hizmetlerinin sinirinin eldeki mevcut kaynaklara goére cercevesinin be-
lirlenmesi, kaynak tahsisinde 6nceliklerin degerlendirilmesinin tahmini buitce
gerceklesmelerine goére dneminin vurgulanmasidir (Mutluer vd. 2005: 168).

Cok yill1 btitceleme stireci gelecek yil icin hazirlanacak ve parlamentoya onay
icin sunulacak bttce yili ile takip eden iki yili kapsamaktadir. Bu durum mali
disiplinin saglanmasinin yani sira blitce stirecine bir stireklilik getirmektedir.
Kamu kurumlari arasinda isbirligini arttirarak kamu harcamalarinda verim-
lilik unsurunun dikkate alinmasini tesvik etmektedir (Boex vd. 2001: 125).
Cok yill1 buitge uygulamasiyla kamu harcamalarinin saptanan reel maliyetlere
gore yapilmasi saglanmaktadir. Boylelikle harcamalardaki 6lctistiz artislarin

6nltine gecilmektedir.
E. Analitik Biitceleme

Analitik butce siniflandirmasi, devletin mali istatistiklerini diizenli, tutarl,
analize uygun ve 6lctilebilir bir bicimde tutmak amaciyla olusturulan bir buit-
ce kod yapisidir (Tosun, 2006: 241). Analitik btitce siniflandirmasinda kurum
faaliyetleri harcamalar bakimindan kurumsal, fonksiyonel ve ekonomik dlctit-
lere gore siniflandirmaya tabi tutulmaktadir. Kurumsal acgidan yapilan sinif-
landirma; siyasi ve idari sorumlulugun, program sorumlularinin belirlenme-
sini amaclayarak PEB anlayisinda hedeflenen performanstan kimin sorumlu
olacaginin ortaya konulmasini saglamaktadir (Eker ve digerleri, 2006: 124).
Kurumsal siniflandirma yonetsel ve 6rgtitsel hesap verebilirligin saglanmasi

bakimindan yararhdir.

Fonksiyonel siniflandirma kaynak tahsisi yapilacak birimlerin elindeki kay-
naklarla ne tir hizmetler Ureteceklerini ortaya koymaktadir. Kurumun vizyon
ve misyonuyla organik bir baglant: kurarak PEB’in verimlilik, etkinlik, tutum-
luluk esaslarina islerlik kazandirmaktadir. Bu bakimdan kamu kurumlarinin

temel hizmet alanlarina gore siniflandirilmasi énemli bir husustur. Ekonomik
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siniflandirma ise, kamu hizmetlerinin secici bir bicimde uygulanmasini sag-
layarak stratejik tercihlerin buitceye dahil edilmesinde yol gésterici bir isleve
sahiptir (Mutluer vd. 2005: 165). Ekonomik siniflandirma kamu kurumlarinin

projelerini 6nem sirasina koymalarinda rol tistlenmektedir.

Analitik butceleme teknigi, PEB’in sektoérel tavanlarin belirlenmesi ve kamu
kurumlarina bu tavanlara goére kaynaklarin dagitilmasi stirecine orta vadeli
blitceleme icin belirlenecek sektoérel tavanlarla kurum btitceleri arasinda dog-
rudan bir baglanti kurarak katkida bulunmaktadir (Mutluer vd. 2005: 164-
165).

F.Tahakkuk Esasli Muhasebe

PEB'’in vazgecilmez unsurlarindan biri olan tahakkuk esasli muhasebe tahsil
edilip edilmemesine bakmaksizin gelirleri elde edildiginde, 6denip 6denmedik-
leri dikkate alinmaksizin giderleri gerceklestigi zamanda kayit altina almakta-
dir. Devletin tim varlik ve yuktmltltiklerinin hazirlanacak devlet bilancosu
genelinde goértilmesini saglamaktadir. Bu yaklasim, ekonomik olaylar: icinde
bulunulan mali y1lda kaydedip raporladigindan mali raporlarin s6z konusu fa-
aliyet dénemindeki stoklardaki akimlara dayali tim mali islemleri tam olarak
yansitmasinda 6nemli rol oynamaktadir (Gardal vd. 2006: 118). Tahakkuk
esasli muhasebe devletin sahip oldugu mal varliklarinin degerini kayit altina
alarak PEB’in ve analitik blitcenin ihtiyac duydugu maliyet bilgilerini temin
etmektedir. Kamu kurumlarinin gerceklestirdigi faaliyet ve hizmetlerin sonuc-
larini ortaya koymaktadir. Ayrica yonetim birimlerinin varlik ve ytktmlik-
leri, gelir ve giderleri veyahut ilerde gerceklesmesi muhtemel nakit akimlar
tahakkuk esasli muhasebe sayesinde rahatlikla izlenebilmektedir. Bu durum
mali saydamlik ve hesap verebilirlik acisindan son derece olumludur. Eko-
nomik karar alma ve performans degerlendirmesi bakimindan devletin borc
ve varliklarinin dtizenli olarak kontrol edilmesi kamu kesiminin PEB’e y6ne-
lik olarak saglikl iktisadi 6ngoértilerde bulunabilmesini kolaylastirmaktadir
(Uludiz, 2008: 63). Boylece btuitce gelir ve giderleri arasindaki makro denge
blitce kalemlerinin saglikli bir bicimde yorumlanmasi suretiyle daha rahat bir
bicimde saglanabilmektedir. Bu tip yararlarindan dolay:r kamu mali alaninda
takip edilen reform politikalarinda cogu tlke tarafindan tahakkuk esasli mu-

hasebe sistemi tercih edilmektedir.
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IV. Ulkelerin PEB Deneyimleri

Anglosakson tlkelerinde ortaya ¢ikan PEB yaklasimi giintimiizde pek ¢ok ul-
kenin mali reform paketinde ilk siradadir. OECD tlkelerinin cogunda PEB
sistemi yaygin olarak benimsenmistir. Bu yéndeki egilim 1980l yillarin son-
larinda Avustralya ve Yeni Zelanda’da performans yénetimi uygulamalarinin
ve/veya butcelemenin kullanilmasiyla baslamis, 1990’11 yillarin ortalarinda
bu tilkeleri Kanada, Danimarka, Finlandiya, Fransa, Ingiltere, Isvec ve ABD
uygulamalarn takip etmistir. Ingiltere ve ABD’de performans esash biitceye
iliskin adimlar halihazirda 19807lerde atilmistir. 1990’lar PEB’in gelistigi ve
kamu sektértiinde yaygin bir bicimde kullanilmaya baslandig: yillar olmustur.
1990’larin sonlar1 2000’li yillarin baslarinda Avusturya, Isvicre ve Almanya ve
Turkiye’de PEB sistemine gecmistir (OECD, 2004: 4). Calismanin bu kisminda

ABD ve Ingiltere ile Ttrkiye érneklerindeki PEB reformlari incelenmektedir.
A. ABD

ABD’de performans butce ilk olarak 1912 yilinda Baskan Taft tarafindan ku-
rulan Ekonomi ve Etkinlik Komisyonu’'nun calismalariyla ortaya cikmuistir.
Ancak performans btlitce yaklasiminin gelisimi 1949 yilinda kurulan Devletin
Yurttme Organini Duizenleme Komisyonunun (Hoover Komisyonu) devletin
islevlerine, maliyetine ve basardiklarina dikkatleri cekmesiyle saglanmistir
(GAO, 1997: 5; Demircan, 2006: 52). 1950’lerde devlet islemleri program ve fa-
aliyet olarak siniflandirilmis (GAO, 1997: 5); devlet yuktmlultklerinin yapilan
hizmet acisindan degerlendirilerek simiflandirildigi ve kaynaklarin tahsisinde,
faaliyetlerin ytrtttilmesinde hizmeti esas alan program btitce sistemi 1960’11
yillarda planlama-programlama-btlitceleme sistemi seklinde degistirilmistir.
Planlama-programlama-btuitceleme sisteminin ardindan 1973’te hedeflere
gore yonetim modeli gindeme gelmis, model 21 federal kamu kurumunda y6-
neticilere esneklik, serbestlik, secim sansi tanir bir tarzda pilot olarak uygu-
lanmistir (GAO, 1997: 44). Bu uygulamayla beklenen sonuclar hakkinda daha
kolay karara varabilmek, gereksiz ve etkisiz programlari tespit edebilmek icin
federal htikiimetin amaclar belirlenmistir. PEB’e gecisteki bir diger girisim
alternatif harcama seviyelerindeki program sonuclarini saglamaya yonelik
onceliklerin belirlenmesini amaclayan sifir tabanli btitce uygulamasidir (Ka-
racan, 2013: 68). ABD’de PEB sistemine gecis stireci 6nceden c¢ikarilan bazi
yasalarla da desteklenmistir. 1978 yilinda ¢ikarilan Kamu Personel Rejimi Re-
formu Kanunu memurlarin maas cizelgelerini performanslarina goére diizen-
leyerek performansa dayali ticret politikasini benimsemistir. 1990 yilinda Ust
Dtizey Mali Yoneticiler Kanunu kabul edilerek 24 temel kurumda st dlizey
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mali yoneticilerin performansin sistematik 6lcimtnt yapmasi, mali alandaki
islemler icin bes yillik planlar hazirlamasi sart kosulmustur (Ozen, 2008: 92).
19901 yillarda PEB, “yeni performans btitce” adiyla yeniden tilkenin reform
gindemine oturmustur. Bu amacla 1993 yilinda Idari Performans ve Sonuclar
Yasas1 yururltige girmistir. Kanun, federal yoneticilerin program performans-
larini gelistirmelerine yardimci oldugu gibi, Kongre’de politika olusturma, har-
cama kararlari ve program gozetimi konularinda da performans bilgisi elde
edilmesine olanak sunmustur. Harcama kararlar1 hususunda kaynaklarla so-
nuclar arasinda net baglantilar kurarak her organin en az 3 yilda bir gtincelle-
meleri zorunlu olan en az 5 yillik bir dénem icin stratejik planlar hazirlamala-
rin1 zorunlu kilmistir (Manning&Parison, 2004: 18). Stratejik planlara uygun
olarak kuruluslarin 6lctilebilir amaclara sahip yillik performans planlar: ile
bu planlardaki hedeflerle gézlemlenen verileri kiyaslayan ve pratik olmayan
hedeflerle ilgili tavsiyeleri iceren bir performans raporu uretmelerini gerekli
kilmistir (Gedikli, 2001: 138). Kanun; performans esaslh buitce araciligiyla so-
nu¢ odakli, uzun vadeli stratejik amaclar ve performans amaclariyla bunlarin
basarilmalarina katkida bulunacak faaliyetlerin maliyetlerini iliskilendiren bir
yap1 tesis etmistir (Karacan, 2013: 70). Yasanin amaclarini gerceklestirmeye
yonelik olarak Kongre ve Senato Uyeleri ile idarecilerinden olusan Performans
Ortaklik Konseyi kurulmustur. Ancak sonradan bu konsey feshedilmistir.
1996’da idari Programlara Yénelik Yasama Denetimi Kanunu cikarilmistir.
Kanun ile eyaletlerde faaliyet gésteren kamu kurumlarinda performans dene-
timleri yapilmaya calisilmistir (Melkers ve Willoughby, 1998: 71).

Performans temelli talepler eyaletler diizeyinde yaygindir. Eyaletlerin %62’si
(31 eyalet) performans esash butce ile ilgili bir yasaya sahiptir. %32’si (16
eyalet) blitce talimatlar1 veya yonergeler gibi idari gereksinimlerce belirlenen
performans btitce bicimlerine sahiptir. Bunlar performans 6l¢ctimlerini ve ve-
rilerini btitce strecinde butlnlestirerek strece resmiyet kazandirmislardir
(Melkers ve Willoughby, 1998: 71).

Bu alandaki calismalar 2001 yilinda Yoénetim ve Butce Ofisi tarafindan ilan
edilen Baskanin Yonetim Gtindemi kapsaminda “Program Degerlendirme Ora-
n1 Aract” ile devam etmistir. Bu aracgla 2004 mali yili btitcesinde Yoénetim ve
Buitce Ofisi 234 federal programin yillik hedeflerine ulasip ulasmadiklarini
degerlendirmek icin performans ve yonetim degerlendirmeleri gerceklestiril-
mistir. Program Degerlendirme Orani Araci federal programlarin performansi-
nin degerlendirilmesini ve bu degerlendirme sonucunda saglanan performans
bilgisinin verimli bir bigcimde kullanimiyla program uygulamalarindan daha

iyi sonuclarin elde edilmesini amaclamaktadir (Karacan, 2013: 72). Bunun
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icin Idari Performans ve Sonuclar Yasasindaki hesap verebilirligin tanimi ge-
nisletilmis; ona kurumlarca gelistirilen planlar, veriler ile élctitlere iliskin bir
degerlendirme bileseni eklenmistir (Posner ve Fontane, 2007: 97). Boylece yo-
netsel basiretin artmasiyla birlikte kamu kurumlarinda performansin iyilesti-
rilebilecegi varsayilmistir (Moynihan, 2008). Ayrica, 2004’ten itibaren Yénetim
ve Buitce Ofisi sistematik bir degerlendirme stireci baslatarak federal program-
larin hizmet etkinligini degerlendirmeye baslamistir. Uygulama 2005 yilinda
ABD Yenilikler Odultinti kazanmistir (Ozen, 2008: 97-99). 2011 yilinda ise
Huktmet Performans ve Sonuclar1t Modernizasyon Yasasi yurtrltige girmistir.
Yasa, 4 yillik kurum stratejik planinin kurum sitelerinde yayimlanmasini ve
kurum stratejik planinin her 4 yilda bir glincellenmesini zorunlu kilmistir.
Kurumlarin ayrica kurum stratejik planinin gtincellenmesinden bagimsiz ola-
rak iki yilda bir Kongre’deki komitelerle gortis alisverisinde bulunmas: gerek-
mektedir. Kurum performans planinin sunuldugu yilin amaclar ile bir sonra-
ki yilin amaclarini icermesi kararlastirilmistir. Kurumlar mali yilin bitiminden
itibaren 150 gun icerisinde performans glincellemelerini yayinlayacaklardir
(Karacan, 2013: 78).

Goruldtgu tizere, ABD’de stratejik planlamaya dayali PEB modeli benimsen-
mistir. Bu sistem gelecek 5 yillik harcama tahminlerini kapsayan c¢ok yilli btit-
celeme stireci ile desteklenmistir. Modelin uygulanmasinda kurumlarin uzun
donemli amaclari ile gtinltik program faaliyetleri arasinda baglant: kurarak fa-
aliyetlerin birim ve toplam maliyetlerini tanimlayan asamali performans biitce
yaklasimi oldukca etkin gdziikmektedir (Ozen, 2008: 103). Performans esasl
blitceleme calismalari elde edilen sonuclar ve genel anlamda performans y6-
netimiyle birlikte ele alinarak kamu hizmetlerinin en iyi nasil sunulabilecegi
konusunda kamu yoéneticilerine yonelik girdi kontrolleri esnetilmistir (Yilmaz,
2007: 36). Tam bu kararl ve istikrarli calismalara ragmen, ABD’de PEB siste-
minden istenilen basari hentiz tam anlamiyla elde edilememistir. Kurumlara
yonetsel acidan gerekli olan esnekliklerin taninmamis olmasi, Kongre’nin, ka-
rar yapim sUrecinde istikrarl bir bicimde performans bilgisini kullanmasa da,
buitce slirecinin asamalarinda gtclti bir kontrol mekanizmasina sahip olmassi,
performans 6lctim ve degerlendirme sistemlerinin etkinliginin yeterince sag-
lanamamas1 PEB sisteminin uygulanmasinda karsimiza cikan baslica sorun
alanlaridir (Oral, 2005: 80).

Bttceyi hazirlayanlara gore; idarede program etkinligini ve karar yapim si-
recini iyilestirmek yasama organi ile kamu kurumlar: arasindaki koordinas-
yonu gelistirmekten daha 6nemlidir. Performans btlitce idarenin karar yapim

stirecini gelistirmede ve kurumsal programlarin etkinligini arttirmada basarili
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gortlmektedir. Icrai ve tesrii alandaki butce gérevlileri, ilgili kurum personeli
ve yasa koyucu arasindaki iletisimin performans blitcenin uygulama stirecini
gelistirdigi hususunda uzlasma icindedir. Ancak gorevliler performans btitce-
nin bilesenleriyle kanun tasarilarinin uyumu, performansin tasvir edilmesi ve
gerekli performans 6lctitlerinin belirlenmesi alanlarinda zorluklar yasandigini
belirtmektedirler (Melkers ve Willoughby, 2001: 59-62).

A. Ingiltere

Ingiltere, PEB’e gecis maksadiyla 19807erden itibaren yasal calismalar yii-
riiten énct tulkelerden biridir. Bu amagcla, 1982 yilinda Mali Yénetim Inisi-
yatifi Programi’ni yurtrltige koymustur. Bu girisim 6ncelikli olarak iktisadi
degerlere bagli;; performansi gelistirmekten, kurumunun btutcgesi icin hesap
vermekten, amaclari agiklamaktan sorumlu tiim seviyelerdeki yoneticilere yo-
netme esnekligi tanimaya yonelik yetki devrinin yapildig: yonetim sistemlerini
glindeme getirmistir (Horton ve Farnham, 1999: 146-147). Girisimin ardindan
baslatilan 1988 Sonraki Adimlar Reformu, politik sorumluluklar ile yénetsel
sorumluluklar: yeniden tanimlayarak yeni kurulan yar:1 6zerk kurumlarin ge-
nel mutidurlerinin bakanliklarca belirtilen yonetim plani cercevesinde belirti-
len hedeflere gore yillik performans so6zlesmeleri yapmalarini zorunlu kilmistir
(Zifcak, 1994: 75). 1996 yilinda yururltige giren “Kamu Personelinin Yoneti-
mi Kanunu” 6deme sisteminde esnekligi ve performans esasl blitce sistemini
gliindeme tasirken, 1998 yilinda Basbakanlik kapsaminda kamu yoénetimine
performans odakli bir bakis acis1 kazandirmay: amaclayan “Performans ve Ye-
nilik¢i Girisimler Birimi” kurulmustur. Ayrica 1998 yilinda ¢ikarilan “Finans-
man Kanunu” Hazine’nin Parlamento’ya her mali yil icin kesin hesap kanunu
ve bor¢ ydnetimi raporu sunmasini kamu mali yonetiminde seffafligi temin
etmek amaciyla zorunlu kilmistir. Ayni y11 PEB uygulamasina gecilerek kamu
kurumlar icin 5007in tizerinde hedef tanimlanmistir (Ozen, 2008: 121-122).
Buna gore, harcama yapan her bir bakanlik kaynaklara mukabil olarak bir
kamu hizmeti sézlesmesi imzalamak zorunda tutulmustur. Harcama incele-
melerinde kamu hizmeti sézlesmeleri Maliye Bakanligi'nin danismanhigindaki
boéltimler tarafindan gelistirilmistir (Cildir, 2010: 223). Kamu hizmeti s6zles-
meleri bakanlarin gbézetimi altindaki kurumlarla hazine arasinda yapilmak-
tadir. Her sozlesme Uc¢ yillik kaynak bélisimt temel alinarak yapilmakta,
bakanligin gerceklestirmek istedigi sonuc¢ ve hedefler hakkinda rapor hazir-
layacag1 konulardaki 6nlemleri iceren politikay1 icermektedir. Kamu hizmeti
s6zlesmelerinin timu yayimlanarak vatandaslarin bilgisine sunulmaktadir.
Bu so6zlesmeler ilgili bakanligin gtinltk islerini nasil ytrttecekleri hakkinda

bilgi veren hizmet sunum soézlesmeleriyle de desteklenmektedir (Manning ve
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Parison, 2004: 27). Ilgili kurumun devlet bakani, kamu hizmeti sézlesmele-
rinin hizmet olarak dagitilmasindan ve ulasilan performanstan dolay: hesap
vermek zorundadir. Maliye Bakanligi ve diger sorumlu bakanlar hedeflerin be-
lirlenmesinden birlikte sorumludurlar. Hedeflerin veri odakli, 6lctilebilir, eri-
silebilir ve zamanli olmalar1 gereklidir (Cildir, 2010: 224-225). Hizmet sunum
sozlesmeleri, ¢cikt1 ve islem odakli hedeflere sahiptir ve kamu hizmeti s6zles-
melerinde yer alan hedeflerin nasil gerceklestirilecegini ortaya koymaktadir.
Kamu hizmeti s6zlesmelerinin haricinde merkezi yénetim ile yerel yonetimler
arasinda bir de yerel kamu hizmeti s6ézlesmeleri imzalanmaktadir. Bu so6z-
lesmelerle yerel yonetimlere belli performans hedeflerine ulasma konusunda
yuktmlulukler getirilmekte, amaclanan sonuclara odaklanilarak kamu hiz-
metlerinin nitelik bakimindan gelistirilmesini saglamak zorunluluguna isaret
edilmektedir (Al, 2008: 131). Sozlesmelerde belirtilen performans gostergeleri
blitcenin olusumu ve gozden gecirilmesi ile hedeflere ulasilip ulasilmadiginin

genel bir degerlendirmesini saglamaktadir.

Ulkede genel olarak kaynak tahsisi de yillik olarak belirlenen performans
hedeflerine gore gerceklesmektedir. Bu baglamda kapsaml olarak harcama-
lar gozden gecirilmektedir. Kamu harcamalarinin hesap verebilirligi muha-
sebe gorevlisi tarafindan saglanmakta ve bu kisinin sorumlulugu hazine ta-
rafindan belirlenmektedir (Nangir, 2006: 293-306; Ozen, 2008: 126). Ayrica
kamu kurumlarinca hazirlanan ¢ yili kapsayan stratejik planlar temelinde
alt birimlerdeki yoneticilere gereken kaynaklar tahsis edilmekte, bu tahsisler
hakkinda kamuoyu dtizenli bir bicimde bilgilendirilmektedir. Ulkede hazine
bakani baskanliginda olusturulan bir komite, PEB calismalarinin izlenmesi,

denetlenmesi ve degerlendirilmesini saglamaktadir (Ates ve Cetin, 2004: 276).
B. Tiirkiye

Turkiye, PEB ile 2003 yilinda cikarilan 5018 sayili Kamu Mali Yoénetimi ve
Kontrol Kanunu araciligiyla tanismistir. Turkiye’de uygulanmakta olan but-
celeme teknigi ABD ile genel hatlariyla ayni 6zellikleri tasimaktadir. Politika
belirleme asamasinda; orta vadeli program, orta vadeli mali plan ve cok yilli
butceleme ile kamu idaresi diizeyinde stratejik plan kullanilmaktadir. Cok
yill1 btitce hazirlik stireci Bakanlar Kurulu'nun en gec Eyltl ayinin ilk haftas:
sonuna kadar makro politikalari, ilkeleri, hedef ve gdsterge niteligindeki te-
mel ekonomik buyutkltikleri de kapsayacak bicimde Kalkinma Bakanligi’nca
hazirlanan orta vadeli programi kabul etmesiyle baslamaktadir. Kamu idare-
lerince yillik performans programlari olusturularak ve performans sonuclar:

raporlanarak blitce hazirlanmaktadir. Blitcenin denetimi, faaliyet raporlari, ic
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ve dis denetim araciligiyla gerceklesmektedir (BUMKO, 2004: 35-55). Ancak
orta vadeli planin Bakanlar Kurulu yerine Ytiksek Planlama Kurulu’nca kabul
edilmesi ytrtitme organi tiyelerinin gértislerine bagsvurulmadan kamu kaynak
tahsis strecinin gerceklesmesine neden oldugu icin elestirilmektedir (Kesik,
2005: 57). Turkiye’de PEB’e gecis icin yapilan hazirlik calismalar: kapsaminda
stratejik planlama anlayisinin mali sistemle buittinlestirilmesi icin 2003 yilin-
da DPT tarafindan “Stratejik Planlama Kilavuzu” yayinlanmistir. Bu amacla,
2004 yilinda 8 pilot kurulusta (Tarim ve K&y Isleri Bakanlhigi, Devlet Istatistik
Enstittisti Baskanhig1, Hudut ve Sahiller Genel Muidiirliigti, Hacettepe Univer-
sitesi, Denizli Valiligi 11 Ozel idaresi, Iller Bankas1 Genel Mudurliigi, Kayseri
Buytksehir Belediyesi) stratejik planlama hazirlik calismalarina girigilmistir.
Buna gore, stratejik planlama ile ilgili usul ve esaslar1 Kalkinma Bakanligi’nin,
PEB ile ilgili usul ve esaslar1 Maliye Bakanligi’min belirlemesi kararlastiril-
mastir. Bu kapsamdaki calismalar dogrultusunda Maliye Bakanligi’nca 2009
yiinda “Kamu Idarelerince Hazirlanacak Performans Programlari Hakkinda
Yonetmelik” ile “Performans Programi Hazirlama Rehberi” yayinlanmistir. Bir
mali yilda kamu idaresinin stratejik plani dogrultusunda ytrtitmesi gereken
faaliyetler yillik performans programlariyla kurumlar nezdinde saptanirken;
yilsonu faaliyet raporlari ise, ist yoneticiler ve buitceyle 6denek tahsisi yapilan
harcama yetkililerince her yil hesap verme sorumlulugu cercevesinde hazir-
lanmaktadir (BUMKO, 2004: 35). Faaliyet raporlari kurulus tarafindan Maliye
Bakanligi’'na ve Sayistay’a génderilmekte, ayrica yayinlanarak kamuoyuna da
duyurulmaktadir. Nihai asamada PEB’in denetimi kamu idareleri blinyesinde
olusturulacak i¢c denetim birimleri ile dis denetim organi olarak belirlenen
Sayistay tarafindan gerceklestirilmektedir. Bu durum kamu mali yonetimin-
de etkinligi saglarken diger yandan da kamu y6netiminin énceden belirlenen
standartlar cercevesinde etik bir hareket tarzi icinde islemesini saglamakta-
dir. Kamu mali yonetimindeki yeniden yapilandirma dtizenlemeleri kapsa-
minda getirilen bir diger yenilik nakit esasindan tahakkuk esasli muhasebe
sistemine gecilmesidir. Tahakkuk esasl devlet muhasebesinin pilot uygulama
calismalar: 2002 yilinda Hazine Mustesarhigi, Karayollar1 Genel Mudurligu,
Ege Universitesi, Hacettepe Universitesi, Enerji ve Tabii Kaynaklar Bakanl-
&1 ve Sahil Guvenlik Komutanligi'ndan olusan alti pilot kurumun islemlerini
yurtten 47 saymanlikta baslatilmistir (Kalmis, 2006: 241-243). Ayrica bu ku-

rumlarda analitik biitce kod siniflandirmasina gecilmistir.

Analitik biitce, 01.01.2006°dan itibaren, déner sermaye ve KiT’ler haric, tiim
kuruluslarin buitcelerinde uygulanmaya baslanmistir. Tahakkuk esaslh devlet

muhasebesi ve analitik buitce ile kamu kurumlarinin faaliyetlerini ve hesap-
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larini 6zel sektér mantig1 cercevesinde maliyet/fayda analizlerine gore deger-
lendirmesinin kaynak kullaniminda tasarruf saglayacag: diusunutlmektedir.
Uygulanan bu mali reformlarla kamu idarelerinde politika olusturma kapasi-
tesi arttirilmistir. Kamu kaynaklarinin stratejik éncelikler cercevesinde kulla-
niminda iyilesme saglanmistir. Merkezi ve yerel idarelerde strateji gelistirme
birimleri kurularak plan, program ve buitce iliskisi giiclendirilmistir. Projelerin
6nem sirasina konmasinda kurumlarin inisiyatifleri arttirilmistir (Usta, 2010:
1-30). Btitcenin her bir harcamaci birim tarafindan kalkinma planlar: esas
alinarak hazirlanacak olan stratejik plandaki amaclara dayandirilmasi but-
ce-plan iliskisinin kurulmasinda atilmis 6nemli adimlardan biri olarak deger-
lendirilmektedir (Demircan, 2006: 56).

Asagidaki tablo Turkiye’de PEB sisteminin isleyisini kisaca 6zetlemektedir:

Tablo 1. Tiirkiye’de PEB Modeline iliskin Asamalar

1-Stratejik Plan Misyon
Vizyon

Stratejik Amaclar

Stratejik Hedefler

2- Performans Programi Oncelikler
Performans Hedefleri
Faaliyet/Projeler
Kaynak Thtiyaci
Performans Gostergeleri

3-Biitce Harcama Birimleri
Kaynak Tahsisi
Temel Performans Gos-
tergeleri

4-Faaliyet Raporu Faaliyet/Proje Sonugclar1
Performans Hedef ve
Gergeklesmeleri
Sapmalar ve Nedenleri
Oneriler ve Tedbirler

5-Denetim ve Degerlendirme ic ve Dis Denetim
Degerlendirme
6- TBMM/Yerel Meclis Kesin Hesap

Kaynak: Ertiz (2006: 222).

Ulke uygulamalari genel olarak degerlendirildiginde, PEB sisteminin uygulan-
ma sfiirecinin incelenen tilkelerden ABD ve Ingiltere’de daha uzun bir zaman
dilimini kapsadig gértlmektedir. Ayrica bu sistem performansa dayal ticret
uygulamalariyla, kamu kurumlar: ve yerel dtizeyde yerel yonetimlerle icra edi-
len performans sézlesmeleriyle desteklenmistir. ABD ve Ingiltere, Ttirkiye’ye
kiyasla, PEB stuirecinde asamali degisim yaklasimini benimseyerek, mali alan-

daki reformlarini uygulamaya aktarmislardir. ABD’de Yonetim ve Btitce Ofisi,
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Ingiltere’de Hazine Bakanligi biinyesindeki komite PEB ¢alismalarini istikrar-
lilikla stirdturtirken, Turkiye’de PEB faaliyetleri Kalkinma Bakanlig: ve Maliye
Bakanligi'nca ytrtttlmektedir. Ayrica PEB’in ana unsuru c¢ikti/sonug¢ odak-
liliga déntik olarak Ingiltere’de yayginlikla kullanilan performans sézlesmeleri
Turkiye’de uygulanmamaktadir ve kamu sektértintin genelinde performansa
dayali tcret sistemi yoluyla PEB uygulamalari hentiz desteklenmemektedir.
Bunlara ilaveten Turkiye’de kamu idarelerinin PEB’e geciste istedikleri nite-
likte uzman personel temininde yasayacaklar: glicltiklerin performanslarini
olumsuz yonde etkilemesi distintlmektedir. Turkiye’de genel bltce kapsa-
minda kamu kurumlarina performanslari dikkate alinmaksizin 6denek tahsisi
yapilmasi, ABD ve Ingiltere 6rneginde kurum yéneticilerine taninan esneklik-
leri, yoneticilerin yonetme 6zgUrliklerini merkeziyetci bir tavirla bastan kisit-
lamaktadir. Bir diger sorun stratejik planlama anlayisinin benimsenmesine
ragmen; Kalkinma Bakanligi’nca kalkinma planlarinin hazirlanmasina devam
edilmesidir. Stratejik plan, performans programi ve faaliyet raporlarinin ha-
zirlanmas1 zaten ciddi anlamda burokrasiyi ve kirtasiyeciligi arttirmaktadir.
Performans gostergelerine ulasamayan kamu idarelerinin durumunun ne ola-
cagl hususunda herhangi bir 6diil/ceza sisteminin 6ngérilmemesi PEB uygu-
lamasini olumsuz yonde etkileyen bir diger eksikliktir (Aktan, 2006: 323-326).
Kamu kuruluslari arasindaki personel hareketliligi de oldukca yetersizdir ve
sistem kurumlar arasi rekabeti saglayacak nitelikleri én plana ¢ikaracak bir
bicimde tasarlanmamistir. Kamu kuruluslarinin tasinmazlarini birbirlerine
bedelsiz olarak tahsis edebilmeleri nedeniyle mali tablolarinda géztikmeyen
bu varliklarinin performansinin degerlendirilmesi imkansiz hale gelmektedir
(Efe, 2012: 136).

Turkiye’de PEB sisteminin basarili olmasi icin konuyla ilgili birimlerdeki per-
sonele yonelik hizmet ici egitim programlarinin diizenlenmesi, performans
gostergelerinin idareler tarafindan belirlenmesi (Maliye Bakanlig: ve Kalkinma
Bakanligi’'nin stirece mutidahalesinin azaltilmasi), kamu yo6neticilerinin PEB
uygulamalarini sahiplenmeleri, Sayistay’in performans denetimi hususunda
ulasilmasi planlanan hedeflere yonelik sayisal olctitler ortaya koymas: ge-
reklidir (Aktan, 2006: 323-326). Bilge ve Demirtas (2012: 58-61) tarafindan
Eskisehir ilindeki blitce ve harcama sureclerinde rol alan kamu calisanlar:
lUzerinde yapilan bir arastirma PEB o6ncesi stirecte verilen egitimlerin yeterli
olmadigini géstermistir. S6z konusu arastirmada ilgili kamu personeli PEB’in
basarili bir bicimde uygulanmasini saglayacak teknolojik altyapi, bilisim sis-
temlerinin ve performans bilgi sisteminin kurumlarinda mevcut olmadigini

belirtmislerdir. Ayrica performans esasl blitcelemenin basarisi icin program
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bltce smiflandirmasina gecilmesi, mevcut programlara, faaliyet ve projelere
hedefler koyularak performans gostergelerinin belirlenmesi bir 6n sart olarak
gortlmelidir. Mevcut blitce sisteminin de kurulusun btuitgesini hangi girdilere
harcadigindan ¢ok kurulusun yaptigi is ve yurtttiig faaliyetlerle ilgilenmesi,
kamu hizmetlerinin gercek maliyetlerinin saptanabilmesi icin sistemde ma-
liyet muhasebesine yer verilmesi, calisanlarin maas, Ucret, tayin hakki gibi

ozluk haklarinin iyilestirilmesi de yarar saglayacaktir (Efe, 2012: 135-139).

Ulkeler acisindan PEB’e gecis esasen kamu yonetiminin kendine 6zgli dogasi
itibariyla bazi zorluklar: biinyesinde barindirmaktadir. Her seyden 6nce PEB,
kamu kurum ve kuruluslari acisindan idari maliyetleri (nitelikli personel is-
tihdami, personel harcamalarinin artmasi, stratejik plan, yillik performans
programlari, faaliyet raporlari sonucu olusan kirtasiyecilik) arttirmaktadir.
Kamu hizmetlerinde kamu yararinin goézetilmesinin zorunlulugu ve cogu
kamu hizmetinin Uicretsiz olarak sunulmasi performans gostergelerinin ortaya
konmasi, 6lcimu ve degerlendirilmesinde sikinti olusturmaktadir. Kamu har-
camalariyla ilgili etkinlik ve performans Olctitlerini “sosyal refah” acisindan
belirlemek de zordur. Kamu idareleri arasinda sunulan hizmetlerin kalitesi-
ni arttirmak hususunda 6zel sektérdekine benzer siki bir rekabet ortaminin
bulunmamas stratejik amac ve hedeflerin belirlenmesi ve bunlara ulasilmasi
kararliligini belirsizlestirmektedir. Yonetim kulttirti ve felsefesindeki degisime
karsit tavirlar, yoneticilerin profesyonelligine vurguda bulunulmasina ragmen
kamu yoneticilerine karsi beslenen genel anlamdaki gtvensizlik duygusu
PEB’in olgunlagsma surecini yavaslatmaktadir (Aktan, 2006: 323-326; Cele-
bi ve Kovancilar, 2012: 4-13). Blitce reformlar: stirece iliskin reform gerek-
sinimlerinin faydalarim1 blitce aktérlerinin algillayamamalar:i ve muhasebe/
finansman yonetim sistemleriyle buitce sistemleri arasindaki yetersiz bag-
lantilar gibi teknik nedenlerle basarisiz olmaktadir (Melkers ve Willoughby,
2001: 56). PEB’in kendinden kaynaklanan birtakim sorunlar da mevcuttur.
Buna gore; PEB, soyut ilke ve kavramlardan yola cikarak kurum calisanlari-
na y6nelik davranigsal varsayimlar: ihmal etmektedir. PEB’in hazirlik stireci-
nin politik olmas1 kaynak tahsisatina iliskin rasyonel harcama énceliklerinin
cogu kez ihmal edilmesine yol agcmaktadir. Ayrica performansi iyi olan kamu
kurumlarina yonelik butce tahsisatindaki merkezi kesintiler sonradan zayif
bir performansa sebebiyet verebilmektedir (Celebi ve Kovancilar, 2012: 4-13).
Bu nedenlerle PEB’e geciste amaclarin acgik secik bir bicimde ortaya konmasi,
uygulayicilarin amaclara kararli bir bicimde yonelmelerinin saglanmasi, iyi
performansin 6dtllendirilmesi, zayif performansin cezalandirilmasi, 6rgitsel

dtizeyde en alt kademeden en Ust kademeye kadar katilimci ydéntemlerle re-
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form strecinin koordinasyon icinde yuruttilmesi son derece énem tasimak-
tadir (Diamond, 2003: 13). Performans blitcede kurumsal yaklasimdan cok
stratejik bir yaklasim benimsenmelidir. Performans sorunlar hakkinda bilgi
vermeli; fakat dogrudan politik bir stirecte blitceye dair cevaplara mtidahil ol-
mamalidir. Her bir aktér blitce paylarini teyit etmeye yonelik performans veri-
lerini dtizenlemeleri icin tesvik edilmelidir. Performans btlitce pek cok aktord,
bulundugu cevreyi ve sahip oldugu amaclar: desteklemeye yonelik farkl bilgi
gereksinimlerinin farkina varmalidir. Sistematik olmaktan cok secici bir bi-
cimde butce kararlarini etkilemeye yonelik firsatlar1 arastirmalidir. Blitcenin
icrasinda ve kurumsal programlarin ytrtittilmesinde kullanilan performans
bilgisi daha cok kurumsal basariya odaklanmalidir. Performans bilgisinin
kullanimini tesvik etmek ve stirdlirmek icin btitce disi tesviklere de (basari

karneleri ve kamuoyu denetimi) bakilmalidir.

Asagida tablo calisma kapsaminda incelenen tulkelerin PEB uygulamalarini

O6zetlemektedir:

Tablo 1. Ulkelerin PEB Deneyimleri

ABD ingiltere Tiirkiye
Kamu Personel Rejimi Kanu- Mali Yénetim Inisiyatifi Kamu Mali
nu (1978) (1982) Yoénetimi
PEB’e Gecist Ust Duizey Mali Yoneticiler Sonraki Adimlar (1988) ve Kontrol
;: ¢;91§ € Kanunu (1990) Kamu Personelinin Kanunu
Q‘I{ ar; an Idari Performans ve Sonuclar | Y$netimi Kanunu (1996) (2003)
asalar Kanunu (1993) Finansman Kanunu
(1998)
Kalkinma
PEB’in R . . . - Bakanlig1
Koordinasyonu Yonetim ve Buitce Ofisi Hazine Bakanligl Maliye Ba-
kanlhigt
Stratejik
Strateiik Planl Planlar
ratejix Flanlar Stratejik Planlar Yillik
Yillik Performans Planlar: Hi . .
" = . izmet Sunum Soézlesmeleri Performans
PEB’in Uygulama Program Degerlendirme Orani . .
Araclars Aract Yerel Kamu Hizmeti Programlari
¢ Cok Yilli Bitceleme Sozlesmeleri Faaliyet
¢ Kamu Hizmeti S6zlesmeleri Raporlar:
Cok Yilli
Blutgeleme
V. SONUC

PEB kamu y6netimine performans odakli bir bakis acis1 kazandirmak amaciy-
la mali alanda gerceklestirilen reformlarda énemli bir yer tutmaktadir. Kamu
kurumlarinin belirlenen amag¢ ve hedefler dogrultusunda kaynaklarini ras-

yonel tercihlerde bulunarak kullanmalarini saglamaktadir. Ulkelerin devlet
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yonetiminde kamu harcamalarini kismak ve tasarruf egilimini gliiclendirmek
amaciyla izledikleri etkinlik, verimlilik, tutumluluk politikalarini uygulama
sUrecine islerlik kazandirmaktadir. PEB ile mali saydamligi ve hesap vere-
bilirligi saglamak amaclanmaktadir. Kamu yénetiminde performansa dayali
uygulamalar: yayginlastirmada vazgecilmez olan PEB ayni zamanda pek cok
kavramla yakindan iliskilidir. Bunlardan stratejik planlama gelecege yonelik
vizyonlarla kurumun Ustlendigi gérev ve fonksiyonlarini acikca ortaya koyan
misyonlardan hareket ederek PEB’in hazirlik stirecine katki yapmaktadir.
Performans programlar: ve gostergeleri belirlenen stratejilere ilgili kurumun
uyum gosterme kapasitesini aciga cikarmaktadir. Faaliyet raporlarinin acik-
lanmasi ise gecmis ve gelecek yillara dair sonuclarin saglikli bir bicimde kar-
silastirilmasina ortam hazirlamaktadir. Cok yilli blitceleme PEB’e kamu ku-
rumlarinin cari 6denek kullanimlarinin izleyen yillarda nasil gerceklesecegini
tahmini bir bicimde gostererek katkida bulunmaktadir. Analitik btlitce sinif-
landirmasi uygulamada sektérel tavanlar ve kamu btit¢eleri arasinda saglikli
bir bag kurulmasini saglamaktadir. Tahakkuk esasli muhasebe araciligiyla
ise PEB’in ihtiya¢c duydugu maliyet bilgileri kolaylikla temin edilebilmektedir.

PEB sisteminin uygulanmasinda Anglosakson tlkeleri 6ncti bir rol tstlen-
mistir. Calisma kapsaminda incelenen ulkelerden ABD’de PEB’in kokla bir
bicimde uygulamaya aktarimi 1993 Idari Performans ve Sonuclar Yasasi ile
gerceklesmistir. Yasanin uygulanmasi stirecinde kamu kesiminde énemli bir
tasarruf saglanmistir. Ancak utlkedeki sistem performans denetiminin asiri
merkezciligi, kurumlara mali agidan yonetsel esnekliklerin yeterince tanin-
mamasi ve performans 6lciimtine ydnelik kistaslarin somut bir bicimde ortaya

konamamasi gibi nedenlerle elestirilere maruz kalmistir.

Ingiltere’de PEB, kamu yoneticilerine taninan esneklikler araciligiyla ve icra
edilen performans sozlesmeleri sayesinde saglanan mali denetim sistemi ve
hesap verebilirlikle uygulamaya aktarilmistir. PEB’i destekleyen yasalar ¢ika-
rilmasi, Hazine Bakanhigi’nin stireci yakindan izlemesi ve denetlemesi, siyasi
liderlik mekanizmasinin kamu kesiminin performansini arttirma strecinde
Ustlenmis oldugu istikrarli rol PEB’in saglikli bir bicimde gelismesine olanak

tanimastir.

Turkiye, diger tilkelerle kiyaslandiginda, PEB siirecine sonradan katilan ve bu
slireci 6nceden kabul edilen herhangi bir yasal reform paketiyle destekleme-
yen bir tilke olarak gbze carpmaktadir. Turkiye’de PEB’in usul ve esaslarini
Maliye Bakanligi’nin belirlemesi, stratejik planlarin koordinasyonun ise Kal-
kinma Bakanligi’nca saglanmas: mali politikalarla ilgili karar verme stirecinde
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cift bashiliga sebebiyet vermektedir. Ayrica Turkiye’de PEB’in ana unsurla-
rindan biri olan performansa gore ticret 6denmesi zorunlulugu kamu btirok-
rasisindeki mevcut diizeni korumaya yonelik tavirlar nedeniyle uygulamaya
konulamamistir. PEB sistemini uygulamaya aktarmadaki en énemli eksik-
liklerden biri de olusturulacak performans gostergelerine ve blitce gercekles-
melerine gore yapilacak performans denetimine iliskin nesnel ve somut bir
bicimde belirlenen standartlarin yoklugudur. Mevcut denetim sistemi kamu
kurumlarinin basar: ve/veya basarisizliklarini 6dillendiren yahut cezalandi-
ran bir nitelige haiz degildir. Nitelikli uzman personel istihdami ve mevcut
personelin hizmet ici egitimi, siyasi liderlik mekanizmasinin hesap verebilirlik
ve performansa dayali ticret hususlarinda ayri birtakim yasal diizenlemelere
giderek stlreci sahiplenmesi, performans sonuc¢larinin saglikli bir veri tabani
olusturularak nesnel bir bicimde degerlendirilmesi PEB’den daha fazla verim
alinmasini saglayacak temel araclar olarak karsimiza cikmaktadir. Bunlara
ilaveten PEB’in gelistirilmesi i¢cin diinya uygulamalar1 yakindan takip edil-
melidir. Dlinya uygulamalarinda karsilasilan sorunlarin iyi analiz edilmesi ve
buna uygun stratejilerin gelistirilerek ¢6ztim yollarinin arastirilmasi uygula-
mada basar1 saglanmasi acisindan énemlidir. PEB kamu ydénetiminde israfa
yol acan uygulamalar: sonlandiracak bir nitelige sahiptir. Kamu yo6neticileri-
nin 6nceden belirlenen standartlara goére kaynak kullanimina gitmeleri hiz-
metlerin niteligini gelistirecektir. Yonetsel acidan gelecege iliskin hedefler per-
formans goOstergeleri sonucunda ortaya cikan sayisal veriler dogrultusunda
daha saglikli bir bicimde belirlenecektir. PEB kamu y6netiminin faaliyetlerine
iligkin sonugclarin vatandaslar tarafindan da denetlenebilmesi nedeniyle yone-
timde aciklig ve katilimi tesvik eden demokratik bir arac islevi de gormektedir.
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