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OZET

TOPUZ, Murat. Tirkiye'de Performans Esasli Blitgeleme Sisteminin

Degerlendiriimesi, Yuksek Lisans Tezi, Ankara, 2023.

Bu calismada, Turkiye’deki bultgeleme bilesenlerine iliskin degerlendirmeler
yapmak, performans bilgisinin sonugclara tesiri olacak sekilde Uretiimesinde ve
plan butce iliskisinin kurulmasinda bu bilesenlerden bazilarinin nasil bir
degisime ugramasi gerektigine yonelik 6nermeler sunmak amaclanmistir.
Ayrica performans esasli bltgeleme yaklasimlarina gore secilmis bazi OECD
ulkelerindeki butceleme unsurlari ele alinmig ve bunlardan bazilarinin
Tarkiye’deki sisteme entegre olup olamayacagina iligkin ¢ikarimlar yapmak
hedeflenmigtir. Bunun igin calismada o6ncelikle butgeleme sistemlerine yer
verilmis; daha sonra s6z konusu Ulkelerdeki butgeleme unsurlar Uzerinde
durulmustur. Son bdlimde ise Turkiye’'deki bltceleme bilesenleri detaylica ele
alinip degerlendirme ve onerilerde bulunulmustur. Calisma sonucunda stratejik
planlama ve sisteme yeni dahil olan program yapisi ile harcama gobzden
gecirmelerinin bir butgceleme ekosistemi olusturdugu ve bu ekosistemin saglikli
isleyebilmesi icin yukaridan asagi dogru bir metotla iyilestirmeler yapiimasinin
etkinligi artiracagi; bahsi gecen ulkelerde sonu¢ alinan uygulamalarin da bu
iyilestirmeler yapildiktan sonra sisteme dahil edilmesinin yararl olacagi tespit

edilmistir.

Anahtar sozciikler

Bltgceleme, performans bilgisi, stratejik planlama, program yapisi



Vi

ABSTRACT

TOPUZ, Murat. Review of Performance Budgeting System in Turkey, Master’s
Thesis, Ankara, 2023.

In this study, it is aimed to make evaluations about the components of
budgeting in Turkey, to present suggestions about how some of these
components should undergo changes in the production of performance
information in a way that will affect the results and in the establishment of the
plan-budget relationship. In addition, budgeting elements in some OECD
countries selected according to performance-based budgeting approaches are
discussed and it is aimed to make inferences about whether some of them can
be integrated into the system in Turkey. For this purpose, first of all, budgeting
systems were mentioned in the study. Then, the budgeting elements in the
mentioned countries are emphasized. In the last part, budgeting components in
Turkey are discussed in detail and evaluations and suggestions are made. As a
result of the study, it has been evaluated that strategic planning and the newly
included program structure and expenditure reviews create a budgeting
ecosystem and that making improvements with a top-down method will increase
efficiency in order for this ecosystem to function properly. It has been
determined that it would be beneficial to include the implementations with
results in the countries included in this study after these improvements are

made.
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GIRIS

Ulkelerin yasadi§i ekonomik sorunlarla beraber biitgeleme sistem ve tekniginde
de yeni yaklasimlar ortaya ¢ikmistir ve gikmaya da devam edecektir. Modern
ekonomiye gegcisle birlikte yaygin butceleme sistemi, geleneksel yaklasimda
buatce tekniginin kullanildigi klasik bir butceleme anlayigi olmus, daha
sonrasinda ihtiyaglar ve ulkelerin ekonomik sartlari dahilinde yeni butceleme
yaklagsimlari  (performans  butgeleme, program butgeleme, planlama
programlama butgeleme vb.) ortaya ¢cikmistir. Geleneksel bltgeleme yaklagimi
bir kenara konuldugunda aralarinda belirgin bir kronolojik siralama bulunmayan
ve i¢ ice gecmis bir yapida olan bu yeni ortaya ¢ikan bltgeleme yaklagimlari,
kendine 0zgu bazi Ozellikler gosterse de ulkeler bu yaklasimlari iginde

bulunduklar sartlar ve 6zellikli durumlarina gore kullanmaktadir.

Tarkiye de yeni ortaya c¢ikan butgeleme yaklagsimlarina kayitsiz kalmamis ve
geleneksel butgceleme yaklagimiyla birlikte dinyada daha sonra yaygin olarak
uygulanan butgeleme yaklasimlarini kullanmigtir. 1927-1973 vyillar1 arasinda
kesintisiz bir sekilde geleneksel butgeleme anlayigi benimsenmis; ilerleyen
zaman iginde bu bultgeleme modeli Yeni Kamu Yonetimi (New Public
Managament) anlayisinin etkisiyle vyerini performans esasli bitceleme
anlayisina birakmistir. Performansi odak noktasi haline getiren bltceleme
anlayigi, ge¢gmisten ginumuze birbirinden hem o6zellik olarak hem kronolojik
olarak keskin ayrimlar olmamakla birlikte performans butgeleme, program
butgceleme, planlama programlama butceleme gibi  modeller altinda
anilmaktadir. Turkiye’de bu modeller igcinden program yapisini butcelemeye
dahil eden model, 1973-2003 yillari arasinda uygulanmis ve c¢agin

gerekliliklerinin diginda kaldig1 degerlendirilerek bu yaklagimdan vazgecilmistir.

Aralik 2003’te 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu’nun kabultyle
performans esasli butceleme modeline gecilmistir. Bdylece orta ve uzun vadeli
planlarin yapildidi stratejik planlama ve bu biltge sisteminin temel bilesenleri

diye nitelendirilebilecedimiz performans programi ve faaliyet raporlari kamu mali



yonetimine girmistir. Sistemin tamamlayici unsurlari olarak ise analitik bltge
siniflandirmasi, nakit esasl bultgceden tahakkuk esasli muhasebe sistemine
gegis, i¢c kontrol, i¢c denetim, performans denetimi sayilabilmektedir. Ancak
2004-2019 yillarinda uygulanan bu sistemle elde edilen performans bilgisinin
biatceleme ve buna iligkin karar alip uygulama sureglerinde etkin
uygulanamadigi, butgenin geleneksel butceleme anlayisina uygun olarak girdi
odakli olmaktan kurtulamadigi ve program bazli performans esasl butgeleme
modeline gecilecegi T.C. Cumhurbaskanhgi Strateji ve Butge Baskanhginin
yayimladigi dokimanlarda ifade edilmis; 2020 yilinda sadece Performans
Programlari; 2021 yili Merkezi Yoénetim Bitce Kanunuyla ise butgeler de

program bazli model kapsaminda hazirlanmaya baglamistir.

Yeni modelin temel butge girdileri yine kapsamli bir degisiklige ugramadan
stratejik plan, performans programi ve faaliyet raporlarindan olusmaktadir.
Bununla birlikte butceye program yapisi dahil edilmigtir. Diger yandan
harcamalarin oncelikli alanlara yoneliminin temin edilmesi amaciyla harcama
g6zden gecirmelerinin uygulanmasi 6n gértlmastir. Bu yeni model ile birlikte
elde edilen performans bilgisinin hem mali saydamli§i saglamasi ve buna bagli
hesap verebilirligi pekistirmesi hem de bltgeleme ve karar alma slreclerine

danhil edilmesi hedeflenmisgtir.

Bu calisma U¢ ana boélimden olugsmaktadir. Birinci bdlimde bitceleme
sistemleri teorik acidan ele alinmistir. ikinci bélimde biitceleme ile Urettigi
performans bilgisini kullanim tlrlerine gore secilen bazi OECD ulkelerindeki
performans esasli bitceleme uygulamalarina yer verilmistir. Uclincli boliimde
ise Turkiye’deki butceleme modellerinin tarihsel surecteki degerlendirmesi
yapilmis ve uygulanan performans esash program butceleme modelinin
bilesenleri Uzerinde durularak buna bagli degerlendirmeler ve O&nerilerde

bulunulmusgtur.



1. BOLUM

BUTCELEME SISTEMLERI

Bltce, devletin Ustlendigi mali, ekonomik ve sosyal fonksiyonlarin
gerceklestirimesinde ve buna yonelik politika olusturma ve bunlari uygulama
surecinde On planda yer alan maliye politikasi aracglarindan biri olarak
gorulmektedir (Balbul, 2018: 9). Butce kelimesinin kdkeni latince olan “Bulga”
kelimesinden turetilen, eski bir Fransizca kelime olan "Bouge” veya “Bougette”
kelimesinden gelmektedir. Torba, deri canta anlamlarini barindiran bu kelime
zamanla ingilizce 'de “budget” sekline burlinmistiir. Bundan sonra da Ulkemizin
de aralarinda bulundugu pek c¢ok dilde ve ulkede yaygin bir sekilde kullanilir
olmustur (Feyzioglu, 1984: 12). Gerek bilimsel gerek hukuki olarak birgok farkli
tanima tabi tutulan butge, en genel anlamiyla, belli bir stre icerisindeki gelir ve
harcamalari tahmini olarak belirleyen; gelirlerin toplanmasina, harcamalarin
yapilmasina izin veren kanun olarak tanimlanabilmektedir. Yine bagka bir ifade
sekliyle, belli bir donemde elde edilecek gelirler ve yapilmasi planlanan
harcamalari gosteren belge olarak ifade edilmektedir (Coskun, 2004: 3).
Bltgenin niteliklerini 6n planda tutan bu hukuki tanimlardan yola c¢ikarak;
sonsuz sureli olmayan, belirli bir donem i¢in hazirlanip uygulanan butgeler,
kesin olmayip bir tahmindir ve uygulamaya girmeden 6nce parlamentodan

gerekli onayl/izin alinmalidir demek mumkunddr.

Bltgenin niteliklerini ele alan bu hukuki tanimlar disinda c¢agdas islevlerini
kapsayan bilimsel tanimlar da gelistiriimistir. Buna gobre butge, devletin
gerceklestirecegi hizmetleri siniflandiran, énceliklendiren; bunu saglamak igin
de programlara kamu kaynagi tahsisi saglanmasina araci olan, gecmis
hizmetler hakkinda da vatandasa ve parlamentoya bilgiler saglayan belge
olarak tanimlanmaktadir (Cogkun, 1989: 12). Bu belgelerin hazirlanmasi,
uygulanmasi, izlenmesi ve denetlenmesi asamalarinin tumanu kapsayan sureci

de butceleme (budgeting) olarak ifade etmek mimkuinddr.



Sistem ise belli bir amaca ulagsmak icin tutarli bir sekilde organize olup birlikte
hareket eden ve birbirlerini etkileyen pargalardan olusan butin olarak
tanimlanabilir (Meadows, 2008: 11, Churchman, 1968: 28-30). Bu tanimdan
hareketle, sistemin oldugu yerde amagtan ve bu amaca ulasabilmek igin
birbirlerini etkileyen bilesenlerden/parcalardan séz etmek gerekmektedir
(Sariaslan 1984: 51).

Butceleme sistemi ise butgenin hizmet oOnceliklerinin ortaya konulmasini,
kamusal kaynaklarin etkili, etkin ve ekonomiklik* esaslarina gore kullaniimasini,
amagclara ulagsmak icin alternatifler arasinda en iyi kaynak tahsisinin yapilmasini
dizenleyen kurallar butinuadidr. Bu kapsamda bltgeleme sistemlerinin mali
disiplinin saglanmasi ve surdurulmesi ile stratejik dncelikleri esas alarak kaynak
tahsisi gergeklestirimesindeki rolinin sanilandan ¢ok daha fazlasi oldugunu
ifade etmek gerekmektedir (World Bank, 1998: 17).

Asagidaki basliklarda bltgeleme sistemlerine teorik agidan yer verilmektedir. Bu
sistemler tarihsel slrecte ele alinip degerlendirildiginde, butcelemenin
amaclarindan birinin de mali sorumlulugu garanti altina almak; vergi
mukelleflerinin parasinin diurist ve kanuni dizenlemelere uygun bir sekilde
hikimet tarafindan kullanmasini saglamak oldugu sdylenebilmektedir
(Friedman, 1979: 50).

1 Kamu harcama yonetiminde etkinlik, veri bir girdiyle maksimum ¢iktinin saglanmasini; etkililik,
kamu harcamalarinin blyimeye ne derece katki sundugunu; program sonuglarinin ne seviyede
sonug verdigini ifade etmektedir (Kalkinma Bakanhgi, 2018: 42). Literatirde ¢cogu zaman etkinlik
ile verimlilik ayni anlamda kullanilabilmektedir. Bir performans olgutlu olarak da ifade edilen
etkinlik, bir iktisadi faaliyetin amacina ulasma yetisi olarak da ifade edilebilmektedir. Verimlilik
ise bir seyin c¢iktilarinin, o seyin elde edilmesini saglayan girdilerine oranidir. Bir kurulus verimli
olabilir; ancak etkin olmayabilir. Diger yandan bir kurulus etkin ise ayni zamanda da verimlidir.
Bu baglamda etkinlik verimliligi de kapsayan bir kavram olarak ifade edilmektedir (Sen ve
Sagbas, 2017: 261). Bu kavramlara ek olarak ekonomiklik ise bir iktisadi faaliyetin planlanan
sonu¢ ve ciktilarini basarmak Uzere kullanilan mali, fiziki ve insan kaynaklari maliyetinin
minimize edilmesidir (SBB, 2019).



1.1 GELENEKSEL BUTGELEME SiSTEMi

Kaynak tahsisi kararlarinda merkezilesmeyi 6n plana ¢ikaran bu butceleme
sisteminde kamusal hizmetlerin kapsami son derece sinirli tutulmaya 6zen
gosterilmigstir. Geleneksel butce sisteminde kaynak tahsislerinin kurumsal temeli
ve girdilere dayali kontroller nedeniyle, kamu harcamalarinin amacini belirlemek
veya kaynaklari faaliyetler, ciktilar ve performans odlglleriyle iliskilendirmek
genellikle zor olmustur (Fozzard, 2001: 25). Bu sebeple s6z konusu sistemin

etkinligi yeterince degerlendirilememisgtir.

Kamu hizmetlerinin niteligi; miktari ve sonuglarinin goz ardi edildigi geleneksel
butceleme sistemi, idarelerin ihtiyaglarini girdi odakh olarak esas alan bir
butceleme sistemi olarak tanimlanmaktadir (Bulbul, 2018: 89). Geleneksel
yaklasimda, kamu hizmetlerine iliskin nitelik gozetilmediginden; hizmeti
saglayacak olan idarelerin ihtiyaglarina odaklanildigi ve buna bagh olarak
O0denekler birim dlzeyinde tahsis edildiginden “6rglt butgeleri” olarak da
adlandiriimaktadir. Bu baglamda, geleneksel yaklasimda asil olan, harcanacak
para oldugundan; kaynagin neden kullanildigi ya da nasil bir fayda saglayacagi
konularinda bir degerlendirme s6z konusu olmamaktadir. Bu sebeple butgelere
“‘harcama kalemi butcesi” de denilmektedir (Tigen, 2012: 107). Harcama
kalemleri ise kamu hizmetlerinin Uretimine dahil edilen tum girdileri icermektedir.
Ayrica bu yaklasimda, ¢ikti ve sonuglar géz ardi edildiginden denetim kapsami,
harcama kalemlerine tahsis edilen 6deneklerin harcanip harcanmadigina iliskin

olup, mali denetimden ibaret olmustur (Edizdogan, 2007: 196).

Fayda-maliyet, maliyet-etkinlik gibi modern teknikler ile degerlendirmelere
imkan sunmayan bu sistemde, kamu harcamalarinin yasama organinca kabul
edildigi sekliyle gerceklesip gergeklesmediginin denetimi, suistimal ve israfin
Oonlenmesi temel amaglardandir (Mogol, 2004: 31). Boylelikle kamusal
kaynaklarin kullanimda savurganhgin onune gecilmek istenmistir. Ancak bu
yaklasimda, harcamaci birimlerce yil sonunda kullaniimayan d&deneklerin

merkezi yonetime devredilecek olmasi ve bu birimlere gelecek yil butgcesinden



devredilen odenek kadar eksik Odenek tahsis edilecek olmasi, yil sonunda
harcama kalemlerindeki 6deneklerin bitirilmesi i¢in savurganca tutumla harcama
yapillmasina neden olmustur. Diger taraftan sistemin 6zinU olusturan kontrol,

verimliligin ol¢ctlmesine ve sonuglara yonelmemistir (Tugen, 2012: 109).

Kamuoyuna hesap verebilirlik, hesaplarin sunumu ve denetiminde siki
politikalarin yer aldigi bu yaklasimda, kaynak tahsisi sureciyle ilgili titiz bir tutum
sergilenirken tahsis kararlarinin temeli konusunda net ve agik sekilde rehberlik

saglayacak bir politika dokimani yer almamistir (Fozzard, 2001: 25).

1.2 PERFORMANS BUTCELEME SISTEMI

Bltce ile karar alma surecinin iyilestiriimesine yodnelik calismalar neticesinde
performans butge kavrami, ABD’de 1949 yilinda Hoover Komisyonu tarafindan
kamu yonetimi literatirine kazandirilmis ve guvenli bir bltgeleme sistemi
oldugu dustntlmastir. Buna paralel olarak 1960'larda sistem analizi, fayda-
maliyet analizi ve diger mikro analitik tekniklerin gelistiriimesiyle butgeler,
politika planlama islevini de Ustlenmigtir (Friedman, 1979: 50). Bu donemde
batce, bir gug ve kontrol araci; diger taraftan da bir politika beyani olarak

kendini gostermistir (Eghtedari ve Sherwood, 1960: 63).

Kamu harcamalarinin fonksiyonel tasnifinden yararlanmakta olan performans
butgeleme sisteminde, geleneksel sistemin aksine, ddenekler idari bazda degil;
hizmet bazinda verilmektedir. En az maliyetle en ylksek c¢ikti duzeyine
ulasmanin hedeflendigi sistemde, her bir hizmetin birim maliyetleri
hesaplanmakta ve kamu mali yonetiminde verimliligi artirmak amac¢lanmaktadir
(Bllbill, 2018: 91-92).

Performans butgesinin gindemde oldugu ilk yillarda, geleneksel yaklagimin ya

da diger adiyla harcama kalemi butgelemesinin temel eksikliklerinin bu



bltceleme sistemi ile giderilebilecegine iliskin oldukga gugli bir bir kanaat

olusmustur. Bunlardan bazilari (Eghtedari ve Sherwood, 1960: 64);

¢ Planlamanin iyilegtiriimesine yapacagi katki,

e Daha etkili bir kontrol ve denetim saglamasi,

e TuUm idari dizeylerde ve Ozellikle de yasama organi tarafindan karar
verme sureglerinin gelistiriimesi,

e Karar alma surecinin yerellesmesine katkida bulunacagr ve boylece
yetkinin gercek sorumluluk diizeyinde alinmasini tesvik edecedi,

e Programlar hakkinda daha net bilgiler saglayarak halkla iligkilerin
gelistiriimesine yardimci olacagi

seklinde siralanabilmektedir.

Hoover Komisyonu (1949) bu yaklasimi, “butce, yapilacak igin veya verilecek
hizmetin goreceli dnemi Uzerine odaklanir... Bitgelemede en dnemli sey,
yapilacak is veya hizmet ile bu is veya hizmetin maliyetidir.” seklinde
tanimlamistir (Hoover Commission, 1949 akt. Friedman, 1979: 51). Bununla
birlikte performans butceleme, fonksiyonlar, hizmetler ve programlarla ilgili mali
olgularin daha iyi raporlanmasini, hesap verebilirlik ve basariya vurgu yoluyla
hikimet politikalarinin, programlarinin ve harcamalarinin kamusal ve yasal
kontrollini guglendirmeyi (Koch, 1960: 79); Uretilen Urln ile hizmetlerin sayisini

ve turana gelistirmeyi de amacglamigtir.

HUkUimetin ne satin aldigi degil; ne yaptigi ve basardigl Uzerinde duran
performans  bltcelemede, “fayda-maliyet”, “maliyet-etkinlik”,  “dogrusal
programlama” gibi analitik teknikler kullanilarak ve bdylece geleneksel
yaklagimdan farkh bir sekilde, kamu kaynaginin belirlenen hedefleri
gerceklestirmek Uzere en etkin sekilde kullanilmasina calisiimaktadir (Tugen,
2012: 115-116).



Ancak performans bltceleme tarihsel slreg icerisinde, modern kamu maliyesine
iliskin, kendinden beklenen faydaylr tam olarak verememis; diger yandan
batcelemeye iligkin yeni tekniklerin geligtiriimesinde bir temel olusturmustur.

Bunlardan biri de program butceleme yaklasimi olmustur.

1.3 PROGRAM BUTGELEME SISTEMi

Program butgeleme yaklasimi, devletin Ustlendigi hizmetlerin ortaya konuldugu
ve bu hizmetlerin de belli bir plan dahilinde gergeklestigi blutce sistemidir. Bu

planlarin butgceleme ile uygulama bulmasi ise programlar aracilidi ile olmaktadir.

Program, belirli bir hedefe ulagsmaya yonelik atilan adimlarin veya birbirine bagh
faaliyetlerin toplamidir (Novick, 1954: 17). Sistemde program nihai hedeftir, bu
sebeple de gelistiriimekte ve but¢celenmektedir. Genel anlamda ifade etmek
gerekirse, performans butgeleme, isin sureci (hangi yontemler kullaniimalidir?)
ile ilgilenirken, program butceleme isin amaci (hangi faaliyetlere izin
verilmelidir?) ile ilgilidir (Schick, 1966: 252). Bu butceleme sisteminde program
olarak nitelendirilen sey, belli kamusal hizmetlerin yapilabilmesi amaciyla
faaliyet ve projelerin belli dlgutler dahilinde bir araya getirilerek aralarinda uyum
olacak sekilde gruplama yapilmasidir. Hizmet alternatifleri Ureterek en az
maliyetle en ¢ok faydanin olusmasini saglamayi hedefleyen sistemde, kamu
hizmetleri bilesenlerinden toplum tercihlerine en uygun olani se¢gmek on plana

ctkmaktadir.

Performans butgelemenin hem uzun dénemli amaglarina dogru atilmis ilk adim
hem de gelismis bir sekli olarak ifade edilen program butceleme, fayda-maliyet
analizlerine buyuk dnem vermekte; butce imkanlarinin etkin duzeyde kullanimi
bakimindan mevcut alternatifler arasindan en uygun olanin segimini zorunlu
kilmaktadir (Tugen, 2012: 116-117).



Program butceleme sistemi, geleneksel bltge yaklasiminin giktilardan ziyade
girdilere odaklanmasina, kisa bir zaman odaginda gergeklesmesine ve
hedeflere ulasmanin alternatif yollarini engelleyen 06zelliklerine karsi
citkmaktadir (Diamond, 2003: 10). Diger yandan bu yaklasimda uretilen
alternatifler ile birlikte gerceklestirilecek hizmetlere gore girdilerde de degisim
olacagindan kamu yonetimi esnek; hizmetlere yonelik olarak degisime acik

olmak durumundadir (Bulutoglu ve Kurtulus, 1981:58).

Bu sistemde, kamu kurumlarinca gercgeklestirilen hizmetler fonksiyonlar olarak
belirlenmekte ve bu fonksiyonlarin amaglarina ulagsmasi igin blitcede program
siniflandirmasi yapilmaktadir (Tugen, 2012: 117). Bu c¢ergcevede program
butcelemede de performans butcede oldugu gibi hizmetlerin fonksiyonel
siniflandirmasi yapilarak birbiri ile uyumlu ve anlamli faaliyetler gruplandirilir ve
programlar belirlenir. islevlerine gore siniflandirilan hizmetler alt programlarda
gosterilir. Bundan sonra ise alt programlar, faaliyetler/projeler seklinde
hizmetleri gostererek ayrima tutulur ve bunlara 6denek tahsis edilir. Boylelikle

yukaridan agsagiya dogru olacak sekilde sistem kurgulanir (Tuleykan, 2009: 6).

Diger yandan sistem, gelecede yonelik ongorileri de barindirmaktadir. Falay
(1976) aktardigina goére bu durum, uygulama sonucu elde edilecek ciktilarin
ilerleyen yillarda ulasacagi boyutu da tahminlemeye calismakta; bdylece iginde
bulunulan sene alinan kararlarin daha sonraki yillara ait butcelerde yaratacagi
sonuglarin da g6z 6nunde bulundurulmasina aracilik etmektedir. Gelecege dair
ongorulerde bulunmasi bu yaklasimin garpici 6zelliklerinden birisi olmaktadir ve
bu sayede karar alicilarin, sonraki yillarda ne gibi sonuglarla karsilasabilecegini

kestirebilmesine olanak sunmaktadir (Falay, 1976: 82).

Saglam verilere, teshis ve model ¢alismalarina, etkin bir kontrol ve denetime
dayandirildigi zaman plan hedeflerine daha hizli ulasilmasi yéninden olumlu bir
ortam saglayabilecek program butcelemede, sayisal tekniklerin saglikli verilere
dayali olarak en kisa slUrede ve en dogru sonuglari verebilecek bigimde

uygulanmasi buyuk 6nem tasimaktadir (Tagen, 2012: 117).
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1.4 PLANLAMA PROGRAMLAMA BUTGCELEME SISTEMI

PPBS, butcelemenin birden c¢ok islevini barindirmak icin tasarlanmis ilk
bltceleme sistemidir (Schick, 1966: 244). Lewis (1988: 8-9) aktardigina gore;
ABD’de donemin Bagkani Lyndon B. Johnson PPBS ile ilgili degerlendirmelerde
bulunmus ve milli hedeflerin bir batin iginde uzun vadeli belirlenebilecegini,
verimliligi artirmada alternatifler sunacagini belirtmistir. Bunlara ek olarak
programlarin maliyetlendiriimesinde sistemden kapsamli bilgiler edinilecegini ve
program performansinin harcanan tutarlarin hizmetlerdeki deger artigiyla

Olculebilecegini ifade etmistir.

Performans butgeleme, tekniginin ¢odunu, maliyet muhasebesi ve bilimsel
yonetimden tlretmistir. PPBS ise temel fikirlerini ekonomi bilimi ve sistem
analizinden almigtir. Performans butgeleme literaturiinde, blatgeleme bir yonetim
aracl ve calisma programi olarak tanimlanmaktadir. Politika kararlarinin
makroekonomik analizini de amaglayan PPBS, uzun dénemli planlama ile yakin
iliskilidir. Bu cercevede bltceleme, birbirine adeta rakip olan istekler arasinda

bir tahsis surecidir ve bir politika dokimani olmustur (Schick, 1966: 251).

PPBS'nin yapisal anlamada sekiz unsuru bulunmaktadir. Bunlar: Hedefler, bu
hedeflere ulasmayl kapsayan paketlerden olusan programlar, program
alternatifleri, ¢iktilar, ilerleme olgimleri, girdiler, belirli bir isi yapmanin alternatif
yollari ve sistem analizi olarak siralanir. PPBS'nin temsil ettigi fikirlerin yeniden
dizenlenmesinde bunlarin her birinin belirli bir anlami ve dnemi bulunmaktadir
(Greenhouse, 1966: 271). Bu kapsamda planlama programlama butgceleme,
benzer amaclara yonelmis programlardan en uygun olanini se¢mek,
programlarin performansini ve etkililigini degerlendirmek ve bu bilgiyi gelecek
yillar butgesine dahil etmek igin sistemli bir sire¢ sunmak Uzere tasarlanmistir
(Morissens, 1975 akt. Oktar, 2011: 274).

Planlama odakli olan PPBS’nin ana hedefi, ulagsilmak istenen kamu hedeflerini

gerceklestirmek icin alternatiflerin maliyetleri ve faydalari hakkinda gergekgi veri
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saglamak ve secilen hedeflere etkili bir sekilde ulagiimasini kolaylastirmak icin
cikti dlgimleri yapmaktir. Bir politika araci olarak dustnitlmesi gereken PPBS'yi,
amacin sabit oldugu ve girdi ile ¢ikti miktarinin optimal bir iligkiye ayarlandigi,
verimlilige yonelik basit muhendislik modellerinden ayri  dusinmek
gerekmektedir (Schick, 1966: 251).

PPBS beklenen basarlyi gosterememis ve bunun sebepleri sistemin
uygulamasi sirasinda birtakim yuritme ve uygulama sorunlari ile sistemde yer
alan bazi bosluklara dayandiriimigtir. Sistem, kamu mali yonetiminde bir devrim
gerceklestirecedi yonundeki beklentiyi karsilayamamis ve beklenenin aksine
kamu kesiminde genig Olcide hognutsuzluga sebep olmustur. Program
degerlemenin guc¢lugl, kamusal mallarin marjinal faydasina yonelik program
etkisini 6lcme araclari ve refah dagilimi ile ilgili olarak politika analizleri sisteme
yoneltilen baslica elestirileri olusturmaktadir (Phyrr, 1973 akt. Oktar, 2011: 274-
275). Diger taraftan PPBS’de kamu harcamalarinin planlanmasinda ekonomik
bakis agisi egemendir. Oysa bultce yalnizca ekonomik, mali degil; politik,
sosyal, kulturel, tarihi, geleneksel vb. yonleri de bulunan bir kurumdur. Boyle bir
bakis acisinin eksikligi de PPBS’nin uygulama gugclikleri arasinda yer
almaktadir (Ttgen, 2012: 129).

Planlama programlama bltceleme yaklasiminda agirligin, program
degerlemesine verilmesi; but¢celeme slrecinin, yasama organinca ddeneklerin
onanmasl, yurutme organinca yonetiimesi ve uygulama sirasinda ve
uygulamadan sonra kontroll gibi fonksiyonlarinin yeterince dikkate alinmamasi
ile sonuclanmigtir. Bu sayilanlar da PPBS’nin diger temel eksik yonleri olarak
ifade edilebilmektedir (Falay, 1987: 166).

1.5 SIFIR ESASLI BUTCELEME SISTEMi

PPBS’nin zaman iginde ortaya ¢ikan bazi zayiflik ve eksiklikleri, geleneksel
bitcelemenin eksikliklerini giderme ve butgelemeye farkli bir bakis agisi getirme

konularinda sorgulanmasina; buna baglik olarak geleneksel butgelemeye
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donulip donulmemesi yonundeki tartigmalarin baglamasina neden olmustur. Bu
baglamda sifir esasli butceleme PPBS’nin “yarim biraktigini” tamamlamak

uzere Onerilmis ve uygulanmistir (Oktar, 2011: 274).

Yeni bastan ya da sil bastan butceleme diye de adlandirilan bu sistemin
0zunde, gecmis yillar faaliyet ve 6deneklerine bagimhlik ortadan kaldiriimakta
ve her faaliyet ik defa yapiliyormuscasina degerlendiriimekte ve
O0deneklestiriimektedir (Falay, 1976: 180).

Sifir esasl butgeleme sistemi (SEBS), her kurumun tum programlari ve
faaliyetlerinin (mevcut ve yeni) sistematik olarak ¢ikti veya performansinin yani
sira maliyet temelinde gbézden geciriimesini; yonetimsel karar alma sirecine
yogunlasarak analizlerde bulunmaylr ve slrecin degerlendiriimesini ve
incelenmesini gerektirmektedir (Pyhrr, 1977: 2). Bu baglamda yonetimin
dikkatini, faaliyetlerin degerlendiriimesi ile kararlarin alinmasina odaklamayi
hedefleyen bu sistemde, geleneksel bitceleme yaklasimindan da farkli olarak,
hedef belirleme, program degerlendirme ve operasyonel karar verme ile butce

olusturma 6n plandadir.

Sistemin odak noktasinda yer alan iki temel soru bulunmaktadir (Pyhrr, 1977:
1): Bunlardan birincisi, “mevcut faaliyetler etkin ve etkili mi?” ikincisi ise “yiksek
oncelikli yeni programlari finanse etmek veya mevcut bltgceyi azaltmak igin
halihazirdaki faaliyetler tamamen ortadan kaldinimali mi yoksa azaltilmal
midir?” sorulari olmustur. Ote yandan sifir esasl yaklasim, ydneticilerin bltce
hazirlama surecine dahil olmalari gerektigi fikrine dayanmaktadir. SEBS'e
atfedilen ilk hedef, bltge slrecine tim dlzeylerdeki program yoneticilerini dahil
etmektir. Bu butce yaklasiminda, yodnetimsel katilm, kendisinden beklenen
onemli sonuglardan bagimsiz olarak, kendi kendine yeterli bir basari dlgtsuddr.
Sistemin yonetimsel katilim konusundaki guglu israrinin ise iki ana nedeni
bulunmaktadir. Schick (1978: 179) aktardigina gére bunlardan ilki; yoneticilerin
mali kararlar almadiklari surece, programlar igin gercekten sorumluluk

alamayacaklari inancindan kaynaklanmaktadir. Bu yaklasima gore bir
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yoneticinin bir programdan ve onun finansmanindan sorumlu olabilmesi igin
bltce kararlari alinirken gergekten zaman ve dikkat harcamasi gerekmektedir.
lkinci neden ise yoneticilerin verimsiz harcamalara karar vermesinde,
kendilerine firsatlar sunulmamasi ve etkinligi saglamak icin yeteri kadar tesvik

edilmedikleri varsayimi olmustur.

Bununla birlikte sifir esasli butcelemenin bazi 6zellikleri asagida yer verildigi
sekliyle sayilabilmektedir (Phyrr, 1973 akt. Oktar, 2011: 281-282):

¢ Amacin naslil gerceklestirilecegine odaklanir.

e Program dahilinde amaglarin ve genel politikalarin belirlendigi faaliyet ve
islemlere yonelik alternatiflerin ayrintili degerlendirmesini sunar.

e Yoneticilere; is ve islemlerini degerlendirmeleri, verimli ve etkin araclar
kullanmalari i¢in bir yonetim sekli saglar.

e Programlara iligkin kaynak tahsislerinin etkisini degerlendirmeye yonelik
bir mekanizma sunar. Bu sayede elde edilecek degerleme raporlari, hem
program duzeyinde degerleme galismalari ile program unsurlari arasinda
degis tokuslarin (trade-off) hem de kaynak tahsislerinin belirlenmesinde
temel olusturabilecektir.

e Yoneticileri; plan ve butcelerin, etkillik ve etkinligine yoénelik

degerlendirmeleri gdozden gecirmeye zorlar.

Sifir esasli biutgelemede, idareler arasinda farklilik gosterse de, her idare
tarafindan ele alinmasi gereken dort temel adim vardir. Bunlar Pyhrr (1977: 2-3)
aktardigina gore; karar birimlerini belirlemek, her karar birimini bir karar paketi
icinde analiz etmek, tahsis taleplerinde iyilesmeler icin tim karar paketlerini
degerlendirmek ve siralamak, onaylanan karar paketlerini yansitan ayrintili
butceleri hazirlamak olarak sayilabilmektedir. Karar paketi, her bir karar
biriminin ihtiyagc duydugu amag¢ ve hedefler, eylemlerin tanimi, maliyetler ve
faydalar, performans olgutleri, hedeflere ulagmanin alternatif yollari gibi gesitli
bilgileri icermelidir. Sistemde bir yoneticinin karar paketi mevcut bir faaliyetin

yenisiyle degistiriimesini gerektiriyorsa, Onerilen harcamaya eskisine gore
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oncelik taninmalidir. Yani bu yaklagimda baska bir deyisle, blutge ancak yeni
harcamalari da finanse ederse mevcut faaliyetler icin kaynak saglayabilmektedir
(Schick, 1978: 179).

SEBS’'de butgce hazirhk ¢alismalarinin  kapsamli analizler ve ayrintih
degerlendirmeler Uzerine yogunlagsmasi, but¢ce uygulamalari ve buna goére
performans degerlendirme ve denetimlerini ikinci plana itmis; butgenin gelir
yonune iligkin yeni bir bakis agisi getirememis; butge uygulama sonuglarina
bakildiginda ise kaynak kullaniminda tasarrufun saglandigina iligkin tatmin edici

sonuglar alinamamistir (Falay, 1987: 190-193).

1.6 PERFORMANS ESASLI BUTGELEME SiSTEMI

HUkUmetler kamu harcamalarina yonelik artan taleplerle karsi kargiya kaldik¢a
toplumlar da daha yuksek miktarda ve kalitede hizmetler talep etmeye devam
etmistir. Bu ise toplumlari ylksek oranda ve miktarda vergi 6demeye isteksiz
hale getirip kamu sektérinin performansini  gelistirme ihtiyacini ortaya
cikarmistir  (Curristine, 2006: 127). Bu g¢ergcevede performansa dayali
bltceleme, butce sureclerini ve program verimliligini iyilestirmek, girdiler ve
program ciktilari arasindaki seffafligi, hesapverebilirligi, kaynak tahsisinde ve
uretimde etkinligi artirmak gibi bazi kamusal hedeflere ulasabilmek igin
1990’lardan itibaren, butgce surecinin yeniden odak noktasi haline gelmistir
(Jordan & Hackbart, 2005: 472, Robinson ve Brumby, 2005: 5).

Bununla birlikte performans esasli blutgeleme (PEB), sonuglar hakkinda bilgiye
erismek ve bunu hem butceleme surecinde hem de kaynaklarin tahsisinde

kullanabilmek igin tasarlanmistir (Mauro ve digerleri, 2017: 911).

Tarkiye’de de uygulanan bu bultgeleme sistemi, calismanin da temelini
olusturmasi sebebiyle, gelisimi, tanimi ve o&zellikleri ilerleyen basgliklarda

detaylica ele alinacaktir.


https://www.emerald.com/insight/search?q=Meagan%20M.%20Jordan
https://www.emerald.com/insight/search?q=Merl%20Hackbart
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1.6.1 Yeni Kamu Yonetimi Anlayisi ve Performans Esasli Butceleme

Sisteminin Geligimi, Tanimi ve Amaglari

20. yazyihn uguncu ceyregi itibariyla etkisini artiran ekonomik ve mali krizler,
1980°li yillarin yonetim anlayisinda c¢arpici degisimler yasanmasina sebep
olmustur. Bu zaman zarfinda kurallara siki bir sekilde bagl, merkezi otoritenin
altindaki hiyerarsik yonetim anlayisi, yerini yeni bir kamu yonetimi anlayisina
birakmaya dogru evrilmistir. Bahsi gegen yillardan itibaren yasanan bu degisim
Yeni Kamu Yonetimi (YKY) yaklagimi olarak kavramlagsmistir. Buna gore
kamuda, isletme yonetimine iliskin degerler ve uygulamalar hakim olmaya
baslamistir. Oncelikle Thatcher dénemi ingiltere’de, ayni dénem ABD’de
Reagan yonetiminde ortaya konulan bu akim, daha sonralari pek ¢ok Ulke
tarafindan kullanilan yaygin bir sisteme donusmustir. YKY anlayisi, klasik
kamu yonetimi anlayigsina yapilan elestirilerden ilham alarak ve 6zel sektordeki

yasanan degisimlere bagl olarak ortaya cikmistir (Karci, 2008: 41).

Kamu yonetiminde yeni arayiglarin sebepleri Ulkeden ulkeye farklilik
gOstermektedir. Ancak yine de bunlar temel anlamda bakildiginda benzer
sartlar altinda ortaya cikmaktadir. Bunlarin baslicalar; birbiri ile etkilesim
halindeki, bazen kisaca U¢ agik diye de ifade edilen; butce acigi, performans

acigi ve guven acigidir (Kettl, 1998 akt. Yilmaz, 2001: 3).

ikinci Dilinya Savasl sonrasi ekonomik sorunlarin basinda bitce acigi
gelmektedir. Kamunun ekonomideki payinin ve transfer harcamalarindaki
artisin sonucu olarak kamu sektorinde igsleyis sorunlari yasanmis, verim
dismis ve bu durum performans agiklarinin olusmasinin nedeni olmustur
(Ozer, 2008: 56). Kamuoyunun kamu kesiminin faaliyetlerinden
hosnutsuzlugunu ifade eden glven acgigi ise performans agigina ek olarak,
usulsuzlik ve yolsuzluklar sebebiyle, halkin kamu sektorine ve burokrasiye
olan guvenindeki azalmalar sonucu olugsmustur (Yilmaz, 2001: 4). Kisaca bu
etkilesimi  Ozetleyecek olursak; kamu kesiminin merkezilesmesiyle ve

ekonomideki payinin artmasiyla birlikte gelirlerin giderlerin altinda kalmasiyla
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butce acigr olugsmaktadir. Ayrica bu durum, halkin beklentilerinin
kargilanamamasina sebep olarak idare performansini olumsuz ydnde
etkilemekte ve vatandasin yonetime olan givenini sarsmaktadir. Bunlar da

performans agigi ve glven acigina sebep olmaktadir diyebiliriz.

Bu gelismeler 1siginda YKY yaklasimi idare (administration) kelimesi yerine
yonetim (management) kelimesini temel almistir. Bu yaklasim cergevesinde
kamu idarelerinin etkili ve etkin bir yapida urin ve hizmetler saglamasi
hedeflenmigtir. Tartismalara ragmen bu yaklasimin, 1980'lerden bu yana, kamu
yonetimi teorisi ve pratiginde son derece etkili oldugu goértlmuastir (Vigoda,
2003: 1).

Bu kapsamda kamu yonetimindeki etkinligin saglanmasina iliskin arayislar,
akimin temel amaglarindan birisi olmustur. Bu kapsamda kamunun, érgutlenme
biciminde belirlenen hedef ve amaclara ne oélgtide ulasildiginin tespit edilmesine
zemin hazirlayacak ve hizmetlerden yararlananlar ile kamuoyuna dogrudan
hesap verecek bir yapiya burindurtlmesi arzulanmistir (Balci ve digerleri, 2003:
31-43).

Basit bir yonetim tarzi degisikliginden ote YKY, piyasa yapisi ve kulturinud, buna
yonelik cesitli teknikleri, yonetim bilgi ve becerileri gibi belli basli dncelikleri
kamu yonetim sistemine entegre etmeyi istemistir. Bu ¢ercevede YKY’nin temel

nitelikteki gorusleri asagida siralanmigtir (Vigoda, 2003: 2, Guner, 2009: 186):

e Yoneticilerden beklenenler agik olmali ve yoneticiler gerek bunlarin
sonucunda gerek kullandiklar kaynaklarla ilgili olarak sorumluluktan
kacamamalidir.

e Yoneticilere gorevleri esnasinda esnek bir hareket alani birakilmalidir.
e Bazi yetkiler merkeziyetci yapidan arindiriimal ve dogrudan hizmet

saglayanlara verilmelidir.
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e Girdiler ve surecler yerine giktilar ve sonuglarz odak noktasi olmahdir.
¢ Hizmeti saglayacak olani vatandas segebilmelidir.
e Politika olugturma, hizmet sunma ve denetleme hususunda gorev

ayrihgr olmaldir.

Yukarida yer verilen acgiklamalar birlikte degerlendirildiginde, 20. yuzyilin son
ceyreginde kamu yonetimi anlayisina etkin, saydam, katilimci, hesap verebilir,
ongorulebilir, esnek olma gibi yeni kavramlar kazandirildigini ifade etmek

gerekmektedir.

YKY anlayisi ile birlikte yukselen degerlerden biri de sonuglara odaklanmanin
ve hesap verme sorumlulugunun bir geregdi olarak, performans bilgisi olmustur.
Bircok farkli kavrami kapsayan performans, amaglarla ilgili olarak yurutulen
faaliyetlerin getirisi veya sonuglari anlamina gelmekte ve hukimetlerin
hedeflerine ulasma derecesini guglendirmeyi amaclamaktadir (Curristine, 2006:
129). Allen Schick (2001), tim performans oélgtimlerinin arkasinda "bir kurulus,

performansi dlgulerek donusturalebilir” fikri olduguna isaret etmektedir.

Hedefler, hizmet sunanlara net bir yon ve oncelik vermekle birlikte geregdi gibi
kullanildiginda, daha kaliteli hizmetler sunmayi saglamaktadir. Bu baglamda
performans yodnetim sisteminde hedeflerin ana 6gesi olan performans bilgisi,
oncelikli ve etkin bir kamu hizmetinin sunulmasi igin bir zemin hazirlamaktadir.
Ayrica iyi uygulamalarin yayllmasini ve odullendirilmesini saglamaya yardimci
olurken disuk performansin da énine gegebilmek ve bunu yukseltmek igin bir
takim kararlar alinabilmesine esas olusturmaktadir. Bunlara ek olarak hedeflere
yonelik duzenli bir raporlama sisteminin kurulmasiyla kamuoyuna daha iyi
hesap verebilirlik sunmaktadir (OECD, 2007: 195).

2 Kamu kesimindeki performans degerlendirmesinde ¢ikti; devlet kurumlari tarafindan dretilen
mallar veya hizmetler olarak (sunulan egitim/6gretim saatleri, degerlendirilen ve édenen sosyal
yardimlar vb.); sonug ise c¢iktilarin saglanmasindan kaynaklanan sosyal, ekonomik veya diger
gOstergeler (sosyal esitlik, istihdam, bluyime vb.) Gzerindeki etkiler olarak tanimlanmaktadir
(OECD, 2023).
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Bunlari saglamak adina performans esasl biltgceleme, kaynak tahsisi
kararlarinin alinmasinda performans bilgisinin kullanilmasi yoluyla kamu
idarelerine saglanan kaynaklar ile bunlarin sonugclari ve/veya ¢iktilari arasindaki
baglar guc¢lendirmeyi amaclayan yontemleri veya iglemleri ifade etmektedir
(Robinson ve Brumby, 2005: 1). Performans esasli yaklasim, performans
Olcimunun sonuglarini bitge surecine entegre etmekte ve bdylece butce slreci,
programlarin goreceli degerini daha yakindan yansitan butge tahsisleri ile

sonuc¢lanmaktadir (Gilmour ve Lewis, 2006: 743).

PEB, tahsis edilen kaynaklari ol¢ulebilir sonuglarla iligkilendiren bir butceleme
seklidir. Daha genis anlamda ise program performansi ile amag ve hedeflerinin
belirlendigi, yoneticilerin bunlara ulasmak igin bir hareket alanina sahip oldugu,
performansin Ol¢ullp raporlandigi ve uretilen bilgilerin, programlarin finansmani

ile ilgili kararlari besledigi bir ydnetim déngusudur (Curristine, 2006: 131).

Buna goére PEB kamu kesiminde sistematik olarak performans bilgileri
kullanmakta, kaynaklari idarelerin sunduklart hizmetlerin  sonuglariyla
iliskilendirmekte ve bdylece karar almada rasyonelligi saglayarak kaynak
tahsisinde ve kamu harcamalarinda etkinligi amaglamaktadir (Robinson ve Last,
2009: 2). Sistemde performans bilgilerinin saglanmasi kendi basina bir amag
degildir. Bundan o6te olarak amag; daha iyi performans ve hesap verebilirlik ile
politikacllar ve kamu gorevlileri tarafindan daha iyi karar vermeyi
saglayabilmektir (Curristine, 2006: 128).

Performans bilgilerinin bitce slreclerinde ve kaynak tahsisinde kullaniimasiyla
ilgili  olarak  performans esasli  bltceleme, performans bilgisinin
geligtiriimesinden daha fazlasini igermektedir (OECD, 2007: 20). Bu kapsamda
PEB, yalnizca kamu sektdri performansini iyilestirmeyi degil, ayni zamanda
mali surdurulebilirligi saglamay1 da amacglayan diger mali reformlarla yakindan
baglantihdir (Robinson ve Brumby, 2005: 3). Broom ve McGuire (1995), eyalet

dizeyinde performans butgcelemesine olan yonelimin, daha fazla hesap
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verebilirlik, oncelikli hedeflere ulasmanin artmasi ve faaliyetlerin daha iyi

anlasiimasina baglanabilecegi sonucuna varmigtir.

Performansa esasli butgeleme devlet hizmetlerinin etkinligini artirmada bagaril
oldugu Odlcude, hukumetin “daha aziyla daha fazlasini” yapmasina olanak
tanimakta ve toplam kamu harcamalari Gzerindeki uzun vadeli yukari yonla
baskiyl kontrol altina almaya yardimci olmaktadir (Robinson ve Last, 2009: 3).
Crain ve O’'Roark (2004: 167) calismasina gore performans esasli butgelemenin
arkasindaki esas dusunce; bir devlet kurumunun, misyonunu ve hedeflerini
g6zlemlenebilir ¢ikti olcltleriyle belirlemesi ve politika yapicilarin daha sonra
idarenin s6z konusu ¢iktl Olgltlerine ulagsmadaki goéreceli basarisi veya

basarisizligina kargi performansini dlgmesidir.

1.6.2 Performans Esasli Biitgeleme Sisteminin Uygulanma Sekilleri

Farkli performans butceleme yaklagsimlari, degisen etkinlik dereceleriyle,
performans bilgisini kaynak tahsisi kararlariyla farkh sekillerde iliskilendirmeye
calismakta (Robinson ve Brumby, 2005: 7) veya bunlar arasinda higbir iligki
kurmamaktadir. Bu durumda ulasilan performans bilgisi, seffaflikla birlikte
hesap verebilirlige hizmet etmektedir. Bu kapsamda OECD uye lUlkelerinde
gorulen performans esasli butgeleme yaklagsimlari, OECD (2007) ve OECD
(2018) calismalarindan faydalanilarak asagida aciklanmistir.

Sunuma Yonelik PEB: OECD (2007: 21) g¢alismasina gore bu model;
performans bilgilerinin sadece butceleme ve diger politika belgelerinde yer
aldig1 modeldir. Bu bilgiler, performans hedefleri ya da sonuglari olabilmektedir.
Bu modelde butceleme ile Uretilen performans bilgisi, kamuya hesap verme
sorumlulugunu ve kamu politikalarinda parlamentoyla vatandaslar arasindaki
iletisimi saglamak icin olup kaynak tahsisi kararlarinda bir etkisi yoktur. Ayni
zamanda boyle bir etki amaclanmamaktadir. Kaynak tahsislerinin ve kamu
harcamalarinin stratejik hedefler ve politikalarla iligkisinin zayif oldugu
durumlarda elveriglidir (OECD, 2018: 7).
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Performans bilgisine dayali PEB: OECD (2018: 7-8), bu yaklasimda kamu
kaynadinin gelecek icin tasarlanan performansla veya dolayli bir sekilde
performans sonuglariyla ilgili oldugunu belirtmektedir. Dolayh iligki, diger
bilgilerle birlikte, performans bilgisinin butge kararlarinda sistematik olarak
kullanildigini ifade etmektedir. Karar alma sureglerinde performans bilgisinin
etkisinden bahsedilebilir; ancak kaynak tahsislerinde bir zorunluluk
belirlememektedir. Bu yaklagsim, butge belgesindeki performans olgutlerini
icermekte ve bltce belgesinin programlar temelinde yeniden yapilandiriimasini
kapsamaktadir.  Performansla  iligkili  olarak  harcamalarin  yeniden
onceliklendiriimesi ve bitgce kontrolinin program yoneticilerine daha fazla
devredilmesi gibi hedeflere ulagmak isteyen hukimetler icin uygundur ve dnemli
bir caba gerektirir. Bu, bircok OECD Ulkesinin benimsedigi performans
bltceleme bigimidir (OECD, 2018: 7-8).

Yoénetimsel PEB: Performans bilgisine dayali blatcelemenin bir ¢esididir. Bltce
ve ilgili performans bilgilerinin birlikte kullanilmasiyla elde edilen ydnetimsel
etkilere ve oOrgutsel davranistaki degisikliklere odaklanmaktadir. Bu yaklagim,
hiklimet igcinde var olan ve hélihazirda mevcut olup olmadidi tespit edilmesi

zaman alacak bir performans kultirine baglidir (OECD, 2018: 8).

Tablo 1: Performans Esash Butceleme Turleri

Kaynak Tahsisi ve N .
Kategori Performans Bilgisi E?I’f?' l:ﬂ‘l_&ﬂ: ?utqallirnemn
Arasinda iligki ilgisinin Kapsam emel Amaci
Sunuma Yonelik Performans hedefleri
) Yok velveya Hesap verebilirlik
Butgeleme performans sonuclan
Performans Eanck/Dolavi Performans hedefleri | pjanlama velveya
Bilgisine Dayali shel/Lolayn velveya .
Bu!t]t;eleme y performans sonuglan | hesap verebilirlik
_[Ingrudan . .
SikiDogrudan Performans sonuclan | Kaynaklann tahsisi
Biutgeleme ve hesap verebilirlik

Kaynak: OECD, 2007: 21.
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Dogrudan PEB: Kaynaklarin dogrudan ve acik¢a ciktilara tahsis edilmesini
icermektedir. Odenekler bu nedenle belirli performans veya faaliyet gdstergeleri
iceren bir s6zlesmeye dayali olabilir. Tahsis kararlari dogrudan elde edilen
sonuglara dayanmaktadir (OECD, 2007: 21).

Diger taraftan performans esash butgelemeyi uygulayan OECD (lkeleri, ilk Gg¢
yaklasim arasinda hemen hemen esit oranlara bdélinmus bulunmaktadir
(OECD,2018: 8).

Grafik 1: Bazi OECD Ulkelerinde Performans Esasli Biitgeleme

Yaklasimlari

Sunuma Yonelik Yaklagim
(10)

Yonetimsel Performans
=1 Yaklagimi (8)

Performans Bilgisine Dayali
Yaklagim (12)

Kaynak: OECD, 2018, 8.
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1.6.3 Performans Esasli Biitgeleme Sisteminin Ozellikleri

Performans esasli butceleme, harcamalari hikimetin stratejik hedefleri ve
oncelikleriyle uyumlu hale getirmekte ve buna bagh olarak butce tekliflerinin,
ulusal, sektorel ve bolgesel kalkinma plan ve programlari, hukimet
programlarinda yer alan taahhitler ve diger stratejik politika belgeleriyle
iliskilendirilmesini saglamaktadir (OECD, 2018: 3).

Ote yandan, kamu kurumlarinin kaynak tahsislerini elde edilen sonuglarla
iliskilendiren ve buna bagl olarak performans bilgisini kullanmayi amaclayan
performans esasli sistem, mali disiplini gelistirmeye yardimci olmakta, yeni
harcama alanlari icin mali alan yaratabilmekte ve harcamalarda etkinligi ve
sosyal agidan dnemi daha az olan programlarda kesinti hedeflemesine yardimci
olarak mali konsolidasyon3® sorunlarinin ¢6zimu ic¢in katki sunmaktadir
(Robinson ve Last, 2009: 1-3).

OECD (2018), performans esasli butceleme sisteminin, hikimet faaliyetleri ile
harcamalar ve sonuglar arasindaki karmasik iligkileri yonetmek igin farkl
yontemlerle esneklik sagladigini; bununla birlikte yasama organi ve sivil toplum
kurumlar tarafindan sistematik gézetime katki sunarak hikimetin performans
yonetimini ve hesap verebilirligini glclendirdigini belitmektedir. Bu kapsamda
PEB asagida siralanan 6zelliklere sahiptir (OECD 2018: 4);

e Yasama organina sunulan yillik biatce ve harcama raporlari, performans
hedefleri ve basari dizeyi hakkinda bilgiler icermektedir.

e Yiksek denetim kurumlar (Sayistay gibi), raporlanan performansin
dogrulugu ve guvenilirligi dahil olmak Uzere performans denetimleri

gerceklestirir.

3 Mali konsolidasyon, genel anlamda, kamu agiklari ile borg yikini kontrol altina almayi ve
azaltmayi amaglayan politikalar olarak ifade edilmektedir (OECD, 2023b).
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e Parlamento, performansa esasli butgeleri ve mali raporlari inceler, kotu
performans veya yanlis beyan durumunda bakanlari ve Ust dizey kamu
yoneticilerini sorumlu tutar.

e Cevrimici performans portallari gibi platformalar ve vatandas butgeleri
gibi erigilebilir dokimanlar; vatandaslarin, sivil toplum kurumlarinin ve

medyanin kamu kesimin performansini izlemesine yardimci olur.

Bununla birlikte sistem, kamu kaynaklarinin etkin ve etili kullaniminin yaninda;
mali surdurulebilirligi, kullanilan kaynagin buyukliglinden ziyade sosyal faydayi
ve plan-bltgce entegrasyonunu da gozeterek kaynak tahsisinde rasyonel
yaklasimi esas almaktadir (Robinson ve Brumby, 2005: 15). Performans esasli

bltceleme sisteminin karakteristik unsurlari ise sunlardir (OECD 2018: 7):

e Bltgenin hazirlanmasinda, gegmis program performansini oldugu kadar
oncelikli politika hedeflerini de dikkate alir.

e Bltge vyasama organina, harcama oOnceliklendirmesi ve etkin
hesapverebilirlik icin bir dizi program olarak sunulur (Robinson ve
Brumby, 2005: 3).

e Planlanan harcama hedeflerini temsil eden mali olmayan performans
goOstergeleri ve hedefleri butgcede sunulur ve harcama programlariyla
iligkilendirilir.

e Butcenin uygulanmasi sirasinda butge yoneticileri, sonuglara ulagmak
icin hesap verme sorumlulugu ile uyumlu olacak sekilde mali kaynaklari
yonetme ozerkligine sahiptir.

e Yoneticilere, performansi izlemelerine ve harcama kalitesini artirmalarina
yardimci olmak i¢in bltge uygulama verileriyle birlikte performans bilgileri
saglanir.

e Parlamentoya sunulan butge uygulamasina iligkin raporlar, performans

bilgilerini ve yetersiz veya asiri performansin nedenlerini agiklamaldir.
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OECD (2018)e goére performans bultgeleme, performans odakli ve hesap
verebilir bir kamu sektorl olusturmayl amaclayan daha genis ve karsilikl
birbirini destekleyici reformlar dizisinin bir bileseni olarak diustunulmelidir. OECD
deneyimi, performans but¢elemesi, genis tabanli performans yonetim sisteminin
bir pargasini olusturdugunda, gelisme olasiliginin daha ylksek ve etkKili
oldugunu goéstermektedir. Bu nedenle, performans esasli bltgeleme yaklagimi
tasarlanirken hem ulusal hem de sektor duzeyinde stratejik planlama, orta
vadeli butgeleme, harcama gézden gecirmeleri, insan kaynaklari yonetiminin bir
parcasi olarak bireysel performans degerlendirmesi, performansa dayali
s6zlesme ve Odeme sistemleri, program degerlendirmesi ve performans
denetimi g6z 6nunde bulundurulmaldir (OECD, 2018: 7-8).

Calismanin bu boéluminde butceleme sistemleri teorik agidan ele alinip
deg@erlendirilmistir. Tezin bir sonraki bolumunde ise pek c¢ok butceleme
sisteminin ve Turkiye’de hem daha 6nce uygulanan (Program Bitce-PPBS)
hem de uygulanmakta olan modelin ¢ikis noktasi olan ABD’nin ve Grafik 1’den
PEB yaklasimlarina goére secilen (Birlesik Krallik: Yonetimsel; Hollanda ve
Fransa: Performans Bilgisine Dayali; Danimarka: Sunuma Yonelik Yaklagim)

bazi OECD ulkelerinin blitgeleme uygulamalarina yer verilmistir.
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2. BOLUM

BAZI OECD ULKELERINDE PERFORMANS ESASLI
BUTCELEME

Ulkeler, ellerindeki mali araglari iginde bulunduklar ézellikli durum ve sartlara
gore kendilerine has bir sekilde uygulamaktadir. Bunlardan biri de bitgeleme
sistemleridir. Bu kapsamda performans esasli butgelemenin uygulanmasi da
ulkeden Ulkeye farkhlik gostermektedir. Calismanin bu boliminde PEB tirlerine

gore secilen bazi OECD ulkelerindeki uygulamalar ele alinmistir.

2.1 AMERIKA BIRLESIK DEVLETLERI

ABD’de 1993 yilinda yururlige giren Hukimet Performans ve Sonuglar Kanunu
(GPRA), kurumlara bir dizi plan ve raporlar hazirlama zorunlulugu getirmistir.
Buna gore kurumlar, stratejik plan, yillik performans programi/plani ve yillik

performans raporu uygulamalarina baslamistir (OECD, 2007: 210).

Bu kanunun bir sonucu olarak, ABD Kongresi de dahil olmak Uzere, federal
kurumlarin paydaglariyla misyon, uzun vadeli stratejik hedefler ve sonuclara
ulasmak icin kullanacaklari stratejiler konusunda gorus aligverisinde
bulunmalari; yillik hedeflerine ne dlgide ulagsmasini beklediklerini gosteren yillik
performans planlari hazirlamalari ve yil sonunda fiili performanslarini
raporlamalari gerekmigtir (OECD, 2007: 210).

GPRA performans yonetimi icin gugli bir temel olusturmasina ragmen
uygulama zayifliklari surecin ilerlemesine engel olmus; kurumlar kararlarini
performans bilgilerine dayandiramamig, karar vericilere program performansi

hakkinda bilgi saglamaya yonelik yararli bir stire¢ olmaktan uzakta kalmigtir.
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Bu gelismeler i1s1dinda 1996 yilinda, Hukimet Programlarinin Yasal Gdézetimi
Kanunu (Legislative Oversight of Government Programs) yurarlige girmis ve
kurumlar igin performans denetimini olusturmayi amaglamistir. Daha spesifik
olarak bu kanunun amaci, mevcut but¢ge komitesinin rolinu guglendirmek ve
bdylece devlet kurumlarinin sorumluluklarini ne kadar etkin bir sekilde yerine
getirdiklerini ve yerel yonetimlerin kamu kaynaklarini ne kadar verimli ve etkili
bir sekilde kullandiklarini denetlemek olmustur (Melkers ve Willoughby, 1998:
71).

ABD’de 2001 yilinda Bush yonetimi, bes temel dayanaktan olusan kapsamli bir
yonetim reform programi olan Bagkanin Ydnetim Glndemini baslatmistir.
Bunlar; insan kaynaklari yonetimi, e-devlet, mali yonetim, rekabet¢i kaynak
kullanimi ve butce ve performans entegrasyonu girisimidir (Sterck ve Scheers
2006: 52).

Baskan'in Yonetim Gindemi, GPRA'ya dayanmakla birlikte onu bir adim 6teye
tasimaktadir. Buna gore hikumet, blrokrasi degil vatandas merkezli; sonug
odakli ve piyasa temelli yani yeniligi rekabet yoluyla aktif olarak tegvik eden bir
yapida olmalidir (Executive Office of the President Office of Management and
Budget, 2002: 4).

OECD (2007) ye gore Butce ve Performans Entegrasyonu Girisimi (Budget and
Performance Integration- BPI), GPRA’nin uygulamadaki onemli zayifliklarinin,
Ozellikle de katma degeri disuk hedeflerin dnine ge¢mek ve karar vermede
performans bilgisinin yeteri kadar kullaniimasini saglamak icin hazirlanmistir.
Bunu basarabilmek icin federal kurumlar ile Yonetim ve Butgce Ofisi (OMB)
programlarin etkinligini tespit etmek ve performansi iyilestirmek maksadiyla
birlikte hareket etmektedir. Program performansini en Ust dizeye ¢ikarmak igin
tasarlanan girisim; Program Degerlendirme Derecelendirme Araci (Program
Assessment Rating Tool-PART), kurumlari PART 6nerilerinden sorumlu tutmak
icin puan karti uygulamasi, sonuglarin bir internet sitesinde yayimlanmasi ve

kurumlar arasi iyilestirmeleri de kapsamistir (OECD, 2007: 211-212).
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PART, program performanslarini degerlendirmek igin OMB tarafindan
geligtiriimigtir. Buna gore kurumlar ve OMB, bir programin genel etkinligini
Olcmek amaciyla s6z konusu programin tasarimini, yonetimini, sonuglari ile
hesapverebilirligini degerlendirmistir. Sonrasinda ise programin sonuglarini
iyilestirmek amaciyla eylemler belirlenmistir. Bir programi neyin olusturdugunun
tanimy, ilgili kurum ve OMB arasinda ortaklasa gelistirilmistir (Gilmour, 2007: 9).
Uygulamadan kalkmadan 6nce hukimet programlarinin yuzde sekseni 25 temel
soruyu ve program turane gore uyarlanmis ek sorulari iceren PART kullanilarak
degerlendirilmigtir (OECD, 2007: 212).

Puan karti ise kurumlarin, programlarinin performansini ydnetebilmeleri igin
etkili bir hesapverebilirlik araci olmustur (OECD, 2007: 215). Buna gére OMB,
2006 yilinin  baglarinda PART'a tabi olan vyaklagik 800 programin
degerlendirmelerini  kullanima sunan yeni bir internet sitesi olan
www.ExpectMore.gov'u kullanima agmistir. Boylece bu site ile federal hikimet,
vatandaslara hikumet faaliyetlerinin degerlendirmelerini sunmak i¢in buyuk bir
adim atmigtir. Bu site, programlari "performans gosteren" ve "performans
gOstermeyen" olmak Uzere iki gruba ayirmistir. Bununla birlikte PART
gereksinimleri ile GPRA gereksinimleri arasindaki iliski net olamamis; GPRA
kurumlara odaklanirken, PART programlara odaklanmistir (Radin, 2003: 12).
2005 yihinda bir yenilik 6dulune de (Ford Foundation Innovations in American

Government) layik gorulen PART, 2008 yilinda uygulamadan kaldiriimigtir.

GPRA ile Kongre ilk kez, kurumlar icin hedef belirleme, performansi 6lgme ve
ilgili plan ve raporlari Kongre'ye sunma konusunda vyasal gereklilikler
belirlemistir (Brass, 2012: 1). Kurumlar bu bilgileri u¢ ana dokiman halinde
sunmustur. Bunlar; ¢ok yilli stratejik planlar, yillik planlar ve yillik raporlardir. Bu
gelismeler 1s1ginda GPRA 4 yili asamali, 13 yili tam olmak Gzere toplam 17 yil
uygulandiktan sonra ABD’ de Ocak 2011’de GPRA Modernizasyon Kanunu
(GPRA Modernization Act-GPRAMA) vyururlige girmistir. GPRAMA belirli
degisiklikler yaparak stratejik plan, yillik plan ve raporlarin uygulamasini devam

ettirmig, kurumlar arasi isbirligini kapsayacak bigimde hedef belirleme ve
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performans olgiumine odaklanan yeni plan ve programlar ile sUregler
olusturmus (Fountain, 2013: 20), internet Uzerinden raporlamayi artirmis ve
hedeflerden ve yonetim gorevlerinden sorumlu olunmasini sart kosmustur.
Kanun ayrica, daha ¢ok Baskanin politika tercihlerine katki sunmay1 amaglayan
bir kurum olan Yonetim ve Butce Ofisi icin daha merkezi roller de igcermistir
(Brass, 2012:1).

GPRAMA'da yer alan hukumler dort baslik halinde ele alinabilmektedir (Brass,
2012: 3-4):

e GPRAMA'nin, odnemli degisikliklerle birlikte, GPRA‘dan devam
ettirdigi, kurum dizeyinde belgeler ve suregler,

e Kurum dizeyinde yeni belgeler ve siregler,

e Federal dlizeyde yeni belgeler ve stiregler,

e Kurumsal degisiklikler.

GPRAMA, GPRA ile uygulama bulan kurum duzeyindeki belgeleri (stratejik
plan, yillik plan ve yillik rapor) devam ettirmekle birlikte bu belgelere yeni isimler
vermis; buna ek olarak bu dokUmanlarin geligtiriimesi igin program ve
sureclerde degisiklikler de yapmistir. GPRAMA da kurumlarin misyon ve
vizyonlarini, amac¢ ve hedeflerini ve bunlan Dbelirlemede kullanilan
degerlendirmeleri kapsayacak ve bagkanlik donemiyle uyumlu olacak bir
bicimde dort yil sureli kurum stratejik plani olusturmayi gerekli kilmigtir
(Moynihan, 2013: 10).

Diger yandan GPRAMA, performans planlarinin hem sunuldugu yili hem de
gelecek yili kapsayacak bigcimde hazirlanmasini gerektirerek (Fountain, 2013:
21) s6z konusu dokumanlarin iki yillik hedef belgelerine doénismesini
saglamistir. GPRAMA, kurumun internet sitesinde her yil kurum performansiyla
ilgili gincelleme yapilmasini da hukum altina almistir. Gegmigte bir performans

hedefine ulagsiimadiysa bunun nedenini ve hedefe ulasmak igin planlarini veya
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hedefin uygulanabilir olup olmadigini kurumun acgiklamasi gerekmektedir
(Brass, 2012: 6).

GPRAMA, kurum duzeyinde hedef belirleme, uygulama incelemeleri, planlar ve

raporlar i¢cin de yeni yukumlulUkler getirmistir. Bunlar asagida belirtiimektedir.

e Kurum oncelikli hedefleri: GPRAMA, her iki yilda bir kurumlarin
yoneticilerinden, kurum performans plani hedeflerinin kiguk bir alt
kimesini kurum oOncelik hedefleri olarak belirlemesini gerektirmektedir
(Harris, 2015: 996).

e Kurum oncelikli hedefleri i¢in U¢ aylik gozden gecirmeler: GPRAMA,
mali yil boyunca bir kurum yoéneticisi ve yardimcisinin, ¢ ayhk éncelikli
hedef gézden gecirme yapmasini gerekli kilmaktadir (Moynihan, 2013:
10). Ug aylik gdzden gegirme, her bir kurum éncelikli hedefine ulasma

yolunda ilerlemeye odaklanmak i¢in gerekli gorulmektedir.

e Karsilanmayan hedef raporlari ve planlarii GPRAMA, OMB'nin bir
kurumun performans planindaki performans hedeflerini karsilayip
kargilamadigini veya herhangi bir hedefin karsilanmamis olup olmadigini
yillik olarak belirlemesini gerektirmektedir. Bu kapsamda kurumlar ve
OMB'nin, bu tespitleri kullanarak karsilanmamis hedefleri degerlendirmek
icin c¢esitli tirde raporlar ve planlar olusturmasi gerekir. GPRAMA
cercevesinde, kurum oncelikli hedefleri, bir kurumun stratejik planina
danhil edilmesi gereken performans hedefleri oldugu igin bu gerekliliklere
de tabi olmaktadir (Brass, 2012: 8).

Bunlara ek olarak GPRAMA, federal dizeyde de hedef belirleme, planlar,
uygulama incelemeleri ve raporlama igin asagida yer verilen yeni yukumlulUkleri

getirmigtir.
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Federal hiikimet oncelikli hedefleri: Federal hukumetin oncelikli
hedeflerinin iki kategoride gelistiriimesi gerekmektedir: Bunlardan
birincisi, politika alanindaki sinirli sayidaki sonu¢ odakli hedefler; ikincisi
ise federal hikumet genelinde ydnetimdeki iyilestirmeleri iceren
hedeflerdir. ikinci kategoride yer alan hedefler, finansal yénetim, insan
kaynaklari, bilgi teknolojisi ve gayrimenkul yonetimindeki iyilestirmelerle
ilgili olabilmektedir (Brass, 2012: 8).

Federal hukiimet performans plani: GPRAMA, OMB'nin, kurumlarla
yilhk Federal Hukumet Performans Plani olugturmasini gerektirmektedir.
Bagkaninin her vyil igin butce teklifiyle birlikte s6z konusu plani da

Kongre'ye sunmasi gerekmektedir (Harris, 2015: 996).

Federal Hukumet Performans Plani, her federal hukimet oncelikli
hedeflerini belirlemek icin de gereklidir. Planda ayrica, federal hukimetin
oncelikli hedeflerinin her birine ulasmak igin is ve islemleri koordine
etmekten sorumlu bir yetkili belirlenmesi de gerekmektedir. Kurum
Performans Plani gibi federal hUkimet performans plani da iki yilliktir ve

planin sunuldugu yil ile bir sonraki yili icermektedir (Brass, 2012: 9).

Federal hiikiimet performans plani igin u¢ aylik gozden gecirmeler:
GPRAMA, OMB'nin performansla ilgili olarak bir internet sitesi kurmasini
ve OMB'nin federal hukimetin oncelikli hedeflerine ulasmasi igin Gg aylik

g6zden gecirme yapmasini da gerekli kilmaktadir (Moynihan, 2013: 10).

Ayrica kurulan bu sitede icerikle ilgili olarak (Brass, 2012: 9-10);

Kurum ve federal hikimet 6ncelikli hedeflerine iligkin bilgi,
Federal hukimet performans plani i¢in gerekli tum bilgiler,
Kurum stratejik planlari, performans planlari ve performans

guncellemeleri,
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e Kurumlar tarafindan tanimlanan her bir programa iligkin detayl bilgi ve
her durumda kurumun program terimini nasil tanimladigina dair bir
aciklamanin

yer almasi gerekmektedir.

GPRAMA, birgcok belge ve surecle ilgili olarak yetkililerin ve kuruluglarin belirli
gorevleri olmasini gerektirmektedir. Bu kapsamda kurumlarda, Ust yonetime
yardimci olmak ve performans konusunda sorumlularin belirlenmesi amaciyla,
kidemli performans yoOneticileri olmasi gerekmektedir. Kurumlarda yonetime
hedef tespit etme, planlama ve performans 6lgme gibi alanlarda tavsiyede
bulunmakla goérevli performans iyilestirme memurlarinin olmasi da yine
GPRAMA'nIn getirdigi yenilikler arasinda sayilmaktadir. Diger yandan OMB’ye
yardimci olmak ve oOneriler getirmek icin performans iyilestirme konseyi de

olusturulmustur (Moynihan, 2013: 10)

2.2 BIRLESIK KRALLIK

Birlesik Krallik’'ta 1980’li yillarin baslarinda g¢aligmalarin baglamasina ragmen
performans esasli bltgelemenin kapsamli bir sekilde uygulamaya alinmasi
1998 yilinda gerceklesmistir. Bu cergevede ulkede, orta ve uzun vadede
harcamalarin etkin bir sekilde planlamasini saglayabilmek adina modernize
edilmis bir kamu harcama ve performans yonetimi yapisinin temellerini atan
1998 Kapsamli Harcama Gozden Gegirmesi (Comprehensive Spending
Review-CSR) hayata gegirilmistir (OECD, 2007: 193).

1998 Kapsamli Harcama Gozden Gegirmesinin icerigi asagida belirtildigi
sekilde siralanabilir (OECD, 2007: 193):

e Harcamaci birimlerin gelecegi planlamasina ve buna yoOnelik
surdurulebilir bir zemin olusturulmasina yonelik Gg yillik harcama planlar

yoluyla daha fazla istikrar saglamak.
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e Temel sermaye yatirrmlarinin kisa vadede baskilanmamasi igin yatirim
ve cari butge olmak Uzere ayri butgeler olusturmak.

e Harcamalarin planlamasini ve kontrolinu iyilestirmek, tesvikleri artirarak
varliklari daha iyi yonetmek.

e Kamu harcama programlari ve hukimet amagclari igin ilk kez olgulebilir

hedefler belirleyen kamu hizmeti sdézlesmelerini uygulamaya koymak.

Harcama gozden gegirmenin amaglarini ise kaynaklari temel 6nceliklere gore
yeniden tahsis etmek ve harcamalarda etkililigi saglayabilmek icin politika
degisikliklerine basvurmak; hizmetlerin iyilestiriimesi igin harcamaci birimlerin
birlikte daha iyi c¢alismasini sadlamak ve gereksiz veya savurgan

harcamalardan kaginmak seklinde siralamak mumkundur (OECD, 2007: 193).

1998'deki ilk Kapsamli Harcama Gozden Gegirmesinden baglayarak, hikimetin
harcamalarina, bu harcamayla ulasmayi taahhit ettigi bir dizi ¢ok yilli sonuca
dayali performans hedefleri de eslik etmistir. Bu hedefler, hikimetin tg¢ yilhk
harcama planlarinin yaninda hazirlanan ve yayimlanan Kamu Hizmeti
Sozlesmeleri (PSA) ile sunulmaktadir (Hughes, 2008: 4). Hazine tarafindan
denetimi yapilan bu anlagsmalar ile tahsis edilen kaynaklar karsiliginda devlet
kurumlari icin amaglar, hedefler ve kaynaklarin etkin kullanimina yoénelik

tasarruflar belirlenmektedir.

PSA'larin sayisi ve formati zaman iginde gelismekle birlikte, bir PSA'nin
O0zunde, Birlesik Krallk Hazinesi (HM Treasury) ile harcamaci kurumlar
arasinda, birtakim sonuglar elde edilebilmesi i¢in uygulanan, cok yilli bir
sozlesme fikri yatmaktadir. PSA'lar ile ulagsmak istenen, kamu kaynaklarinin
kullaniminda hesap verebilirligi artirmanin yaninda, hikumet hedeflerini
gerceklestirmenin en etkili yollarini bulma konusunda kurum yoneticilerine daha
fazla esneklik saglamaktir. PSA’larin o6zellikleri asagida belirtildigi gibi
siralanabilmektedir (Hughes, 2008: 4-5):
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e Kamu hizmetlerinin gercgeklestirimesinden sorumlu Bakanlar ve ust
duzey vyetkililer igin ulasiimaya calisilan ylksek duzeyli bir hedef
beyanidir.

¢ Amaglarin gergeklestiriimesine yardimci olan bir dizi spesifik hedetftir.

e Her bir amacla iligkili, zamanla sinirl, sonu¢ odakli performans
hedeflerinden olusan bir dizi zorunluluktur.

e Hedefe kargi performansin nasil oOlgllecegini ve raporlanacadini
aciklayan teknik bir belgedir.

e Devlet kurumlarinin belirlenen amag¢ ve hedeflerinin gerceklesmesine
katki sunan ayrintili bir uygulama stratejisidir.

e Hepsi olmasa da ¢ogu; net, SMART (spesifik, olculebilir, ulagilabilir, ilgili
ve zamanl), sonu¢ odakli hedefler belirlemektedir (OECD, 2007: 195).

Sekil 1: Birlesik Kralllk Kamu Hizmeti S6zlesmeleri

T Kamu Hizmet Sozlegsmesi
Hukumet

AR (Public Service Agreement o ) 1
Hé“:"JS‘ - PSA) Kamu Kurumu
(Bakan) Yoneticisi

Jh
L) L)

Stratejik Hedef Stratejik Hedef
( Objective) ( Objective)

Performans Performans Performans
Hedefi (Target) Hedefi (Target) Hedefi (Target)

Performans Olgiimii (Measurement)

Hizmet Sunum Stratejisi (Delivery Strategy)

Idare Idare Ajons
(Depoartmant) (Department) (Agency)

Kaynak: Hughes, 2008: 5; Bal, 2015: 42.
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OECD (2007)’ye gore, gerceklestiriimesinden kimin sorumlu olduguna dair bir
aclklama da bulunduran PSA'lar, herkesin daha iyi kamu hizmetlerinden
yararlanmasini saglayarak oOzellikle ihtiya¢c duyulan alanlara odaklanmayi
hedeflemektedir. Diger yandan onceki PSA hedeflerinin karsilandigi veya
kargilanmak Uzere oldugu durumlarda, performansin izlenmeye ve
raporlanmaya devam edilmesine katki sunarak, ulasilan ylksek performans
seviyelerinin gelecekte de surduriimesini saglamaktadir. PSA'lar; tarihsel olarak
bakanliklar ile Hazine arasinda, OECD tarafindan "yukaridan asagiya ve toplam
sistem" yaklasimi olarak tanimlanan, genellikle iki tarafli bir gekilde (ortak
hedefler haricinde) kararlastiriimaktadir (OECD, 2007: 195-196).

PSA'larin yapisi, asagida belirtilen kamu hizmeti performansinin doért temel
ilkesine dayanmaktadir (OECD, 2007: 194):

e HukUmet tarafindan belirlenen acgik, sonu¢ odakli ulusal hedefler.

e Sorumlulugun, azami esneklik ve takdir yetkisi ile kamu hizmeti
saglayicilarina devredilmesi ve kamuoyunun ihtiyaclarinin karsilanmasini
saglamayi amagclayan tesvikler.

e Hesap verebilirligi artirmak igin denetim ve teftis amaciyla bagimsiz ve
etkili duzenlemeler.

e Hem yerel hem de ulusal duzeyde performansa iligkin bilgilerle nelerin

basarildigina iligkin seffaflik.

Hizmet Sunum Soézlesmeleri (Service Delivery Agreements-SDA) ise PSA'larin
yayimlanmadigi harcamaci kurum icin hem temel performans hedeflerini
(mUmkin oldugunda sonu¢ odakll)) hem de bunlara nasil ulasilacagini
belirlemek icin kullaniimaktadir (Ellis ve Mitchell, 2002: 117).

Hizmet Sunum Sdzlesmeleri, sonu¢ odakli PSA'lari daha ayrintili olarak
desteklemek igin ilk kez 2000 yilinda yayimlanmistir (Smith, 2007: 5). Kurumun
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internet sitesinde yayimlanan SDA'larin ilk boélimuU, kurumun PSA hedeflerini
nasil yerine getirecegine aciklik getirmektedir. Bu bélim, PSA'da belirlenen
sonu¢ hedefini saglamak icin gerekli olan tum temel ciktilari veya slreg
hedeflerini icermektedir. Bazi durumlarda, SDA, PSA'da belirtilen sonucun
sunumunu etkileyecek, kurumun kontroli digindaki etkenlerin ayrintilarini da
kapsamaktadir. SDA'nin geri kalan bélimleri ise her bir harcamaci biriminin
etkinligini ve performansini iyilestirmek ve modernize etmek i¢in neler yaptigini
acgiklamaktadir (Ellis ve Mitchell, 2002: 116-117).

Ulkedeki tim harcamaci kurumlarin bir PSA gelistirmesi ve bunu taahh(t etmesi
gerekmesine ve yine tUumundn harcama gdzden gecgirme slrecine katilimis
olmasina ragmen, performans O&lgumu gelistirmeleri, degerlendirmeler
yapmalari veya misyon beyanlari geligtirmeleri icin yasal gereklilikler
bulunmamaktadir. PSA performans yapisi, 6zel ekipler tarafindan Hazinece
yonetiimekte ve her kurumun calismasi Hazine tarafindan denetlenmektedir.
Parlamento da ayrica gobzetim ve hesap verebilirlik saglayarak yapinin
gelisiminde 6nemli bir rol oynamaktadir (OECD, 2007: 197).

Kamu hizmet so6zlesmeleri hedeflerinin  olusturdugu performans olgutleri,
hikimet harcamalarinin 6nemli bir bdlimund kapsamakta; ancak, bazi
alanlarda devlet harcamalar icin hedef belirlemek ve sonuglarini 6lgmek
mUmkin olamadigindan (Smith, 2007: 17), tamamini igcermemektedir.
Sozlesmelere iligkin hesap vermekle, hizmetlere yonelik kararlarla ve hedefler
baglaminda performanstan sorumlu olan kisi ilgili bakandir. (OECD, 2007: 198-
201).

Performans bilgileri, Hazine ve harcamaci kurumlar arasindaki harcama gozden
gecgirme muzakerelerinin bir pargasi olarak tartisiimaktadir; ancak ge¢mis
performans bilgisi ile gelecek igin kaynak tahsisi arasinda dnceden belirlenmis,
sistematik bir iliski olmamaktadir (Smith, 2007: 30). Hazine, performans
bilgilerinin gelistiriimesinde aktif olarak yer almaktadir. Zamanla kurumlar, etkili

performans bilgi sistemleri gelistirmek igin daha fazla kapasite elde etmis ve bu
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kapasite, Hazine ve Birlesik Krallik’in ylksek denetim otoriteleri olan Denetim
Komisyonu ve Ulusal Denetim Ofisi (NAO) dahil diger uzman kuruluslar
tarafindan desteklenmistir. PSA'larin Uzerinde mutabik kalmanin ve uygulama
planlarinin saglam kanitlar temelinde formuile edilmesinin saglanmasi ise bir

uygulama gugcligu olarak géze ¢carpmaktadir (OECD, 2007: 200).

OECD (2007)ye gore beklenen sonuglara ulasamadiklari igin harcamaci
kurumlara, 6rnegin dis etkenlerin sonucu 6nemli Olglde etkiledigi durumlarda,
yaptirrm uygulamak, gelecekteki onceliklere ve gugliklere bakmak yerine
gecmise odaklanmaya sebep olabilecedi de géz éninde bulundurularak, etkili
kabul edilmemektedir. Diger taraftan seffaflik ve hesap verebilirik kapsaminda
1990’larin basindan itibaren yayimlanan ve parlamento, parlamentonun segilmis
komiteleri, kamuoyu ve Hazine tarafindan da erigilebilen performans raporlari,
hedeflere ulasmak icin nasil kaynak ve personel saglandigini belirtmenin yani
sira kurumun PSA hedeflerine iligkin son performansi da icermektedir (OECD,
2007: 201-202).

2.3 HOLLANDA

Ulkede performans bitceleme, giniimizdeki haline ulasmak igin bir dizi farkli
asamadan ge¢mistir (Budding ve digerleri, 2019: 80) ve sonug¢ odakl butgceleme
reformu bir kez daha butce fazlasi verilen 1999 yilinda baslamistir (Sterck ve
Scheers 2006: 60-61).

Uyumluluk Yasasi, Hollanda butce donglsunin yapitasi olarak kabul
edilmektedir. S0z konusu yasa, ulkedeki ylksek denetim biriminin yetkilerini,
gorevlerini ve yapisini da duzenlemektedir. Ayrica anayasa, butce ve vyillik
raporun hazirlanmasinda parlamento ve senatonun da yer alacagini hukme
baglamistir (Budding ve digerleri, 2019: 80-81).

Performansin izlenmesi, Hollanda hukimeti igin gegmisten buglne, her zaman

gindemde olan bir uygulama olarak dikkat ¢ekmektedir. 1998 yilinda, mali



37

olmayan politika bilgilerinin artan édnemi ve vurgulanan niteliksel gereklilikler
nedeniyle  "Merkezi  HUkimet Degerlendirme  Arastirmasi®  raporu
olusturulmustur (Budding ve digerleri, 2019: 83). 1999'da politika, performans
ve kaynaklar arasindaki iligkinin yani sira butce ve yillik rapor iligskisini de
kapsayan Politika Butcelerinden Politika Hesap Verebilirligine (Van
Beleidsbegroting Tot Beleidsverantwoording-VBTB)  hikimet  bildirisi
yayimlanmis ve performans odakli bir butce reformu baslamistir (van
Nispen ve Posseth, 2007: 38). Bunlara ek olarak, finansal bilgiler, politika
bilgileri ve finansal olmayan bilgilerle iliskilendiriimistir (Budding ve digerleri,
2019: 83). Hollanda bitce reformu, butce belgesinin seffafligini ve politika
odakli butcelemeyi tesvik ederek hukimetin parlamentoya ve halka kargi hesap
verebilirligini gliclendirmeyi amagclamistir (Sterck ve Scheers 2006: 53). Ote
yandan Hollanda’da butge calismalarindaki degerlendirmeleri sistematik hale
getirmek icin “Neyi basarmak istiyoruz, hedeflere ulagsmak icin ne yapacagiz,
maliyeti ne olacak?” sorulari formule edilmigtir (van Nispen ve Posseth, 2007:
44).

VBTB reformunun temel dnceliklerinden biri, s6z konusu U¢ soruyu islevsel hale
getirmek icin politika belgelerinde ve bltgelerde performans gostergeleri ile
politika hedeflerini giderek daha fazla kullanmak olmustur. Sonu¢ odakl
butceleme olarak da adlandirilan bu ydntem harcama kalemi (geleneksel)
bltcesinden bir program butceye gegis perspektifinde gorulebilmektedir (Van
der Knaap 2007). Bu cercevede performans esasli bultge sisteminin
uygulanmasinda programlara 6zel 6nem atfedilmis, performans bilgisi ise
bltcelerde yer alan performans gostergeleri araciliiyla degerlendiriimig, ayri

olarak performans programlari/planlari olugturulmamigtir.

Butce ile politikalar ve hedefler, kaynaklar ve performans arasindaki iliskiye dair
getirdigi yeni anlayigla VBTB kilit rol Ustlenmigtir. Stratejik hedefler ve ilgili
politika alanlari gercevesinde butceler olusturulmus, seffaflik konusunda 6nemli

ilerleme saglanmis, harcama kalemleri sayisinda %75'in Gzerinde bir azalma
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olmus; yaklasik 800'den 200’e dusUrulmustir (van Nispen ve Posseth, 2007:
46).

Diger taraftan yeni butce tarzina, yeni bir muhasebe tarzi ve yillik rapor eglik
etmis ve hesap verebilirligi 6ne ¢ikaran: “Hedefledigimizi basardik m1? Bunu
basarmak icin yapmak istedigimizi gergeklestirdik mi? Duslindigumuz kadara
mal oldu mu?” sorularina odaklaniimistir (Debets, 2008: 4, van
Nispen ve Posseth, 2007: 44).

2004 yilinda VBTB yontemi degerlendirilmig ve iyilestirilebilecek alanlar oldugu
sonucuna varilmis; performans verileri siralamasinda belirtilen kriterlerin
(gecerlilik, guvenilirlik, kullanighlik) yetersiz oldugu kanitlanmistir. Buna goére
nicel performans hedefleri yakalanabilmesine ragmen birgok durumda asil

istenen noktaya ulagilamadigi sonucuna variimigtir (Debets, 2008: 6).

2006'da politika hedefinin bltlnleyicisi olan, harcama sonrasi degerlendirmeyi
konu alan politika gézden gecirmesi tanitilmistir. Bu gézden gecirme, kullanilan
politika hedefleri ve araclara ek olarak sorun analizi ve merkezi hukimetin
rolinu de icermektedir. Ayrica meydana gelen sosyal etkilerin analizini ve
kullanilan kaynaklari da kapsamaktadir (Budding ve digerleri, 2019: 84). Politika
g6zden gecirmeleri Maliye Bakanhgi tarafindan teklif edilmekte; Bakanlar Kurulu
ve icraci bakanliklar tarafindan onaylanmakta ve Maliye Bakanhgi, icraci
bakanliklar ve uzmanlarin temsil ettigi klguk c¢alisma gruplar tarafindan
yurutulmektedir. Diger yandan polittka g6zden gecgirme raporlari kamuya
aciklanmakta ve Parlamentoya sunulmaktadir. Standart sorulardan olusan ve
dort yil sonrasi igin harcamalarda %20 azalma saglayacak alternatifler
uretmeye odaklanan goézden gecgirmeler, kademeli olarak degisen ekonomik
kosullara uyarlanmis ve zorunlu %20 tasarruf alternatifi kaldirlmis ve bu
g6zden gecgirmeler kurumsal degisikliklere odaklanmistir (Debets, 2008: 10).
Bununla birlikte 2009 yilinda gergeklestirilen gozden gegirme sonucu 35 milyar
Avro tasarruf saglanmigtir (OECD, 2011: 6). Bununla birlikte Glkede, butcelerde

ve yillik hesaplarda hedeflerin ve performans gdstergelerinin sayisini azaltma



39

ihtiyaci dogmus; gostergelere ve zorunlu politika degerlendirmelerine ragmen,
devlet harcamalarinin buyuk bir kisminin etkinligine iligkin kavrayis hala yetersiz

olarak deneyimlenmistir (Budding ve digerleri, 2019: 84).

VBTB'nin algilanan “kusurlarini” duzeltmek icin, Maliye Bakanligi yeni Hesap
Verebilir Butgceleme metodolojisinin (Verantwoord Begroten-VB) gelistiriimesine
baglamistir. Bu butge sekli daha c¢ok bakanin yetki ve sorumluluklarina
dayanmakta ve ideal olarak acik bir politika hesap verebilirligine yol agmasi
hedeflenmektedir. Bu kapsamda butce oncelikle bir mali belge haline gelmis ve
hikimet bltgesinin kapsamini daraltan; “Bakan neyi basarmak istiyor? Bakan
hedeflere ulasmak icin neler yapacak? Bakanin sorumlulugu altindaki kamu
hizmetlerinin maliyeti nedir?” sorulari formule edilmistir (Budding ve digerleri,
2019: 84-85).

Ulkede 2013'ten itibaren hesap verilebilir bitceleme esasen isler durumdadir.
Bunun temel unsurlarini, politika harcamalarinin daha ayrintili ve merkezi olarak
tanimlanmasi; kurum (personel ve diger) ve politika giderlerinin ayri sunumu ile
performans hedefleri ve gdstergelerinin  kullanimina iliskin kati kriterler

olusturmaktadir (De Jong ve digerleri, 2013).

Diger taraftan Ulkede yilsonunda her bakanlik kendi yillik raporunu; Maliye
Bakanhgi da tim bakanliklarin mali tablolarinin birlesiminden olusan merkezi
yonetim yillik mali raporunu hazirlamaktadir. Her bakanhgin raporlari Merkezi
Hukimet Denetim Servisi tarafindan incelenmekte ve Hesap Verebilirlik Gunu
(Verantwoordingsdag) olarak adlandirilan mayis ayinin tglncu ¢arsamba gunu

parlamentoya sunulmaktadir (Budding ve digerleri, 2019: 82).

Hollanda bitge sistemi bircok acgidan benzersizdir. Uluslararasi Para Fonu,
Hollanda butce sisteminin seffafligini “en iyi uygulama” olarak nitelendirmigtir
(IMF, 2006). Bunun ana unsurlari ise butge surecinin yapisi ve acikhgi;
Sayistay, Hollanda Ekonomik Politika Analizi Biirosu ve Hollanda istatistik

Kurumu'nun  bdtanlGgd, (siyasi) bagimsizligi, harcama tavanlar ve
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makroekonomik kisitlamalar Uzerinde anlasma saglayan bir mali yapi olarak
sayllmaktadir (Debets, 2008: 16).

Son yillarda degerlendirme surecleri ve kamusal karar almanin temelleri ile ilgili
olarak bazi yenilikler hayata gecirilmis, 2016 yilinda, Uyumluluk Yasasi mali
olmayan bilgiler agisindan tamamlanmistir. Tekliflerin, taahhutlerin, takip edilen
hedeflerin; etkililigin ve etkinliginin agiklamasini icermesi gerektigine dair ek bir

yukumlalik de yururlige girmigtir (Budding ve digerleri, 2019: 86).

2.4 FRANSA

Fransa, 1990’li wyillarin sonlarina dogru seffafigi gelistirmeyi, kamu
yoneticilerine daha fazla esneklik saglamayi ve maliye politikasi olusturmada
daha kati kurallar getirmeyi amacglayan bir dizi genis kapsamli reform

baglatmigtir.

Ulkedeki ardisik Organik Biitge Kanunlari (Organic Budget Laws) bir dizi temel
buatge ilkeleri olusturmustur. Bunlar; her mali yil igin, devletin tum gelir ve
giderlerinin tek bir belgede olmasi gerektigi anlamina gelen birlik ilkesi (unity);
her 6denegin belirli bir amag igin tahsis edilmesini konu alan belirlilik ilkesi
(specification); parlamentonun hikimetin faaliyetlerini izlemesini kolaylastirmak
igin tasarlanan ve tum butge islemlerinin bir mali yillda gosterilmesini gerektiren
yihk olma ilkesi (annuality) ve toplam gelirin toplam harcamayi kargilamasi
gerektigi anlamina gelen denklik ilkesi (universality) olarak ifade
edilebilmektedir (Moretti ve Kraan, 2018: 15). Ulkedeki bltcelemeye iligkin
mevzuatlar bu ilkeler dahilinde duzenlense de 1990’ yillarin sonundan itibaren
hem yurutme hem Maliye Bakanlhigi hem de Avrupa Birligi antlasmalari gereqi
birbirini izleyen reformlar bltgeleme prosedurlerini modernizasyona tabi tutmus
ve yeni batceleme ilkeleri getirmistir. Bu reformlar; parlamentoya karsi seffafligi
artirmay1 amaglayanlar ve mali sorumlulugu guglendirmeyi amaglayanlar olarak
ikiye ayrilabilmektedir. Seffaflik reformlari, 2000'lerin basinda gerceklesen

onemli yasal reformlardir. Bu reformlar ile hem devlet hem de sosyal guvenlik
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icin daha seffaf, ayrintili ve anlasilabilir bilgiler saglayarak, butce tartismalarinda
parlamentoyu daha da guglendirmek ve yil sonu islemlerini kolaylagtirmak
amaclanmistir (Bobay, 2010: 103; Moretti ve Kraan, 2018: 15).

Yeni sisteme gore, parlamento biutge Uzerinde daha fazla gu¢ bulmus ve ilgili
bakanliklar ve kurumlar, harcamalarinin etkililigini ve etkinligini artirmalari
karsiliginda daha fazla yonetimsel 6zerklik elde etmislerdir. Yeni sistemin temel
amaci, herhangi bir kaynak duzeyi igin kamu harcamalari ve bu harcamalari
yoneten devlet kurumlar tarafindan saglanan sonugclari iyilestirmek olmustur.
Odenekler artik amaca, bagka bir deyisle girdi tiriinden ziyade kamu politikasi
hedefine gére tanimlanan programlara dayandiriimistir (Lannaud, 2007: 193-
197).

Fransa'da son yirmi bes yilin ilk ve belki de en 6nemli reformu, 1959 yilinda
yapilan duzenlemenin yerini alan, iki partili bir parlamento girisiminden dogan,
2001 Organik Butce Kanunu (Loi Organique de Lois de Finances-LOLF)
olmustur. Yeni Kamu Yonetimi yaklagiminin fikirlerine uygun olarak LOLF, daha
modern bir performans izlemeyi benimsemek icin eski girdi kontroll
gelenedinden ayrildigindan, devlet adina mali yonetimi iyilestirmek icin en
blylk adimlardan biri olarak gorilmustir (Moretti ve Kraan, 2018: 15). LOLF,
Fransa’da butceleme sistemine kaynaklarin performansa dayal tahsisini ve
programlarin sunumunu dahil ederek devlet butgesini; cesitli hedeflerin ve
performans gostergelerinin iligkilendirildigi misyon, programlar ve faaliyetler
tarafindan saglanan U¢ katmanl bir yapida sunulmasini saglamistir (Bobay,
2010: 104)

LOLF asamali olarak uygulanmis ve 1 Ocak 2006'da tam olarak yururlige
girmistir. Bu yeni sistem, 1959'dan beri yururlikte olan geleneksel bitgeleme
sisteminin yerini almigtir. Buna gore her program icin, genellikle merkezi
hakimet yoneticileri arasindan secilmeyen bir program yoneticisi atanmaktadir.

Bu program yoneticileri, programlar icindeki ddenekleri tahsis etme, yeniden
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dizenleme ve programin kapsadigi hizmetler igin performans hedefleri

belirleme yetkisine sahiptir (Lannaud, 2007: 197).

Odeneklerin tamami (maaslar 6demeleri harig), programda belirlenen hedeflere
ve performans goOstergelerine yonelik istege bagh olarak kullanilabilir.
Yoneticiler, tavan rakamlarini asmamak kaydiyla yillara yaygin taahhutlere
girisebilirler. Bununla birlikte boyle bir esneklik taninsa da mali kurallar ile
performans raporlamasina iliskin ilkelerden sapmamalari beklenmektedir
(Moretti ve Kraan, 2018: 15). Bu sinirlar dahilinde Fransiz batge reformu, mali
yoneticilerin mevcut kaynaklarin en uygun sekilde kullanimini saglamak igin
oncelikle bu yoneticilerin 6zerkligini artirmay! amaglamistir. Buna gore butgenin

O0denek yapisi da bu kapsamda dizenlenmistir (Lannaud, 2007: 196).

LOLF, Parlamentoyu da o6nemli Ol¢lide guglendirmigtir. 2005'ten Once,
Parlamento yillik 6ddeneklerin yaklasik %95'ini tek bir oyla onaylarken 2006’dan
itibaren her bir misyon ve programa tahsis edilen butgeyi oylamaya baglamistir.
LOLF, oOzellikle biutge uygulamasinin gozetimi ve degerlendiriimesinde
parlamentonun rolind 6ne gikarmistir (Bobay, 2010: 104; Moretti ve Kraan,
2018: 16). Performans hedefleri ile 6denekler arasinda iliskinin yer almadigi
ulkede, kaynak tahsisleri genel bir butce tutari kapsaminda yapilmaktadir
(Mazzotta ve Mocavini, 2007: 14).

Parlamento, tek bir misyon iginde, c¢esitli programlar arasindaki 6denek
dagihmini degistirebilir, bdylece hiukumetin o6nerdigi ilk kaynak tahsisi
dagihimdan uzaklasabilir (Lannaud, 2007: 199). Bu nedenle, ayni misyon
dahilindeki baska bir program icin odeneklerin mahsup edilmesi yoluyla bir
program igin 6deneklerin artirlmasini éneren degisiklikler artik kabul edilebilir.
Misyonlar hukimet inisiyatifiyle olusturuldugundan, parlamento Uyeleri yeni
misyonlar olusturamazlar. Bununla birlikte, gorevler dahilinde programlar
olusturabilir veya kaldirabilirler (Lannaud, 2007: 199-200; Robinson, 2013: 41).
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Moretti ve Kraan (2018) Ulkede, orta vadeli mali hedeflerle uyumlu bir harcama
bdylmesi icin zorunlu bir tavan belirleyen; OECD ulkelerinde yaygin olmayan
bir yaklasim olarak nitelendirilebilen, butge hazirlama ve uygulamasinin
izlenmesi icin ¢apa olarak da kabul edilebilecek harcama kurallarina dikkat
cekmektedir. Bu kapsamda Devlet istege Bagl Harcama Kurali (“‘norme de
dépense de I'Etat”), 1996 yilinda olusturulmus; 2004, 2008, 2012 ve 2018
yilllarinda revize edilmistir. Harcama kurali ile devletin ihtiyari harcamalarinin
bayumesi, 2009’dan 6nce yillik ortalama %2 iken; bu tarihten sonra belirgin bir
sekilde %1’e dusmustir. Ancak bu gelismelere ragmen Fransa'da bitce
risklerini 0lgmek, kamuoyuna sunmak ve azaltmak igin henluz sistematik bir

yaklasim geligtiriimemistir (Moretti ve Kraan, 2018: 30-31).

Artan yonetimsel 6zerklik karsiliginda, kurumlarin artik daha yuksek etkililik ve
etkinlik icin hedeflere ulasma konusunda resmi olarak taahhit vermeleri
gerekmekte; performans gostergeleri ve ilgili performans hedefleri agisindan
belirtilen bu hedefler artik butge kanununun ekleri olarak sunulan yillik
performans planlarinda belirtiimektedir. Mali yilin sonunda, elde edilen sonuglar,
bitce kapatma kanununun ekleri olarak sunulan yillik performans raporlarinda
sunulmakta ve yorumlanmakta; performans hedefleri, bes yila kadar olan
doénemler igin yillik veya c¢ok yilli olarak belirlenebilmektedir (Lannaud, 2007:
201).

Moretti ve Kraan (2018) aktardigina gére harcama gozden gegirmeleri ile ilgili
uzun bir gegmise sahip olmasina ragmen Fransa’da, boyle bir mali aracin
tasarruflar Uzerindeki etkisi sinirli kabul edilmektedir. Bu durum, diger birgok
OECD ulkesinin aksine, harcama gbzden gecirmelerinin tasarruflarin
belirlenmesinden daha genis yetkilere sahip olmasi ve bultge olusturma
sureciyle higbir zaman yakin bir baglantisinin  olmamasi gergegiyle
aciklanabilmektedir. Diger taraftan 2017 yilinda yeni hukimet, Kamu Politikasi
Programi 2022 adinda bir harcama gézden gecgirmesi uygulamasi baslatmis ve

tasarrufla birlikte hizmet kalitesini artirmayi; personele yonelik ise c¢alisma
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kosullarinda dizenleme saglanmasini da amaglamistir (Moretti ve Kraan, 2018:
19).

Fransa’da idarelerin yillik performans planlarinda U¢ tlir hedef belirtmeleri
beklenmektedir. Bunlar (Mazzotta ve Mocavini, 2007: 20): Vatandas
beklentilerini yansitan sonug¢ hedefleri, kamu hizmetlerinden faydalananlarin
beklentilerini yansitan hizmet kalitesi hedefleri ve vergi mukelleflerinin
beklentilerini yansitan yonetim etkinligi hedefleri olarak sayilabilir. Bu ug¢ tar
hedefin her birinin mumkin oldugu olgude, her program igin belirtiimesi
beklenmektedir. Bu kapsamda 2006 yilindan bu yana, performans hedefleri ve
gOstergeleri, yillik performans planlarinda ve performans raporlarinda hem
misyon hem de program seviyelerinde O©nerilen tim oOdenekler igin

belirlenmektedir.

Bltce kanununu daha anlasilabilir kilmak ve ayni anda ¢ok fazla hedefin pesine
duserek cabalarin dagilmasini 6nlemek icin programlar igin belirlenen hedeflerin
sayisinin sinirlandirilmasina karar verilmistir. ideal olarak, program basina
altidan fazla hedef olmamalidir. Ulkedeki bu uygulama, her program igin
belirlenen hedeflerin kapsamli olmadigi degil; program hedeflerinden en 6nemli

olanlarini yansittigi anlamina gelmektedir (Lannaud, 2007: 202-204).

Ulkede bir dizi hedef ve gdstergeler icin ilgili bakanliklara talimatlar verilmistir.
Bdylece hem parlamento Uyeleri hem de burokratlar asiri bilgi yuka ve
raporlamadan kurtariimak istenmistir. 2007 ve 2017 arasinda, performans
gOstergelerinin sayisinin 1173'ten 765'e dismesinde stratejik hedeflerin 6nceligi

ve kamu yarari esas alinmistir (Moretti ve Kraan, 2018: 49).

Fransa’nin performans butceleme sisteminde, Odenekler ve performans
arasindaki baglanti sistematik bir yapida degildir. Aksine, 6rnegin programin
yeniden tasarimina veya girdi bilesimindeki degisikliklere bagh olarak, belirli
girdilerle sonuclarda veya hizmet kalitesinde bir iyilesme aranmaktadir. Ote

yandan, belirli alanlara verilen politika onceligine dayall olarak tahsis edilen
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kaynak seviyeleri icin performans taahhutleri yapiimaktadir. Buradaki zorluk,
hiklimet birimlerinin belirli bir politika icin kendilerine verilen kaynaklardan
mumkun olan en iyi sekilde yararlanmalarini saglamaktir. Elde edilen sonugclar
bir sonraki yila ait 6denek miktarini da otomatik olarak etkilememektedir
(Lannaud, 2007: 206).

Fransa'daki vyillik butge sureci, istikrar programi ve kamu maliyesinin
programlanmasi yasasi olmak Uzere iki belgede formule edilen ¢ok yilli bir
perspektifle devam etmektedir. istikrar programi, yillik bitge olusturma
déngiisiiniin  bir parcasi olarak hazirlanan ilk biitce belgesidir. istikrar
programlari, en makul ve en ihtiyath makroekonomik tahminlere dayali olarak
bir dnceki yil, cari yil ve sonraki U¢ yil icin kamu maliyesinin gelisme yolunu
sunan ulusal bitge politikasinin énemli bir aracidir. Ozellikle genel hikimet
yapisal dengesi icin orta vadeli mali hedef (OMT) hakkinda bilgiler icermektedir.
Kamu maliyesinin programlanmasi yasasinin temel yapi taglarindan biri ise
devlet gelirini tahmin eden, diger yandan butge yili ve gelecek yil giderleri igin
baglayici tavanlar ile bir sonraki yil igin gdsterge tavanlarini igeren Ug yillik
batge anlayisidir. Bu cercevede hazirlanan tavanlar ve tahminler sabit bir
yapidadir. Bu sebeple tahminler ve tavan rakamlari yalnizca kamu maliyesinin
programlanmasina iliskin yeni bir kanun kabul edildiginde revize edilmektedirler
(Moretti ve Kraan, 2018: 19-30).

Lannaud (2007)'ye gore Maliye Bakanligi, Parlamentoya daha iyi ve
anlasilabilir bilgi saglamak ve genel anlamda hikimetin tim mali konularda
seffafligini artirmak icin LOLF ruhuna énemli élgtide bagh kalmistir. Bu seffaflik
taahhadundn dikkate deger bir sonucu, performans forumu internet sitesi
olmustur. Bu site, tim butge belgelerini (yasal gergeve, but¢e hazirlama, butge
uygulamasi, performans bilgileri, vb.) tek bir platformda, anlasilir bir sekilde
kullanici dostu brogurler ile siniflandirmakta ve kamuoyuna sunmaktadir. Hem
mali raporlar hem de veri temelini olusturan grafikler ve tablolar ¢evrimigi olarak
bu sitede yer almaktadir. Genel olarak, Fransa'da Devlet butgesi ve mali

raporlamanin seffafigi ve acikhdi ylksek seviyededir. Maliye Bakanligi,
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parlamento, ilgili bakanlik ve merkezi olmayan birimlerin tima butge surecinin
cesitli asamalarinda performans bilgilerini kullanmaktadir. Sonug¢ olarak,
performansa dayali yaklagsim, etkisiz kararlarin gozden gecirilmesini veya
reformlari tegvik ederek ve ek kaynaklarin en iyi sekilde kullaniimasini
saglamak igin butcelemede iyilestirmeler gergeklestirmistir (Lannaud, 2007:
207).

Moretti ve Kraan (2018)’e gore, but¢ce dongusunun tamami boyunca, Maliye
Bakanligr kapsamli bir mali bilgi seti yayimlamaktadir. Butce Kanunu'nun ekleri,
ekonomik ve mali tahminler gibi kapsamli mali bilgiler sunmakta, tim yeni
politika onlemlerinin maliyetini agiklamakta ve maliyet tahminleri dahil olmak
lUzere vergi harcamalari hakkinda ayrintili bilgiler saglamaktadir. Ote yandan
performans verileri Sayigtay tarafindan yillik incelemeye tabi tutulan Ulkede,
performans bilgilerinin kalitesi de énemli élgtide gelismis durumdadir. Bununla
birlikte Maliye Bakanhgi, LOLF’nin seffaflik hedefini gergeklestirirken, mevcut
butce belgelerindeki olasi iyilestirmeler konusunda basta parlamenterler olmak
Uzere genis bir paydas yelpazesiyle dizenli olarak gorus aligverisinde
bulunmaktadir. Ayrica, Ulkede mali bilgilerin halk igin erigilebilir hale getiriimesi
adina performans bilgi formlari olusturularak bu konu i¢in énemli cabalar sarf
edildigini belitmek gerekmektedir (Moretti ve Kraan, 2018: 52-53).

2.5 DANIMARKA

Danimarka’da 1980'lerde baslatilan butge reformu ve modernizasyon programi
ile 1990'larin basinda kamuoyuna tanitilan performansa dayali s6zlesme,
ulkede performans yonetim sisteminin buglnkl seklini almasina neden olan iki
ana unsur olarak degerlendiriimektedir. Gegen siUre zarfinda Uulkedeki
performans yonetim sistemi, etkinligini artiran araglar icerecek sekilde
gelistiriimis ve liyilestiriimigtir. Calismalar ve degerlendirmeler, sistemin sonug
odakl bir kultar yaratilmasiyla sonuglandigini ve merkezi yonetimde kalite ve

etkinligi artirdigini ortaya koymaktadir (Thorn ve Lyndrup, 2002: 2).
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Diger OECD uyesi Ulkelerde oldugu gibi, Danimarka’da da 1960'lar ve
1970'lerde yuksek kamu sektord buyumesi yasanmistir. Buna karsilik,
1980'lerin basinda butge sistemine harcama limitleri getirilmis; ayni zamanda,
kurumlara butge igslemleri ve personel yonetiminde daha fazla 6zerklik verilmistir
(Thorn ve Lyndrup, 2002: 2). Genel olarak yukaridan asagiya butgeleme olarak
bilinen bu yéntem, kurumlarin olmasi gerekenden yuksek butce tekliflerini
onlemek ve kaynak tahsisi kararlarinda etkinligi artirmak gibi bir dizi imkanlar

getirmigtir (Ginnerup ve digerleri, 2008: 3).

Bu baglamda 1983 yilinda Ulkede baslatilan kapsaml bitce reformu streci,
1980'lerin basinda birgok OECD (Ulkesinde oldugu gibi Danimarka'da da hikim
suren ekonomik krizin bir sonucu olmustur. 1985'ten itibaren uygulanan butce
reformu sonraki yillarda da performans yonetimi girisimlerinin tanitiimasi dahil
olmak uUzere modernizasyon c¢abalarinin ¢gogunun temelini olusturmustur. Bu
kapsamda degerlendirildiginde Danimarka'da performans yonetiminin, harcama
kontrol politikasinin bir uzantisi oldugunu sdyleyebilmek mumkundur (Ginnerup
ve digerleri, 2008: 3).

Ulkedeki harcama limitlerinin genel kamu harcamalarini frenlemede etkili oldugu
kanitlanmig; ancak girdi odakli sistem, birim maliyetleri azaltmak veya kalite ve
verimliligi artirmak igin yeterli tesvik saglamamigtir. Bu gelismeler 1siginda
ulkede 1993 yilinda yeni bir yonetim paradigmasi agiklanmis ve sonug¢ temelli
sdzlesmelerin benimsendigi gorulmustir. Sonuglara dayall s6zlesme yonetimi
uc temel unsur icermektedir. Bunlari; hedeflerin belirlenmesi, sdzlesmelerin
geligtiriimesi ve yillik olarak raporlanmasi olarak ifade etmek mumkuindur

(Ginnerup ve digerleri, 2008: 3).

Buna gore ciktiya daha fazla odaklanmak, siyasi karar alicilarin rekabet
halindeki hikimet hedefleri arasinda dncelik vermesini kolaylastiracak ve kamu
hizmetlerinin kalitesini ve etkinligini artiracaktir. Bununla birlikte sonu¢ odakl
yonetimin harcamaci birimler arasindaki bilgi eksikliklerini azaltarak etkinligi

artirmasi da hedeflenmigtir. Danimarka'da kullanilan baslica performans
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yonetimi araclari; belirli bir stre igin hedefleri ve gerekli sonuglari tanimlayan
bakanlik birimleri ve kurumlar arasindaki yazili anlagsmalardan olusan
performans sozlesmeleri, Ust duzey yonetici performans sozlesmeleri,
performansa baglh 6deme sistemi ve vyillik performans raporlaridir (Blondal ve
Ruffner, 2006: 77).

Kurum performans soézlesmeleri, siyasi oncelikler, misyon beyanlari ve butge
limitleri temelinde olusturulmakta; hedefler ise bir teklif taslagi olusturan birimler
ve bunlara bagh kurumlar arasinda kararlastiriimaktadir (Mazzotta ve Mocavini,
2007: 41). Performans so6zlesmesinin dort bdélimden olusmasi tavsiye
edilmektedir. Bunlar; s6zlesmenin taraflari, kurumun misyon beyani, amag¢ ve
hedefler ile istege bagh diger bdlim olarak ifade edilebilir (Ginnerup ve digerleri,
2008: 14). Bakanliklara, hedeflerin dengeli ve olc¢ulebilir olmasinin ve kurumun
stratejik hedeflerinin yansitilmasinin tavsiye edildigi performans sézlesmelerinin
formatina iliskin zorunlu bir gereklilik de bulunmamaktadir (Thorn ve Lyndrup,
2002: 5).

Thorn ve Lyndrup (2022)ye gore performans soOzlesmelerinin hedefleri ve
sartlari, birimlerdeki en Ust duzey karar vericiler ile kurumun Ust dizey yoneticisi
arasinda muzakere edilmektedir. Bakan, genellikle muzakerelere dogrudan
katimaz. Hedeflerin  uygunlugunun degerlendiriimesinde ise Maliye
Bakanligi'nin resmi bir rolu yoktur (Ginnerup ve digerleri, 2008: 15). Yasal
olarak baglayici olmayan performans soOzlesmeleri bakan tarafindan iptal
edilebilir. Performans sdzlesmesinde, hedefe ulasiimamasi ve yukiumlaltklerin
yerine getiriimemesi icin belirlenmis 6zel bir yaptirnm yoktur. Ancak, performans
so6zlesmeleri kullaniimasinin, s6zlesme yukumlaliklerini yerine getirmek adina
aclk bir tesvik unsuru oldugunu da belirtmek gerekmektedir (Thorn ve Lyndrup,
2002: 5).

Performans s6zlesmelerinin dort yillik bir slresi vardir ve dnceliklerdeki veya
kaynaklarin mevcudiyetindeki degisikliklere goére vyillik olarak revize

edilebilmektedir (Mazzotta ve Mocavini, 2007: 41). Bu yontem, esnekligi tegvik



49

ederken ve sozlegsmelerin yenilige ve gerekli degisime engel olmasinin onune
gecerken uzun vadeli bir perspektifi korumaya da olanak saglamaktadir (Thorn
ve Lyndrup, 2002: 5).

Maliye Bakanhgi, performans yonetimine iligkin acgiklayici yonergeler
yayimlamaktadir. Diger yandan her bakanligin performans ydnetimini
uygulamada hangi spesifik eylemleri gerceklestirecegini detaylandiran resmi bir
etkinlik politikasi stratejisi olusturmasi da gerekmektedir. Maliye Bakanligi,
bireysel performans yonetimi politikalarini belirlerken her bakanliga buyuk bir
takdir yetkisi verir ve bu baglamda bir bakanliktan digerine c¢ok cesitli

dizenlemeler bulunmaktadir (Blondal ve Ruffner, 2006: 77).

Performans soézlesmeleri, kurumlarin i¢ yasamina; yani dig sonuglar ve
ciktilardan ziyade i¢ sureglere odaklanma egilimindedir. (Blondal ve Ruffner,
2006: 77). Performans hedefleri ise kurum is ve iglemlerinin hem i¢c hem de dis
boyutlariyla ilgilidir. Buna gore hedefler, genel olarak verimlilik slreclerinin de
danhil edildigi kaynak yonetimi hedeflerinin belirlendigi i¢ boyut ve halka sunulan
hizmetlerin kalitesine iligkin gereksinimlerin olusturdugu dis boyut kapsaminda
degerlendirilmigtir (Mazzotta ve Mocavini, 2007: 41). Diger taraftan kurumlar ve
kullanicilar arasindaki diyalogu gelistirmek igin performans sdzlesmelerinin
coguna hikumet-vatandas etkilesimi hedeflerinin de dahil edildigini belirtmek
gerekmektedir (Thorn ve Lyndrup, 2002: 11).

Ust Diizey Performans Sdézlesmesi (CEPC) ise performans soézlesmeleri gibi
hedefleri ve sonuglari igermekte ve performans sézlesmesi ile gelecek yil hangi
hedeflere oncelik veriimesi gerektigini belirten bir yazi temelinde bir yillik
belirlenmektedir. S6zlesmeden dogan yukumlultkler yerine getirilirse, kurum ust
yoneticisi ikramiye olarak nitelendirilebilecek bir 6dul almaktadir. Bdylece
CEPC, st yodnetime iyi yonetimi tesvik etmek ve kurum performans
s6zlesmesinde belirlenen hedeflere ulagsmak igin ekstra bir tesvik sunmaktadir.
Performans 6demesi, hedeflere ulasilma derecesine gore hesaplanmaktadir
(Thorn ve Lyndrup, 2002: 5-8).
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Performans sdzlesmelerine daha sonra bir raporlama sistemi de dahil edilmistir.
Her kurum, sdzlesmede belirlenen hedeflerle ilgili basarilari listeleyen yillik
rapor hazirlamak zorundadir. Yillik raporlarin, merkezi hikimet kurumlarinin
daha kapsamli bir performans degerlendirmesi i¢cin zemin hazirlayabilecek
nitelikte belgeler olmasi gerekmektedir. Bu ayni zamanda, performans yonetim
sisteminin 1993 yilinda uygulamaya konulmasindan bu yana surekli olarak nasil
iyilegtirildiginin ve yeniden gelistirildiginin bir drnegi olarak géze carpmaktadir
(Ginnerup ve digerleri, 2008: 4). Yillik performans raporlari kurumlar tarafindan
hazirlanmakta ve sorumlu birim tarafindan onaylanmaktadir. Raporlar daha
sonra Danimarka Parlamentosuna sunulmakta ve kamuya aciklanmaktadir
(Thorn ve Lyndrup, 2002: 6).

Ginnerup ve digerleri (2008) aktardigina gore; bu gelismelerle birlikte Ulkede
performans yonetimi alaninda U¢ blylUk girisim baslatiimistir. Bunlar;
performans sozlesmesi sisteminin iyilestiriimesi, etkinlik stratejilerinin, tahakkuk
esasli muhasebenin ve butgelemenin tanitiimasi ve degerlendirmeye daha fazla
odaklanma olarak siralanabilmektedir. 2004 yilindan bu yana, tum birimler
gbrev alanlarini kapsayan bir etkinlik stratejisi yayimlamakla yukimladar.
Stratejinin amaci, performans so6zlesmeleri, dis kaynak kullanimi ve satin alma
gibi durumlarda, birimlerin etkililigini ve etkinligini artirmak igin, kullandiklari
farkh araglar arasinda koordinasyon ve tutarliligi saglamaktir. Ayni zamanda
buradaki amag, faaliyet esasli maliyetlemeye gecisi de kolaylastirmaktir
(Ginnerup ve digerleri, 2008: 8).

Etkinlik stratejileri icin kilavuz olusturma c¢alismalarinin bir parcasi olarak,
Maliye Bakanhdi performansa dayali sdzlesme modelinde sistemin gozden
gegiriimesine dayall olarak o6nemli duzenlemeler yapmistir. Buna iliskin
duzenlemeler asagida sirlanmigtir (Mazzotta ve Mocavini, 2007: 43, Ginnerup
ve digerleri, 2008: 9):

e Sodzlesmeler 6ncelikle hedeflere ve maliyet dagitimina odaklanmalidir.
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e Kurum amaglar ile Ust yoneticinin amaglari arasinda tutarlihgi saglamak
icin yonetimle yapilan sozlesmeler kurumlara yonelik sozlesmelerle
batanlestirilmelidir.

e Yoneticinin maasinin performansla ilgili kismi, kurumun performansiyla
ilgili olmahdir.

e Uzun vadede, performans sozlesmeleri ile but¢e arasinda daha yakin bir
baglanti olmalidir.

e Sinirh sayida dlgllebilir ¢ikti, yillik raporlarda belirtilen 6zel veya genel
hedeflerin gozden gegirilmesi ¢alismalari ve farkl idari reformlar arasinda

bir baglanti olusturulmalidir.

Bununla birlikte performans sézlesmelerinin asagidaki siralanan 6zeliklerini de
korumaya devam edecegini belitmek gerekmektedir (Ginnerup ve digerleri,
2008: 9):

e Sodzlesmeler hala yasal olarak baglayici degildir.
e Her kurumun performansi yillik olarak rapor edilir.
e Performans so6zlesmelerinin  kullaniip kullaniimayacadi ve nasill

kullanilacagi hala her birimin kendi karari olarak kalacaktir.

Kamu sektord icin modernizasyon programinin bir parcasi olarak, Danimarka
hikimeti hem merkezi hem de vyerel yonetimde tahakkuk muhasebesi
uygulamaya karar vermis bulunmaktadir. Hikiimet bunu 2004 yilinda merkezi
yonetim bultgesi i¢in tahakkuk butgeleme yontemine gegerek tamamlamistir. Bu
yenilik oncelikle merkezi hikumet icin mikro dlizeyde davranisi degistirerek
etkinligi artirmay1 amaclamaktadir. Daha iyi yénetim bilgisi, finansal tesvikler ve
daha fazla maliyet bilinci elde etmek icin tahakkuk esasi sadece muhasebe
tarafinda degil, bltce tarafinda da benimsenmektedir (Ginnerup ve digerleri,
2008: 10).
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Calismanin bir sonraki bélimunde Turkiye'deki butceleme sistemi ele alinip
degerlendiriimis ve bolum sonunda sistemi olusturan bilesenlerin istenilen
katkiyl saglamasina yonelik degerlendirme ve Onerilerde bulunulmus; ayrica bu
bolum altinda yer verilen ulkelerdeki sonug alinan bazi butgeleme unsurlarinin,

sisteme entegre olup olamayacaginda iligskin ¢gikarimlar yapimistir.
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3. BOLUM

TURKIYE’DE PERFORMANS ESASL| BUTCELEME

Calismanin bu boliminde Turkiye’de uygulanan butceleme sistemlerinin
gelisimi ve 5018 sayilli KMYKK oOncesinde uygulanan modele yer verilmis;
ardindan KMYKK kapsaminda uygulanan sistem, bunu olusturan bilesenler

kapsaminda, detaylariyla ele alinmistir.

3.1 TURKIYE’DE BUTGELEME SISTEMININ GELISiMi

Osmanli Devleti'nde geleneksel (klasik) butcelemeye dayanan bitce yaklasimi
ilk defa 1876 Anayasasi (Kanin-1 Esasi) ile getirilmistir. Bu dogrultuda, butge
kanununun maddeler halinde ve yillik olarak hazirlanip meclise sunulmasi; 6zel
kanunla hukme baglanmadigi surece hazineden ayrica harcama
yapilamayacagi ve yapilan harcamalarin meclis tarafindan denetlenmesi hikim
altina alinmistir (Demircan, 2005:63; Sahin, 2013: 863). Ote yandan bitce
kanunlarinda yer alan hukumlerin ait oldugu yil ile sinirli kaldigi ve yetersiz
oldugu  degerlendirilmis; butgenin hazirlanmasi, uygulanmasi  ve
denetlenmesine iliskin genel hikimler icerecek sekilde hazirlanan Muhasebe-i
Umumiye Kanunu mecliste kabul edilerek 1911 yili itibariyla yurarlige
konulmustur (Sahin, 2013: 863-864). Daha sonra 1914 yilinda Birinci Dunya
Savasi’'nin ortaya ¢ikmasi ve Osmanli Devleti’'nin de savasa katilmasiyla birlikte

bltcelemeye iliskin yeni gelismeler yasanmamistir (Demircan, 2005:63).

Bu gelismeler 1s1ginda Turkiye’de Cumhuriyet ddoneminde de bltgeleme sistemi,
1927 yilinda 1050 sayili yasa olarak yenilenen Muhasebe-i Umumiye Kanunu
ile geleneksel yaklasim cercevesinde olusturulmustur. Buna gore geleneksel
blatgelemenin ilkelerine uygun olarak Turkiye’de de butceleme; harcama kalemi

siniflandirmasinin esas oldugu, uzun vadeli planlama yerine cari yil igin
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hazirlanan, girdi odakli ve hizmet-maliyet iligkisinden uzak bir sekilde 1973

yillana kadar kesintisiz uygulanmistir (Cetinkaya, 2018: 45).

Bu sure zarfinda gelismis Ulkelerdeki butcelemeye iligkin modern tekniklere
Tarkiye de kayitsiz kalmamis ve bu ger¢cevede kamu harcamalarinda etkinligin
saglanmasi amaciyla yeni butceleme sistemlerine basvurulmasi glindeme
getirilmistir. Bu kapsamda Planlama Programlama Butgeleme Sistemi (PPBS)
icinde devam eden, ABD’de geligtirilip uygulanan ve program butgeleme olarak
da adlandirilan yaklasim, Ulkemizde maliye teskilatinin ilgisini ¢cekmigtir (Tugen,
2012: 172).

Bu suregte geleneksel yaklasimin; butcenin denkligini esas almasi nedeniyle
maliye politikasi araci olarak kullanilamamasi, plan-bitge iligkisini
saglayamamasi, hizmet—maliyet iligkisine 6nem vermemesi, uzun vadeli bakis
agisindan yoksun olmasindan dolayl planlama yapilamamasi, girdi odakli
anlayigla hazirlansa da harcamalarin sirekli artma egilimi géstermesi, kaynak
tahsislerinin sadece devlet faaliyetlerinin sudrekliligini amag¢ edinmesi gibi
eksiklikleri yeni butce sistemlerinin gelistiriimesi i¢in ¢alismalara baglanmasini
gerekli kilmigtir (TUgen, 2012: 172-173).

Tarkiye’de 1969 yilinda ilk 6nce 6rnek butgeler; Milli Egitim Bakanhgi, Saglik ve
Sosyal Yardim Bakanlhigi ve Maliye Bakanhdi ile Tarm Bakanliginda
hazirlanmistir. Sonrasinda ise Maliye Bakanhgi tarafindan diger kurumlar da
program butge calismalari kapsamina dahil edilmis ve bu butge sistemine gore
O0deneklerin tahsis edildigi ilk butce tasarisi Parlamento’da kabul edilerek 1 Mart

1973 tarihinden itibaren uygulamaya konulmustur (Ttugen, 2012: 173).

Tarkiye’deki program butgce sisteminde ABD’de uygulanan PPBS modeli esas
alinsa da uygulamada, ulkenin sart ve imkanlari dogrultusunda gelistirilen ve
geleneksel yaklasimdan program butceleme yaklagsimina gegisi saglamasi
hedeflenen bir butgeleme modeli olusturulmak istenmistir (Cogkun, 1976: 161).

Ancak Turkiye’de uygulanan program butge modelinden istenilen verim
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alinamamis ve basarisiz olmasi asagidaki nedenlere baglanmistir (Tugen,
2012: 180-184; Candan, 2006: 188-189):

e Program sorumlularinin belirlenememesi.

e Programlarin analiz edilememesi ve program alternatiflerinin
olusturulamamasi.

e Devletin temel hizmetlerini esas alan fonksiyonel siniflandirma yerine
klasik anlayigta oldugu gibi idari birimler ile teskilatlar g6z 6nunde
bulundurularak siniflandirma yapilmig olmasi.

¢ Nitelik acisindan bakildiginda sistemi anlayabilmis personel kadrolarinin
bulunmamasi.

e Klasik anlayista yer alan muhasebe sisteminin, uygulamada isteneni
verememesi ve yeterli bir teknik altyapinin mevcut olmamasi.

¢ Uygulanan butgelerdeki kodlama yapisinin uluslararasi
degerlendirmelere imkan sunmamasi. Bunun yaninda tahsis edilen kamu
kaynaginin  nerelerde  kullanildigina  iliskin  ayrintih  raporlar
sunulamamasi.

e Bilgi toplamada ve raporlamaya yonelik islemlerde sistemlerin yetersiz
olmasi.

e Planlar ile programlar arasindaki iligkinin olusturulamamasi

e Gercekten uzak buatce tahminleri sonucu gelirlerin  giderleri
kargilayamamasi.

e Mali saydamlik ve hesap verebilirlik agcisindan mevzuattaki yetersizlikler.

e Mali alandaki mevcut yonetim ve denetim sistemleriyle usulsuzluklerin
Onlenememesi.

e Butce birliginin saglanamamasi.

Yukarida sayilan nedenler ile buna bagh elestirilerin sonrasinda, uluslararasi
alanda kamu mali yonetim ve denetim sistemlerindeki gelismelere de paralel
olarak, Turkiye’de 2003 yilinda 1050 sayili Kanunun uygulamasi son bulmustur.
Bunun yerine mali yonetim ve denetim alaninda kapsamli degisikler getirecek
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cercevede hazirlanan 5018 sayii Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu

yururlige konulmustur.

Yeni Kamu Yonetimi (New Public Management) anlayisindan ilham alinarak
hazirlanan 5018 sayili Kanun, kaynak tahsislerinin stratejik onceliklere gore
saglanmasi, kullanilan bu kaynaklarin performansinin izlenmesi ve
denetlenmesi, mali saydamlik ve raporlama araclariyla hesapverilebilir yapida
olmasi, her turli kamu kaynaginin elde edilmesi ve kullaniimasinda etkili,
ekonomik ve verimliligi esas almasi ve mali disiplini saglamasi hedeflenerek

tasarlanmak istenilmistir (Yilmaz ve Emil, 2013).

Tarkiye’de 5018 sayili Kanun ile birlikte kamu mali yénetiminde tim kamu
kurumlari igin butgenin planlanmasi, hazirlanmasi, uygulanmasi, raporlanmasi
ve denetlenmesi evrelerini igeren, kapsayici bir yaklagsimla performans esasli
bltceleme modeli olusturulmustur. Performansi esas alan bu sistemin Ulkemiz
uygulamasinin bilesenleri ise orta vadeli harcama, stratejik planlama,
performans programi, faaliyet raporu, tahakkuk esasli muhasebe, i¢ kontrol ve
ic denetimden olugsmus; bu bilesenlerle kamu mali yonetiminde saydamligin
olusmasi, hesap verme mekanizmasinin kurulmasi ve uygulanmasi
hedeflenmigtir. Diger taraftan hata, usulstzlik ve yolsuzlugu konu edinen
denetim anlayisindan vazgecilmek istenmis; performans denetimi anlayisina

gegmek dngorulmastur.

Diger taraftan 1050 sayili yasanin butce turleri de kapsamh bir degisiklige
ugramistir. 5018 sayili KMYKK’'ya gore genel yonetim kapsamindaki kamu
idarelerinin butcgeleri; merkezi yonetim butgesi, sosyal guvenlik kurumlari
batcesi ile mahalli idareler butgeleri olarak hazirlanmaya ve uygulanmaya
gecilmigtir. Ayrica idareler tarafindan bunlarin haricinde bagka bir isimle butge
olusturulamayacagi da hukum altina alinmistir. Bu gergcevede genel yonetim
kapsamindaki idarelerin bltgeleri asagida yer alan sekilde siniflandiriimigtir
(Bulbdl, 2018: 127):
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» Merkezi Yonetim Butcgesi;

e Devlet tuzel kisiligi igcinde yer alan genel butgeli idareler,

e Bir bakanliga baglh veya ilgili olarak kurulan o6zel butgeli idareler,

e Kurum, kurul veya uUst kurulus seklinde teskilatlanan duzenleyici ve

denetleyici kurum butgelerinden olusmaktadir.

Bu kamu kurumlari sirasiyla KMYKK’ya ekli (1), (II) ve (lll) sayilh cetvellerde
saylimaktadir.

» Sosyal Guvenlik Kurumu Butgesi (IV sayil cetvel)

» Mahalli idareler Butcesi

Orta vadeli harcama sisteminin en énemli belgelerinden biri, temel politika
dokiimanlari arasinda da sayilan Orta Vadeli Program* (OVP) olmustur. Ug yillik
bir bakis agcisiyla hazirlanan OVP, makro politikalari, hedef ve gosterge
niteligindeki temel ekonomik buyuklukleri, gelir ve gider tahminlerini, bor¢lanma
durumu ile kamu kurumlarinin &denek teklif tavanlarini icermekte ve
Cumhurbagkani Karariyla resmiyet kazanmaktadir. Yayimlanmasiyla merkezi
yonetim butce hazirlama surecini baglatan ve 6zel kesim igin de yol gosterici
nitelige haiz olan OVP’de makroekonomik alanda yer alan hedefler ile ekonomik
ve sosyal alanlarda uygulanacak politikalar kamuoyunun bilgisine sunulmaya

baglanmigtir.

Tarkiye’de uygulama bulan performans esasli bltgeleme, stratejik planlamaya
dayandiriimig, stratejik plan hazirlamakla yukumlu kamu idarelerince hazirlanan
bes yillik kurumsal stratejik planlar ile plan ve butgce arasindaki iliskiyi
saglamaya yonelmistir. Buna gore (SBB, 2019); Ust politika belgeleri (kalkinma
plani, Cumhurbaskanhgi programi, orta vadeli program ve Cumhurbaskanhgi
yillik programi ile idareyi ilgilendiren ulusal, bolgesel ve sektorel strateji

belgeleri) ve idarelerce benimsenen temel ilkeler kapsaminda gelecege iligkin

4 Orta Vadeli Program ve Orta Vadeli Mali Plan 20.05.2021 tarihli ve 7319 sayili Kanunla 5018
sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanununda yapilan degisiklikle Orta Vadeli Program adi
altinda birlegtirilmistir.
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misyon ve vizyonlarini tasarlamak; olgulebilir hedefler saptamak idarelerin

baslica sorumluluklarindan olmustur.

Bununla birlikte idarelerin, gerceklestirecekleri faaliyetler ile bu faaliyetlerin
kaynak ihtiyacini, neyi hedefledigini, hangi amaca hizmet ettigini ve performans
gOstergelerini de kapsayacak sekilde stratejik planlar ile butceler arasindaki
iliskiyi olusturan, yillik olarak performans programi hazirlamalari gerekmektedir.
Diger taraftan mali saydamligin ve hesap verebilirligin bir geregi olarak yillik
batgce uygulama sonuglarinin kamuoyu ile paylasiimasi igin faaliyet raporu
hazirlamalari da idarelerin diger yukumlalUkleri olmustur (Performans Programi
Hazirlama Rehberi 2009: 1-2).

Yukarida yer verilen but¢ce unsurlari degerlendirildiginde Ulkemizde 2008
yiindan beri genel yonetim kapsamindaki kamu idarelerinde uygulanan
performans esasli bltgeleme; kamu kurumlarinda planlama anlayisinin
olusturulmasina, performans odakli bakig acgisinin gelistiriimesine olanak
saglamistir. Diger taraftan bu yonde kurumsal kapasitenin gelisimine katki da
saglayarak ulkemizde kamu mali yonetim alaninda kiymetli kazanimlar elde
edilmesine uygun bir zemin hazirlamistir (SBB, 2020: 1). Bu kapsamda temel
kazanimlar olarak; kamu idarelerinde kisa vadeli kararlar almak yerine orta ve
uzun vadeli planlamalar yapilmis ve kaynaklarin bu yaklasim cercevesinde
tahsisinin saglanmasi igin idarelerce stratejik planlar ve vyillik performans
programlari hazirlanmigtir. Mali saydamhidin ve buna bagl hesap verebilirligin
temini amaciyla analitik butge siniflandirmasina ve tahakkuk esasli muhasebe
sistemine gecilmis; yine hesap verme sorumlulugunun geregi olarak faaliyet
raporlari hazirlanmaya baslanmigtir. Diger yandan kamu mali yonetim
sisteminde bilgi teknolojileri yaygin bir sekilde kullanilmaya baslanmistir.
Boylece ileri seviyede istatistik ve rapor Uretme kapasitesi olusturulmustur
(Yavuz ve digerleri,2021: 126).

Bu kapsamda s6z konusu kazanimlarla birlikte, 2020 yilinda Cumhurbaskanligi

Strateji ve Butgce Bagkanhgl (SBB) tarafindan yayimlanan Bltge Hazirlama
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Rehberinde program biitce uygulamasinin bagslatilacag: ifade edilmistir. ilk
etapta 2020 yili idare performans programlari, bu yaklagsimla hazirlanmis ve
parlamentoya sunulmustur. Bununla birlikte 16 Ekim 2020 tarihinde yayimlanan
‘Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu ile Bazi Kanunlarda Degigiklik
Yapilmasi Hakkinda Kanun” ile 5018 sayili Kanun’un ilgili maddelerinde yapilan
degisikliklerle birlikte program bultce sistemine gecis yasal olarak da

saglanmistir.

3.2 TURKIYE’'DE BUTGELEMEDE MEVCUT DURUM

Oncelikle belitmek gerekir ki 2021 Yili Merkezi Yénetim Biitge Kanunu ile
uygulamaya konulan performans esasli program butceleme sisteminin, stratejik
planlamaya dayali performans esasli bltgelemeyi ortadan kaldirdigini ifade
etmek dogru bir yaklasim olmayacaktir. Butgeleme mevzuatinda stratejik plan,
performans programi ve faaliyet raporu yerini siki bir sekilde korumakta ve yeni
duzenlemeye uygun olarak yapilan degisikliklerle uygulanmaktadir. Bu
kapsamda stratejik plana dayali sistem ile program bazli sisteminin
batlnlestirimeye c¢alisildigini sdylemek daha dogru bir yaklasim olacaktir
(BUMKO, 2017: 4).

Turkiye’de program bazh butceleme modeline gecilmesi ile programlarin
performans bilgisinin butcelemeye dahil edilmesi ve sistemli bir sekilde
kullanilmasi 6nem arz etmektedir. Bunu saglayabilmek igin de performans
esasli yaklasimin temel bilesenleri olarak nitelenen stratejik planlama,
performans programlari ve faaliyet raporlarinin yerini siki bir sekilde korumasi
ve eldeki kazanimlariyla artik s6z konusu bilginin Uretilmesine uygun bir zemin
hazirlamasi hedeflenmigtir. Bu anlamda performans bilgisinin  butge
kaynaklarinin planlanmasi ve kontrolinde esas teskil etmesi ongdrulmustar
(BUMKO, 207: 5).
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Program butge, birinci bolumde yer verildigi Uzeres, kamu harcamalarinin
program siniflandirmasi sonucu tasnif edildigi bir butceleme teknigidir. Diger
taraftan bu yaklasimda, harcamalarin  onceliklendirilmesi,  program
alternatiflerinin maliyetleri ve faydalari konusunda karar verici merciler i¢in kamu
hizmetlerinin sunulmasina yonelik ¢ikti dlcimleri ve performans bilgileri nemli
bir yer tutmaktadir (Schick, 1966: 251). Bununla birlikte blutge kaynaklarinin
tahsisi surecinde bu bilgiler sistemli bir sekilde kullaniimalidir. Bu agidan

degerlendirildiginde Turkiye’de program bazli sistem ile (SBB, 2020: 3-5):

e Bultgeleme sureglerine performans bilgisinin dahil edilmesi ve bu
anlamda karar alma sureclerinde bundan yararlaniimasi,

e Kamu kaynaklari ile kamu hizmetleri arasindaki bagin kurularak
harcamalarin dnceliklendiriimesinin saglanmasi,

e Girdi odakli butgeleme anlayigi yerine c¢iktilara ve sonuglara odaklanan
butgelerin hazirlanip uygulanmasi ve izlenmesi,

o Butceler ile Ust politika belgeleri arasinda; idarelerin politika belgeleriyle
ust politika dokimanlari arasinda uyumun saglanmasi,

e Sade, acik, anlasilabilir ve degerlendirilebilir bir but¢cenin olusturulmasi

amaclanmistir.

Bu biitceleme yaklasimi asagida yer alan unsurlardan olusmaktadir (BUMKO,
2017: 4-5):

e Program yapisinin olusturulmasi ve siniflandirmaya tabi tutulmasi.

e Kurumsal stratejik planlar ve performans programlarinin batgelerle
iliskisinin saglanmasi ve uretilen performans bilgisinin bltcelemeye
yonelik sureclere dahil edilmesi.

e Bultge kod yapisinin esnekligi saglayacak ve pek ¢ok analize imkan
sunacak bir yapida olmasi.

5 Bkz. Syf. 8.
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e Programlarin maliyetlendiriimesi ve kaynak ihtiyacinin belirlenmesi
sureclerinde etkinligin saglanmasi.
e Programlarin izlenmesi ve degerlendirimesinde gelismis yontemlerin

uygulanmasi.

5018 sayili Kanun yurarluge girdigi tarihten itibaren uygulanan stratejik plana
dayanan performans bultgeleme yaklasimi icin de yukarida yer verilen
aciklamalara pek ¢ok agidan benzer acgiklama ve degerlendirmelere rastlamak
mumkundur. Ancak performans esasli butgeleme sisteminin kullaniimaya
baslanmasindan gunumuize kadar gegen sure zarfinda kamu idarelerinin klasik

bltceleme sistemi anlayisi disina pek fazla gikamadiklari gorilmektedir.

Bununla birlikte 2021 yih itibariyla kullanilmaya baslanan yeni bltgeleme
sistemi ile program siniflandirmasinin yaninda, kamu kurumlarinin stratejik
planlar ve performans programlari araciligiyla elde ettikleri performans bilgisini
bltceleme ve karar alma sulreclerine dahil etmesi ve bu cergevede butcelerini
olusturmasi  hedeflenmektedir. Bu acgidan degerlendirildiginde kamu
kurumlarinin stratejik yonetim anlayiginin bir geregi olarak kaynak tahsisi
kararlarinda girdiler yerine performans bilgisine gore butgelerini hazirlamalari
beklenmektedir (Kigukaycan, 2020: 30).

Bu sistemde, ortak bir hedefe yonelen birbiri ile uyumlu Grin ve hizmetler grubu
olarak da tanimlanan programlar, performans bilgileri ile kaynaklarin
planlanmasinda ve kontrolinde bir arac olarak kullanilacaktir. Bu acidan da
program bazli batgeleme modelinin temel yapi taslarindan birisini, stratejik plan,
performans programi ve faaliyet raporuna ek olarak, program siniflandirmasi
olusturmaktadir (BUMKO, 2017: 5).

Diger taraftan butgce hazirlik slrecinde ise zaman acgisindan herhangi bir
dizenlemeye gidilmemistir. Bu ¢ergcevede merkezi yonetim bltge hazirlik sureci
program bazl sistemden once yapildigi gibi en ge¢ Eylul ayinin ilk haftasi

sonuna kadar OVP’nin Resmi Gazete’'de yayimlanmasi ile baglamakta; mali
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yilbasindan en az yetmis bes guin 6nce butge teklifi, Cumhurbagkan tarafindan
parlamentoya sunulmaktadir. Bir aydan biraz fazla bir sirede kamu idarelerinin
ust politika belgelerinde yer alan oncelikler ile stratejik planlariyla uyumlu gok
yilli batgeleme anlayisi ve performans hedeflerini de dikkate alarak butgelerini
hazirlamalari beklenmektedir. Kanun’da her ne kadar bu sekilde yer alsa da
uygulamada Turkiye’de merkezi yonetim butce hazirlik stureci SBB’nin kamu
idarelerine haziran ayinda gonderdigi resmi yazi ile baglamaktadir. Buna gore,
batceler U¢ yilhk bir perspektifle hazirlandigi igin, idareler cari yil butge
kanununda gelecek yil icin hangi 6denekler belirlendiyse buna goére butge
tekliflerini Bltgce YoOnetim Enformasyon Sistemine (e-bltge) girmekte ve
OVP’nin yayimlanmasini beklemektedir. Bu durumun ulkemizde plan ve butce
iligkisini zayiflattigini ve orta vadeli program ile kurum stratejik planlarinin birer
temenni belgesi olarak algilanmasinin sebeplerinden biri oldugunu ifade etmek

mumkudnddr.

Bu gergevede, ¢alismanin ikinci bolimunde yer verilen, OECD ulkelerinde butge
hazirlik asamasinin ABD’de 18 ay, Ingiltere’de 14 ay, Hollanda’da 15 ay,
Fransa’da ise 11 ay sirdagu (Akdeniz, 2020: 132-133) dikkate alindiginda
Turkiye’de butce hazirhgr icin ayrilan zamanin ¢ok kisa oldugu goze
carpmaktadir. Bununla birlikte TBMM Plan ve Bitgce Komisyonu ile Genel
Kurulunda da idarelerin butce tekliflerinin gorusulmesi icin ayrilan zamanin

yeterli olmadidi da dikkat cekmektedir.

Merkezi Yonetim Bitcesinin uygulanmasi sonrasi onanmasi, Hazine Maliye
Bakanliginca hazirlandiktan sonra TBMM‘de gorusulen kesin hesap kanun
teklifiyle yerine getiriimektedir. Uygulama sonuglarina iliskin gerekgeyle birlikte
Cumhurbagkani tarafindan butge dénemini izleyen Haziran ayi sonuna kadar
parlamentoya sunulan bu teklif, sonraki basliklarda yer verilen faaliyet

raporlariylaé ve merkezi yonetim butge kanunuyla birlikte gorusulmektedir.

6 Bkz. Syf. 76
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Tarkiye’de uygulanmakta olan biltgeleme sisteminin omurgasini ve temel
girdilerini olusturan bilesenleri; program siniflandirmasi, harcama go6zden
gegirmeleri, stratejik plan, performans programi, faaliyet raporu olarak
siralamak mumkundur. Bunlarin etkinligine butgeleme ekosistemi iginde katki
sunacak tamamlayici unsurlari ise analitik butce sistemi, tahakkuk esasl devlet
muhasebe sistemi, i¢ kontrol, i¢ denetim ve performans denetimi olarak
siralayabiliriz. Asagida yer verilen bagliklarda bu bilesenler detayli bir sekilde

ele alinmistir.

3.2.1 Program Siniflandirmasi

Program bitcelemenin temel amaci, gelistiriimis harcama 6nceliklendirmesidir.
Harcama Onceliklendirmesi ise harcanan para géz onune alindiginda topluma
en buyuk faydalarn saglayan programlara sinirl kamu kaynaklarinin tahsis
edilmesi anlamina gelmektedir. Program bitceleme sistemi, alternatif
programlarin maliyetleri ve faydalari hakkinda bilgi saglayarak, kamunun
ihtiyacglarini en iyi sekilde karsilamak icin hangi harcamalarin azaltilacagl ve
hangilerinin artirilacagr konusunda kararlari kolaylastirmaktadir (Robinson,
2013: 1).

Bununla birlikte, harcama 6nceliklendirmesi yapmanin, program but¢elemesinin
tek amaci olmadigini da belirtmek gerekmektedir. Program butceleme ile kamu
idarelerinin kaynak tahsisi kararlarinda programlara iligkin performans bilgisi
kullanimi sistematik hale getirilerek mevcut hizmetlerin etkinligini ve verimliligini
artirmalari igin s6z konusu idareler Uzerinde bir itici gu¢ olusturmak da

amaclanmaktadir.

Programlarin tanimi ve program siniflandirmasinin diger unsurlari iyi bir
program butceleme sisteminin merkezinde yer almaktadir. Hemen hemen tim
program butceleme sistemlerinde programlar, programlarla ayni ilkelere gore
tanimlanan bir dizi alt programdan olusur. Bazi ulkelerde, alt programlar daha
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da alt programlara ve hatta (¢cok nadiren) daha da kiguk 6gelere bolinmektedir
(Robinson, 2013: 2).

Bu aciklamalardan hareketle program siniflandirmasini, butgenin  ve
harcamalarin hikumet faaliyetlerinin tamamini icerecek sekilde tasarlanan
program vyapisina goére siniflandiriimasi olarak ifade etmek mumkindur.
Kullanim agisindan degerlendirildiginde ise bu siniflandirma, kamu idarelerinin
butcelerinde kurumsal ve ekonomik siniflandirma gibi diger siniflandirmalar ile
birlikte kullaniimaktadir (SBB, 2020b: 16).

Program siniflandirmasini getirmenin amaci, hukimet politikasi 6ncelikleri
temelinde kaynak tahsisini kolaylastirmak ve butgeyi girdileri kontrol etmeye
dayal bir sistemden ciktilar ve sonugclar igin hedefleri kargilamaya odaklanan bir
sisteme donusturmektir (Arizti ve digerleri, 2010: 242). Bu kapsamda program
siniflandirmasi  bltge karar alma sureglerini desteklemekte ve kaynak
tahsislerinin harcama onceliklerine gore geligtiriimesine imkan sunmaktadir.
Tarkiye’de s6z konusu siniflandirma, program sinirlari icindeki hizmetler ile
ciktilarin alt kategoriler geklinde gruplandiriimasiyla “Program-Alt Program-
Faaliyet” seklinde U¢ dizeyden olusmaktadir (SBB, 2020b: 16).

Program ve alt program; bitcelerin planlanmasi ve bu plana uygun
harcandiginin kontrolini saglamak tzere kamu kaynaklarinin tahsis edilmesini
ifade etmektedir (Robinson, 2013: 3). Boylelikle temel gbrev ve sorumluluklar
esas alinarak kamu kurumlarinca uretilen UrGnler ile sunulan hizmetlerin
amaclarina gore siniflandiriimasi saglanmaktadir. Turkiye’de bu siniflandirma
belirli bir sistematik cercevesinde ve yildan yila degismeyecek sekilde
belirlenmistir. Diger taraftan bltgeye ve harcamalara iligkin verilerin surekliligi
esas alinarak ve kamu kurumlarinin Grettigi butin drin ve hizmetleri icermesi
g6z onunde bulundurulmustur. Kamu hizmetlerinin devamhiligini esas alan bu
siniflandirmada, program ve alt program performans bilgisi ile faaliyetlerin
zamanla politikalar ve hizmet Onceliklerindeki meydana gelebilecek

degisikliklerden etkilenmesi de g6z onunde bulunduruldugunda, programlarin
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ust politika belgeleri ile uyumlu olmasi da beklenmektedir. Bu dogrultuda
programlarin Ust politika belgeleriyle uyumlu olmasi agisindan belirli araliklarla
gb6zden geciriimesi ve ihtiyag halinde guncellemesi de gerekebilecektir
(Kugukaycan, 2020: 32).

Programlar, program siniflandirmasinin ilk bilesenidir ve 6zind kamu
kurumlarinin temel goérev ve sorumluluklari olusturmaktadir. Bu kapsamda
degerlendirildiginde kaynak tahsisi yapilan, birbiri ile uyumlu ve anlamli sekilde
bir araya getirilmig faaliyetler grubuna program denilmektedir. Yillara gore
seyrinin izlenip degerlendiriimesi bakimindan surekliligi esas olan programlar,
politika belgeleriyle olan iligkisini programin amaci ve alt programlarin
hedefleriyle kurmaktadir. Programlar, kaynak tahsisi ile harcama kararlarinin
odak noktasidir ve ust politika belgeleri, stratejik plan ve performans programi
ile kaynak tahsisi kararlari arasindaki iligkinin olusmasina olanak sunmaktadir.
Diger yandan sonug odakli izleme, degerlendirme, raporlama ve yonetsel hesap
verebilirlige de temel olusturmaktadir (SBB, 2020b: 16).

Programlar, harcamaci idarelerin yasal olarak uymasi gereken odenekleri
olugsturmaktadirlar. Alt program duzeyinde, bir program icindeki her bir alt
programa harcanmasi planlanan tutarlar, bltge kanununda belirtiimek yerine
idareler tarafindan belirlenmektedir. Diger yandan program siniflandirmasi
yalnizca  harcamalarin  istatistiksel/raporlama  siniflandirmasi  olarak
dusundlmemelidir; yukarida da vurgulandigi gibi harcamalarin planlanmasi ve
kontroll icin programlar kullaniimaktadir (Robinson, 2013: 3). Bu kapsamda
Turkiye’de oOdenekler, yildan yila degismemesi de oOngorulen 68 program

arasinda dagitilmigtir.

Programlar belirlenirken dikkate alinan ilke ve esaslarla alt programlar da
belirlenmektedir. Program kapsaminda yer alan Urin ve hizmetlerin alt
kategorilere ayrilmasina temel teskil eden alt programlar, nitelik yonunden
programlarin alt bilesenleridir (SBB, 2020: 18). Program siniflandirmasinin ikinci

dizeyini olusturan alt programlar, kamu idarelerine 6zgu hizmetleri ifade
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emektedir. Bu agidan degerlendirildiginde mumkun oldugunca idare duzeyinde

belirlenmesi gerekir ve programlara kiyasla daha 6zellikli bir alandir.

Sekil 2: Program Yapisi Kapsaminda Odeneklerin
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Kaynak: SBB, 2020: 42.

Robinson (2013) e goére sonug temelli olusturulmasi gereken alt programlar,
ilgili program icinde daha fazla ayristirilmis ¢ikti gruplarini temsil etmektedirler.
Ornegin, koruyucu saglik programi; diyabet 6nleme, kanser taramasi ve
Oonleme, kaza dnleme ve bulagici hastaliklarin dnlenmesi gibi dort alt programa

ayrilabilir. Koruyucu saglik programi, tipik olarak, koruyucu saglhgi hedefleyen
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genis ve gesitli hizmetler ve projeleri bir araya getirirken; alt programlar,
hizmetleri bir dizi belirli tirde siniflandirarak bu c¢esitlilige bir dizen
getirmektedir. Programlarin ve alt programlarin se¢imi, kamu idaresinin kargi
kargiya oldugu temel harcama onceliklendirme segeneklerinin dogasina bagh
olmalidir (Robinson, 2013: 9).

Faaliyet, kamu kaynagi kullanilarak belirli bir GrGndn Gretilmesi ya da hizmetin
sunulmasi amaciyla, planlama asamasindan Uretim ve hedef kitleye sunum
asamasina kadar gerceklestirilen ig, islem ve suregler butunu olarak ifade
edilmektedir (SBB, 2020: 19). Program ve alt programlarin amag ve hedefleriyle
iligkili olan faaliyetler, kamu kaynagi kullaniimasi sonucu dUretilen drin ve
hizmetlerin iligkisinin saglanmasina imkan sunmaktadir. Sureklilik arz etmeyen
ve yillar itibariyla degisebilme imkani olan faaliyetler, belirli ¢ikti ve hedeflerin
gercgeklestirimesine iligkin  programin alt kisimlarini igcerecek bigimde

tanimlanmaktadir.

Alt faaliyetler Turkiye'deki program siniflandirmasinin bir bileseni degildir.
Ancak faaliyetler kapsaminda kamu idarelerince vyudrutilen is, islem ve
sureclerin gruplandiriimasiyla faaliyetlerin altinda alt faaliyet olusturulmasi da
gerekli gorulmuagtur. Faaliyetler ile uyumlu olacak sekilde olusturulacak alt
faaliyetleri belirlemeye ilgili kamu idaresi yetkili olmakla birlikte her bir faaliyet

icin en az bir alt faaliyet olusturulmasi da zorunlu tutulmustur.

3.2.2 Harcama Go6zden Gegirmeleri

Kamu idarelerince gercgeklegtirilen harcamalarinin degerlendiriimesi, oncelik
yonunden ele alinmasi, etkin kullaniminin temini ve idarelerin performansinin
gOzetilmesi amaciyla kamu kurumlarinca yapilan harcamalarinin gdzden
gegiriimelerine ihtiya¢c duyulmaktadir. Turkiye'de de 2019-2023 yillarini igeren
11. Kalkinma Planr’'nda istikrarli ve glgli ekonomi icin hedeflere bakildiginda,
program butce sistemine gecilecegi ve akabinde harcama gozden

gegirmelerinin yapilacagi ifade edilmekte ve bunlarin kamu maliyesinin temel
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gercevesi icinde yer aldigi da gorulmektedir. Bu kapsamda program bazli
butgeleme sistemine gegisle birlikte harcama gozden gecirmeleri ile harcama
programlarinin uygulama sureglerinde etkinliginin artirnimasi, harcamalarin
kontrol altinda tutulmasi ve yeni harcama programinin olusturulmasinin

sinirlandiriimasi hedeflenmektedir.

Mali disiplini saglamada kullanilacak araglardan biri olarak da harcama gozden
gecirmeleri dikkat gekmektedir. 1998 yili itibariyla Ingiltere’de uygulanmaya
bagslanmis ve daha sonra bagka ulkeler tarafindan da kullanilan yaygin bir arag
haline dénismustir. Ulkemizde de kamu kaynaginin kullaniminda etkinligin
saglanmasi, kamu idarelerinin performansinin goézetiimesi, ek kaynaklar
bulunmasi ve harcamalarin kontrollyle etkin sikilastirma politikalarinin temini
gibi alanlarda verimli bir mali arag olabilecegi degerlendiriimektedir (Kalkinma
Bakanhgi, 2018: 33). Harcama gozden gecirmeleri, kamu kaynaklarinin tahsisi
ile hikimetin hedef ve amaglari arasindaki uyumun belirli araliklarla ele alinip

izleme ve degerlendiriimesi asamalarini kapsamaktadir. (OECD, 2017: 130).

Agasisti ve digerleri (2015: 424), kamu harcamalarinin analitik bir revizyonu
olarak tanimlanan (OECD, 2011) harcama gézden gecgirmenin, teorik temellerini
“Kesinti Yonetimi-Cutback Management” ne iliskin kamu ydnetimi literatlrinden
aldigini ileri surmektedirler. Levine (1979: 180) c¢alismasina goére kesinti
yonetimi; daha duslk kaynak tuketimi ve orgutsel faaliyet seviyelerine dogru
orgutsel degisimi yonlendirmek icin geligtirilen politikalari veya mudahaleleri
kapsayan yonetsel inisiyatifler olarak tanimlanabilmektedir. Bu dogrultuda
ekonomik daralma donemlerinde uygulanacak kesinti yonetimi yaklagiminda,
stratejik segimler s6z konusu olabilmektedir. Bu kapsamda etkinligin gozetildigi
stratejilerde, genel verimliligin dismesinin dnune gegmek adina etkinligi dusuk
programlarda kesintiye gidilmesi; esitligin gozetildigi durumlarda ise butun
programlarda esit olarak kesintiye gidilmesi ileri strtlmektedir (Levine, 1978:
320). Catalano ve Erbacci (2018) calismasina gore; konuya iliskin literatlr
cercevesinde, bu stratejik kesintilerden; etkinligi gbzetenler “secici yaklasim-

selective approach”; esitligi gozetenler ise “dogrusal yaklasim-linear approach”
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olarak tanimlanmaktadir. Bununla birlikte literatirde genel egilimin segici
yaklagsimdan yana olmasina ragmen; kamu kurumlarinca kesintileri ele alinirken
dogrusal yaklagsimi benimsemeyi tercih ettikleri gorulmektedir. Bunun sebebi
olarak ise idarelerin performansina yonelik bilgilerin az olmasi ya da hig
olmamasi ve harcama gozden gegirme gibi bir yonetim surecinin yer almamasi

gosterilmektedir (Catalano ve Erbacci, 2018: 15).

Harcama gozden gecirme; kamu kurumlarina iliskin varlik ve kaynaklarin
analitik olarak degerlendirildigi suregleri kapsayan ve kamu kaynaginin program
yapisi (program, alt program, faaliyet) dahilinde yeniden tahsisi edildigi bltce
revizyonu olarak tanimlanabilmektedir (Tosun, 2022: 18). Harcama go6zden
gecgirmeye iliskin sireglerle hikimetler, mali konsolidasyon ve harcamalarin
sinirlandiriimasi sorunlarini gézmek ve etkili bir kaynak tahsisi i¢in harcama
onceliklendirmesi belirlemeyi hedeflemektedir (Catalano ve Erbacci, 2018: 11).
Bu c¢ercevede harcama gb6zden gecirmenin amaglari asagida yer aldigi gibi

sayilabilmektedir (Tryggvadottir, 2022: 2);

e HukUmetin toplam harcama dizeyini ydonetmesine katki sunmak.
e HuUkumetin Onceliklerine gore harcamalarin yeniden tahsis edilmesini
saglamak.

e Program ve politikalara yonelik olarak etkinligin artirlmasini saglamak.

Bununla birlikte harcama godzden gecgirmeleri, butce hazirlama surecinde
dikkate alinan performans bilgilerinin kullanilabilirligini ve kalitesini iyilestirmek
icin  6nemli bir mekanizma olarak goértilmekte ve performans esasl
butcelemenin dogal bir unsuru olarak kabul edilmektedir (Tryggvadottir, 2022:
8). Bu kapsamda hem programlarin etkinligi hem de gelisen mali kosullar
cercevesinde devletin degisen oncelikleri dikkate alinarak (Tosun, 2022: 22)
programlarin gbzden gegciriimesiyle; kamunun verimsiz olarak
nitelendirilebilecek harcamalardan arindiriimasi, bu yontemle olusan kaynagin
onceliklendirilen alanlara tahsisi saglanabilecektir. Bunun yaninda bdyle bir mali

arag, yeni harcamalara karar verme ve bunlarin uygulanmasi ile
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degerlendiriimesi asamalarinda da etkinligi saglamak adina O6nemli bir rol
ustlenecektir (Kalkinma Bakanhgi, 2018: 33). Bu dogrultuda konuya iligkin
aciklamalar birlikte degerlendirildiginde; ekonominin genigleme donemlerinde
harcamalarin gbzden gegirilerek, daralma donemlerinde ihtiya¢c duyulan
kaynaklarin etkin bir gekilde tahsisinin saglanabilmesi i¢cin harcama gozden
gegcirmelerinin yapilmasina ihtiya¢ duyuldugu sonucuna ulagiimaktadir (Tosun,
2012: 33-34).

OECD (2011), harcama gozden gecirmelerini, degerlendirme kriterlerine gore
ikiye ayirmaktadir. Bu gézden gecirmelerden, birinin digerinden GstlinlGgunin
olmadidi belirtiimekle birlikte, yalnizca “etkinlik” kriterini gézeten “fonksiyonel
g6zden gecirme”; hem “etkinlik” hem de “Onceliklendirme” kriterlerini esas alan
ise “stratejik gozden gecirme” olarak ifade edilmektedir. OECD (2011)
calismasina gore; mevcut bir kamu hizmetinin veya programinin daha az
kaynakla nasil gerceklestirilebilecegini belirlemek icin sureglerin ve personelin
g6zden gegciriimesi fonksiyonel gézden gecirme (Finlandiya ve Yunanistan
tarafindan uygulanan) olarak tanimlanirken; bu tanima ek olarak, politika
hedefleri ve/lveya performans temelinde programlarin énceliklendirmesini de
esas alan uygulama (Birlesik Kralllk, Hollanda, Danimarka tarafindan
uygulanan), stratejik gézden gecirme olarak tanimlanmaktadir. Bu kapsamda
her iki gdozden gecirme tlru de program etkinligini dikkate almakla birlikte,
yalnizca stratejik gdbzden gecirmede degisen mali kosullara bagli olarak devletin

oncelikleri ile program hedefleri karsilastiriimaktadir (OECD, 2011: 4-10).

Harcama gbdzden gecirmenin tarihsel slrecine bakildiginda ise iki modelin
uygulandigr gorilmektedir. Bunlar (OECD, 2017: 130); “hedefli yillik gézden
gegirmeler-targeted annual reviews” (Hollanda ve Danimarka) ve “dongusel
kapsamli gbzden gegirmeler-cyclical comprehensive reviews” (Birlesik Krallik)
olarak ifade edilebilmektedir. Hedefli bir harcama gézden gegirmesi, belirli bir
harcama listesine odaklanmaktadir. Buna karsilik, kapsaml bir harcama
g6zden gecirmesi ise her harcamayi konu edinmemekle birlikte bu tar bir

listeyle sinirh  kalmamakta ve harcamalari daha derinlemesine gobzden
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gecirmeyi amaclamaktadir. Bu mali araci yeni kullanmak isteyen Ulkelerin, daha
¢cok kapsamli gézden gecirme modelini tercih ettigi gérilmektedir (OECD, 2017:
130).

Turkiye’de SBB ve Hazine ve Maliye Bakanlgi tarafindan program butceye
gecis surecine oncelikli olarak kurumsal harcamalarin temel iglevlere gore
kapsamli bir gézden gecirmeyle baslanmasi gerektigi ifade edilse de program
bazli iki butge donemi sona ermesine ve bu aragtan ilk kez bahsedilen 11.
Kalkinma Planr’nin sonlanmasina ¢ok az bir sire kalmasina ragmen henuz
konuya iliskin bir dizenleme (yonetmelik, genelge, rehber vs.) yayimlanmamis

ve s0z konusu ara¢ uygulamaya konulmamistir.

3.2.3 Stratejik Plan

Bordean ve digerleri (2009)a goére stratejik yoOnetim, organizasyonun
amagclarina ulasmak icin tasarlanmis planlarin olusturulmasi ve uygulanmasina
yol acan bir dizi karar ve eylem olarak tanimlanmaktadir. Diger yandan kamu
kurumlarinin politikalarini gelistirmek igin temel olusturan bir bilimsel yénetim
sekli olarak da ifade edilmekte ve kuruluslarin hem temel politikalarinin uzun
vadeli uygulanabilirliini hem de yonetim kapasitesinin etkinligini konu
edinmektedir (Bordean ve digerleri, 2009: 23-24).

Turkiye'de stratejik yonetimin bir pargasi olarak, ulusal duzeyde hazirlanan
kalkinma planlari, Cumhurbaskanhigi programlari ve stratejiler ¢ergevesinde,
kamu idarelerince kurumsal stratejik planlar hazirlanmaktadir. Idarelerce ve ilgili
idarenin calisanlari tarafindan hazirlanan bu planlar; programlar, bolgesel,
sektorel ve tematik planlar ile il gelisim planlariyla beraber ulkemizdeki
planlamaya ve bunlarin uygulanmasina katki saglamakta ve kamu kaynaginin
rasyonel yontemlerle kullaniimasina olanak sunmaktadir. Bu acgidan ele
alindiginda kurumsal stratejik planlar, yukarida yer verilen belgelerdeki
politikalarin kamu kurumlarinca uygulanmasinda, ilgili idarenin sorumlulugunun

belirlenmesine ve kurumsal anlamda gelisim gostermesine hizmet eden
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dokimanlar olmaktadirlar (SBB, 2021: 1). Bu kapsamda stratejik ydnetim
anlayigla birlikte uygulanan stratejik planlama, kamu idarelerinde orta ve uzun
vadeli belirli kararlar alinip uygulanmasina rehberlik eden disiplin ve ¢abalarin
batinu olarak ifade edilebilmektedir (Zagame, 1993: 13).

Tarkiye’de kamu mali ydnetiminde stratejik planin tanimi, 5018 sayili Kanun’da
yapilmistir. Buna gore stratejik plan; “Kamu idarelerinin orta ve uzun vadeli
amaclarini, temel ilke ve politikalarini, hedef ve onceliklerini, performans
Olgutlerini, bunlara ulasmak icin izlenecek yontemler ile kaynak dagilimlarini
iceren plan” olarak tanimlanmistir. Stratejik planin icermesi gereken unsurlarin
acikca ifade edildigi s6z konusu Kanun’'un “Stratejik planlama ve performans
esasli program butge” baslikh 9’uncu maddesinde “Kamu idareleri; kalkinma
planlari, Cumhurbagkani tarafindan belirlenen politikalar, programlar, ilgili
mevzuat ve benimsedikleri temel ilkeler gergcevesinde gelecege iliskin misyon ve
vizyonlarini olusturmak, stratejik amaclar ve olgulebilir hedefler saptamak,
performanslarini énceden belirlenmis olan gdstergeler dogrultusunda dlgmek ve
bu surecin izleme ve degerlendirmesini yapmak amaciyla katilimci yontemlerle
stratejik plan hazirlarlar. Kamu idareleri, kamu hizmetlerinin istenilen duzeyde
ve kalitede sunulabilmesi igcin butgeleri ile program ve proje bazinda kaynak
tahsislerini; stratejik planlarina, yillik amac¢ ve hedefleri ile performans
gOstergelerine dayandirmak zorundadirlar.” hUkmune yer verilmistir. Buna gore
kamu idareleri stratejik planlarini hazirlarken kalkinma plani, Cumhurbaskanhgi
programi ve OVP’de yer alan program, strateji, amac ve politikalar ile 6denek

tavanlarini da g6z dntinde bulundurmak durumundadir.

Kamu hizmetlerinin planh bir sekilde sunumu, politikalar olusturma ve bu
politikalari programlara ve butceye dayandirarak; bunlarin uygulanip
degerlendiriimesi acgisindan stratejik planlar, butceleme sisteminde temel
bilesenlerden biri olarak yer almaktadir. Boylece kurumsal stratejik planlar bir
taraftan mali yodnetimde etkinligin saglanmasina katkida bulunurken diger
taraftan da kamu idarelerinin kurumsal kudltirinin gelisip guglenmesini
saglamaktadir (SBB, 2021: 1).
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Kurumlarin bulundug@u yer ile ulagsmay arzuladigi yer arasindaki yolu tarif eden
kurumsal stratejik planlar, Tlrkiye’de stratejik plan hazirlamakla yikimli
idarelerce bes yillik bir dénemi icerecek sekilde hazirlanmaktadir. ilgili idare
tarafindan hazirlanan stratejik planlar, kamu idarelerinin misyonu esas alinarak
o idarenin vizyonuna ulasabilmek amaciyla; hedefler, bu hedeflere ulasmadaki
faaliyetler ve gerceklestirilecek projelerin tespitini gerekli kilmaktadir. Diger
taraftan da idare butgesinin kurum onceliklerinde yer alan amag¢ ve hedeflere
gore harcanmasina kilavuzluk etmekte; olusturulan performans gostergeleri,
proje ve faaliyetler ile eylem planlariyla surekli olarak izleme ve degerlendirme

sunmay asli gorev edinmektedir.

Bes yillik hazirlanan stratejik planlar degistirlemez ya da yenilenemez
dokimanlar olmamakta; ihtiya¢c duyulmasi halinde guncellenebilmekte veya
yenilenebilmektedir. “Kamu idarelerince Hazirlanacak Stratejik Planlar ve
Performans Programlari ile Faaliyet Raporlarina iliskin Usul ve Esaslar
Hakkinda Yodnetmelik” kapsaminda; idarenin misyonu, vizyonu ve amaglari
degisiklige ugramadan stratejik plan déneminin kalan seneleri icin yapilan
degisiklikler guncelleme olarak ifade edilmektedir. Cumhurbaskani degisikligi,
ilgili idarede Bakanin ya da idarenin goérevlerini, yetkilerini ve sorumluluklarini
belirten mevzuatta veya idarece sorumlu olunan program ve alt programlarda
esasli degisiklikler olmasi gibi sebeplerle stratejik planin bes yillik olarak

yeniden tasarlanmasi ise yenileme olarak degerlendiriimektedir.

Bu baslik altinda yer verilen aciklamalar kapsaminda, program butgeye
gecilmesiyle birlikte stratejik planlamadan odun verilmedigi gorulmektedir.
Yukarida yer verilen kanun hukmu 1s1§ginda ve s6z konusu hukmuan yer aldigi
madde bashgindan da anlasilacagi Uzere, Ulkemizde program bazlh bultce
uygulamasina gegilmekle birlikte stratejik planlama modelinin de uygulandigi ilk
gunden bugune elde edilen kazanimlarla devam ettigini, butgenin hazirlanmasi
ve uygulanmasinda herhangi bir rol kaybi olmadigini; yerini korudugunu

belirtmek gerekmektedir.
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3.2.4 Performans Programi

Kamu idarelerince hazirlanan performans programi, kisaca kurumsal stratejik
planlarin yillik uygulanma dilimleri olarak ifade edilmektedir. Bu kapsamda
idarelerin temel politikalari ile bu politikalarin hedeflerine yonelik kaynak
gereksinimleri arasindaki iligki, stratejik plan ve performans programi araciligi
ile saglanmaktadir. Bu dokimanlardaki éngorulen hedeflere iliskin gerceklesme
sonuglari ise kamuoyuna faaliyet raporlar ile duyurulmaktadir (Performans
Programi Hazirlama Rehberi 2009: 1). Ulkemizde de kamu idareleri, 5018 sayili
Kanun cercevesinde, program biltce sistemiyle uyumlu olacak sekilde
gerceklestirecekleri faaliyetler ile bunlarin kaynak gereksinimlerini, amaclarini,
hedeflerini ve performans gostergelerini kapsayacak sekilde performans

programi hazirlamakla yukumld kinmistir (KMYKK md. 9).

Bu cercevede idarelerin stratejik planlarinda bulunan, orta ve uzun vadeli
hedeflerine iliskin yillik hedeflerin yer aldigi performans programlari, stratejik
planlarla butgeler arasindaki iliskiyi saglamaktadir. Bu kapsamda s6z konusu
programda, idarelerin hedefleri stratejik amaglarla iligkilendiriimekte; bu
hedefleri gerceklestirebilmek icin faaliyetler ve buna ydnelik kaynak ihtiyaclari
da bulunmaktadir. Bunlara ek olarak idare performans programinda,
performans gostergeleri de yine hedeflere ne dlgiide ulasildigini tespit etmek ve

degerlendirmelerde bulunmak igin yer almaktadir.

Yukarida bahsedildigi gibi kuruma ait stratejik planin yilhk uygulama dilimi
olarak ifade edilen performans programi Turkiye’de Ust politika belgeleri ve
kurumun stratejik planiyla uyumlu olacak sekilde hazirlanmalidir. idareye ait
butce teklifinde bulunan performans bilgisini de i¢cermekle birlikte program
siniflandirmasi araciligiyla butgelerle baglantiyi da saglayacak sekilde olmasi
gerekmektedir. Performans programlari bdylece, butgenin hazirlanmasi
asamasina dahil edilmekle birlikte kamu kurumlarinin butgelerinin kurumsal
stratejik planda belirlenen amaclar ve hedeflere yonelik hazirlanmasina da katki

saglamaktadir.
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Performans Programi Hazirlama Rehberi kapsaminda; idareye ait performans
programinin hazirlanilmasi surecinde, oncelikle idarenin Ust yonetimi ve butce
ile 6denek verilen her bir harcamaci biriminin en Ust yetkilisi olarak ifade edilen
harcama yetkililerince (KMYKK, md: 31) stratejik ama¢ ve hedefler ile
performans hedef ve goOstergeleri belirlenir. Daha sonra bunu harcama
birimlerince faaliyetlerin; mali hizmetler birimince kaynak ihtiyacinin belirlenmesi
ve performans programinin hazirlanmasi asamalari takip etmektedir. Bu
kapsamda Turkiye'de uygulanan butgcelemede asil olan, bes yil sureli olarak
hazirlanan kurumsal stratejik plandaki amaglar ile hedeflerin yillik olarak izlenip
degerlendirilebilecegi performansi igeren hedeflere donuUstirmektir. Bu
sistematigin ve stratejik plan-performans programi uyumunun, yeni modelle
beraber, alt programlara ait performans hedefleri, gostergeleri ve faaliyetlerle
birlikte gerceklestirimesi hedeflenmistir. Bu kapsamda idarelerin butce
tekliflerinde yer alan alt program performans bilgileri, performans programinda

yer almakta ve program siniflandirmasi ile butgelerle iligkisi kurulmaktadir.

Sonu¢ olarak Turkiye’de idare butcelerinde mali bilgi ile birlikte performans
bilgisinin de yer almasina zemin olusturarak c¢ikti ve sonug¢ odakli butge
hazirlanmasini  saglayan bltge dokimanlarindan biri de performans
programlaridir. S6z konusu programlarda, stratejik planda yer alan hedeflerle alt
program hedefleri iliskilendiriimekte ve bu hedeflere iligkin gostergeler de yer
almaktadir. Diger taraftan alt program kapsaminda yurUtllecek faaliyetler
maliyetlendiriimektedir. 2021 yilindan énce uygulanan sistemde de performans
hedefi tablolarinda, stratejik ama¢ ve hedefler, performans hedefleri ve
gostergeler arasinda benzer bir iliskinin yer aldigi gorulmektedir. Butce hazirlik
asamasinin, performans bilgisinin Uretiimesi acgisindan, 2021 yili éncesinde
olusturulan yontemden pek farkli olmadi§i ifade edilebilmektedir. Ancak
programlar araciligiyla Uretilecek performans bilgisine dikkat cekilmektedir.
Bununla birlikte gostergelere nicelik acisindan ulasmak bir ¢ikti olarak kabul
edilebilir. Ancak sonuglara etkisini degerlendirebilmek agisindan yetersiz

oldugunu da belirtmek gerekmektedir. Diger taraftan s6z konusu performans
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belgeleri bir ydnetim araci niteligine haiz olmakta; boylece saydamlik ve hesap

verebilirlik ilkelerinin gereklerinin yerine getiriimesine katkida bulunmaktadir.

3.2.5 Faaliyet Raporu

5018 sayili Kanun yarurluge girdikten sonra butgeleme ilkelerine de yenilikler
getirmistir. Bu kapsamda butgenin yillik ve denk olmasi, genellik ve birlik gibi
klasik ilkelerine ek olarak mali saydamligi, hesapverebilirligi ve etkinligi
saglamasi da hedeflenmigtir (Taner, 2015: 33). 5018 sayili yasa yururlige
girmesiyle, saydam bir butceleme anlayisi ve hesap verme mekanizmasi ele
alindiginda, Turkiye'deki blitgeleme anlayisina bu kapsamda da yeni bir soluk
getirmistir.  Karsilikh  olarak birbirinden etkilenen mali saydamlik ve
hesapverebilirik on bes senedir Ulkemiz bltge sisteminin en carpici

Ozelliklerinden biri olmaktadir.

Tarkiye’de kamu yodnetiminde stratejik plan ve performans programinin
gerceklesme sonuclarinin ilgili merciler ve kamuoyu ile paylagiimasi, stratejik
planlamanin Uguncu bileseni olarak nitelendirebilecegimiz, faaliyet raporlari
aracihigi ile yerine getiriimektedir. Performans programlari gibi idare faaliyet
raporlari da yillik olarak hazirlanmaktadir. ilgili idare tarafindan hazirlanan bu
raporlarda, stratejik plan ile performans programinin gerceklesme sonugclari yer

almaktadir.

Mali saydamligin saglanmasina da hizmet eden 6n dnemli araglar arasinda yer
alan faaliyet raporlari 6ncelikle idarede her bir harcama birimi tarafindan birim
faaliyet raporu olarak hazirlanmaktadir. Daha sonra Ust yonetim tarafindan
birimlerce hazirlanan birim faaliyet raporlari esas alinarak idare faaliyet raporu
dizenlenmekte ve vatandaslarin bilgisine sunulmaktadir. Cumhurbaskanhgdi ise
kamu idarelerinin hazirladigi idare faaliyet raporlarindan genel faaliyet raporunu

hazirlamakta ve kamuoyuna agiklamaktadir. (KMYKK, md: 41).
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Sade bir dille kaleme alinmasi gereken faaliyet raporlari agik ve anlasilir
olmaldir. Kamuoyunun bilgi edinmesini saglamali ve mali saydamhgin
saglanmasina hizmet etmeli, hesapverebilir olmay!r temin edecek yapida
olmalidir. Bu dogrultuda 5018 sayili Kanun, bltgenin uygulama sonuglari
raporlanirken agiklik, dogruluk ve mali saydamlik ilkelerinin esas alinmasini da

hukum altina almistir.

Faaliyet raporlarinda performans programi uyarinca belirlenen gostergeler,
hedefler ve gerceklesme durumlarini bulmak mumkundir. Raporlarda bu
unsurlar yer almakla birlikte, s6z konusu unsurlarin gergeklesmelerinde,
sapmalarin sebeplerinin acgiklanmasi da bir zorunluluktur. Boylece performans
programinda yer alan tum performans hedef ve gostergelerinin gergeklesme
durumlari, eger varsa bunlardaki eksiklikler ve sebepleri faaliyet raporlari
aracilhigiyla acik, anlasilir ve sade bir dil kullanilarak kamuoyunun bilgisine

sunulabilmektedir.

3.2.6 Analitik Butge Siniflandirmasi

Tarkiye'de 1973'ten 2004’e  kadar uygulanan butceleme  sistemi
degerlendirildiginde, etkinligin saglanmasi ve buna bagh uygulanmakta olan
bitce yaklasimindan kaynaklanan eksikliklerin bertaraf edilmesi icin Analitik
Bltce Siniflandirmasi uygulamasi da hayata gegirilmistir. Bu siniflandirma araci
ile butgelemeye iliskin politikalarda esnekligi saglamakla birlikte butgenin
hazirlanmasini, uygulanip sonuglarinin degerlendiriimesini sistemli bir sekilde
planlayabilmek hedeflenmistir. Diger taraftan idarelerce uretilen UGrin ve
hizmetler ile bunlarin kaynak maliyetlerini izleyebilmek ve programlarin sonug¢

ve c¢iktilarinin takibinin saglanmasi amaglanmigtir (Demircan, 2005: 68).

Ulkemizde, gecis asamasi tamamlandiktan sonra, 2008 yilindan itibaren tim
kamu idarelerinde uluslararasi olgude istatistiki veri saglayarak mukayese
edilebilir bir yapida butge siniflandiriimasi kullaniimaya baglanmistir. Boylelikle

batcenin kod yapisi, AB’de uygulanmakta olan ESA (Avrupa Muhasebe Sistemi)
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ve uluslararasi standartlari barindiran GFS (Devlet Mali istatistikleri) ile bir

uyum yakalamistir (Bal, 2015: 30).

2021 Yil Oncesi Biitge Kanunlagma Diizeyi

Kurumsal Fonksiyonel Finansman Ekonomik

o o . n

2021 Yili ve Sonrasi Biitgce Kanunlagma Duizeyi

Program Kurumsal Finansman Ekonomik

XX XX XX XX XXX

Kaynak: SBB, 2020: 7-9.

Tarkiye’de uygulanmakta olan analitik batge siniflandirmasi dort farkh batge
tertip yapisindan olusmaktadir. Bunlardan birincisi program siniflandirmasinin
ilk diizeyi olan programlari gdstermektedir. ikinci olarak yer verilen fonksiyonel
siniflandirma ise harcamalarin temel islevlerini ihtiva etmektedir. Uglincls(,
finansman tipini ifade etmekte ve harcamanin kaynagini igcermektedir. Son

olarak ekonomik siniflandirma ise girdileri gostermektedir.

Tarkiye’de uygulanan PEB’de 2006’dan beri uygulanmakta olan analitik bltce
siniflandirmasina (fonksiyonel, kurumsal, finansman, ekonomik), program
butceleme sistemine gecisle birlikte 2021 yili bltgesinden itibaren program
siniflandinimasi da dahil edilmistir. Bununla birlikte baska bir dizenleme de

bitce kanununun goésteriminde olmustur. Buna goére fonksiyonel siniflandirma
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butge kanununda yer almamakta ancak bilgi amacgh bilisim sistemlerinde

bulunmaktadir.

Diger yandan Turkiye’de muhasebe sisteminin de modern bir yapiya
kavusturulmasi amaciyla 2004 yil itibariyla tahakkuk esasli muhasebe sistemi

uygulamaya alinmistir.

3.2.7 Tahakkuk Esasli Devlet Muhasebe Sistemi

Tahakkuk muhasebesinin felsefesi, kaynaklarin kullanimina ve maliyet
dagihmina odaklanmaktir. Maliyeti her bir faaliyete dagitmak ve bdylece
performansa dayali butcelemede kullanilabilecek bilgileri elde etmek artik
muimkin oldugundan, bu sistem performans yonetimi icin yeni bir bakis agisi

getirmistir. (Ginnerup ve digerleri, 2008: 10).

1050 sayili Kanun ve bunun ikincil mevzuatinda yer alan nakit esasi, gelirin
gercekten tahsilinde, giderin ise gergekten 6denmesinde muhasebe kaydinin
yapilmasini igermigtir. 5018 sayili Kanun ile tahakkuk esasli sisteme (TEDMS)
gecilerek nakit olarak tahsiline bakilmaksizin, mali yil suresince tahakkuk eden
ve genel kabul goren muhasebe ilkelerine gore gelir oldugu degerlendiren
islemler gelirler hesabina geciriimektedir. Buna paralel olarak giderler, nakit
olarak ddenip 6denmedigi gozetiimeksizin tahakkuk edenler, giderler hesabina
kaydedilmektedir. Boylece dogdugu mali yil hesaplari ile raporlarinda tahakkuk

eden gelir ve giderler gorulebilmektedir.

Karaarslan (2005) aktardigina goére, Turkiye’de nakit esasindan TEDMS'ye
gecmenin sebepleri arasinda; mali disiplini tesis etmek, kaynaklarin dagiliminda
etkinligi ve verimliligi artirmanin yaninda rasyonel bir nakit planlamasinin temini
de yer almaktadir. TEDMS ile muhasebe araciligiyla 6denegi bulunmadigi igin
0denemeyen borglar ve girisilen taahhltlerin but¢cede yer alan 6deneklerle

baglantisi olusturulabilmekte ve izlenebilmektedir. Bununla birlikte tahakkuk
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esasli sistem, izleme hesaplari araciligiyla édenegi olmadigi i¢in yuklenmeye
girisiimesinin onune gecmekte ve uzun vadeli yuklenmeler icin yeteri kadar

O0denek tahsis edilmesine imkan saglayabilmektedir (Karaarslan, 2005: 37).

3.2.8 i¢ Kontrol Sistemi

Tarkiye’de i¢ kontrol sisteminin kurulmasi, uygulanmasi ve degerlendiriimesinde
COSO modeli esas alinmistir. Bu modelde i¢ kontrol sistemi bes bilesenden
olusmaktadir. Bunlar kontrol ortami, risk degerlendirme, kontrol faaliyetleri, bilgi
ve iletisim ile izlemedir. Bu bilesenler ise alt kirihmlari olarak da ifade
edebilecegimiz sekilde 18 standart ve 79 genel sarti icermektedir. Ulkemizde
uygulanan butceleme sisteminin tamamlayici unsurlarindan olan i¢ kontrol
sistemine ayrica deginmek gerekmektedir. Bu dogrultuda, s6z konusu 18
standart icinde idare faaliyetlerinde durustluk ve etik kurallardan planlama,
programlama ve raporlamaya kadar kamu kurumlarinin performansini artirmaya
yonelik pek cok genel sart yer almaktir. Elbette i¢ kontrol sadece kamu
idarelerinin performansinin artiriimasi i¢in uygulanmamaktadir; ancak bu
sistemin kurulmasinin ve uygulanip izlenmesinin en blyuk sebeplerinden biri de

bu olmustur.

5018 sayil KMYKK’'ya goére i¢ kontrol, kamu idarelerince tasarlanan
organizasyon, yontemler, surecler ve i¢ denetimi de iceren mali ve diger
kontrollerden olugmaktadir. Bunlar ise kamuya ait varliklarin ve kaynaklarin
korunmasina; dogru bir sekilde muhasebe kayitlarinin tutulmasina hizmet
etmelidir. Bunlara ek olarak i¢ kontrol sistemi, ydnetim bilgisi ile mali bilgilerin,

guveni tesis edecek sekilde hazirlanmasini saglamahdir.

ic kontroliin amaclarindan bazilarini asagidaki gibi siralamak mimkindur
(KMYKK md 56):

a) Kamu varlik ve kaynaklarini etkin bir sekilde yonetmek.

b) Mevzuata uygun bir sekilde kamu kurumlarinin faaliyet géstermesine

katkl saglamak.
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c) Usulsuzllkler ve yolsuzluklarin 6niine gegmek.
d) Idarelerce zamanli ve giivenilir raporlarlar olusturularak karar alma
sureclerine katki sunmak.

e) Israfin 6niine gegmek, varliklarin korunmasini tesis etmek.

Sekil 3: COSO Piramidi

Kaynak: COSO, 1994: 17.

Sekil 3’'te yer verilen her bir bilesen, idarelerde kurulmasi arzulanan i¢ kontrol
sisteminin tesisi icin bir kilavuz olup, altindaki standartlar ve genel sartlar ile
yerine getiriimesi gereken unsurlari icermektedir. Bunlara iliskin genel
standartlar Ulkemizde Hazine ve Maliye Bakanliginca belirlenmigtir. Kamu
idarelerine de kendilerine has standartlar ve genel sartlari mevzuata aykiri

olmayacak sekilde belirleyebilmeleri konusunda esneklik taninmistir.

Mutlu ve Saltik (2007) aktardigina gore i¢ kontrol, idarelerde belli bagh bazi
personel uhdesinde gergeklestirilecek eylem ve uygulamalar degildir. Kamu
kurumundaki tim personeli icine alan bir siirecten ibarettir. idare faaliyet ve

eylemleri iginde daima var olan i¢ kontrol sistemi, kurulup uygulanmasiyla tam
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degil; makul glivence sunmaktadir. idaredeki tiim personelle etkilesim yaratan
ic kontrol, yonetim slrecini tamamlayan asli bir unsurdur (Mutlu ve Saltik, 2007:
5). Diger yandan kamu varliginin korunmasinda ve yolsuzluklarin 6nine

gecilmesinde ilk savunma hatti olmaktadir (Demirbasg, 2005: 169).

Ulkemizde Hazine ve Maliye Bakanhginca kamu idarelerinde konuyla ilgili
farkindalik yaratmaya ve sistemin daha net anlasiimasina yoénelik cesitli
calismalar yapilmigtir. Ancak i¢ kontrol sisteminin idarelerde kurulmasi,
uygulanmasi, izlenip degerlendiriimesi henuz istenen seviyenin ¢ok uzaginda
yer almaktadir. Bu anlamda 15 yillik bir sire gegmesine ragmen idarelerde, i¢
kontrol sisteminin  hem personel hem de dst yonetim tarafindan
sahiplenilmesinin ve desteklenmesinin hald en buyuk sorunlardan biri oldugu
soylenebilir. Oysa i¢c kontrolil sahiplenme ve destekleme Kamu i¢ Kontrol
Standartlari Tebligi’'ne gore birinci standardin birinci genel sarti olmakla birlikte
ayni zamanda sekil 3'te yer alan COSO piramidinde de goéruldugu gibi diger
bilesenlerin temelini olusturan kontrol ortami bileseni iginde yer almaktadir.
Sistemin tum kamu kurumlarinda kurulup uygulanamamasi, Turkiye’de stratejik
plan ve bunun diger bilesenlerini de, performans agisindan, olumsuz yénde
etkilemektedir (Songur, 2015: 70).

3.2.9 i¢c Denetim

ic denetim I¢ Denetgiler Enstitiisiince (The Institute of Internal Auditors — IIA):
“‘Kurumun faaliyetlerine deger katmak ve bunlar gelistrmek amaciyla
tasarlanmis badimsiz, nesnel glivence saglama ve danismanlik faaliyetidir.”
seklinde ifade edilmektedir (Pickett, 2003: 239).

ic denetime Turkiye'de 5018 sayili Kanun’'un 63’Uncli maddesinde vyer
verilmigtir. Buna gore i¢ denetim; “kamu idaresinin ¢alismalarina deger katmak
ve gelistirmek icin kaynaklarin ekonomiklik, etkililik ve verimlilik esaslarina gore
yonetilip yonetilmedigini degerlendirmek ve rehberlik yapmak amaciyla yapilan

badimsiz, nesnel guvence saglama ve danismanlk faaliyetidir.” seklinde
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tanimlanmaktadir. Bu faaliyetler ise risk odakli, sistemli, disiplinli bir sekilde

gergeklestiriimeli ve genel kabul goren standartlara uygun olmalidir.

Bu tanimlardan hareketle genel anlamda i¢ denetimin icerdigi unsurlarn
asagidaki gibi 6zetlemek mumkundur (TBB, 2000: 3):

a) idaredeki ic kontrol sisteminin ele alinmasi, inceleme ve
degerlendirmelerde bulunulmasi.

b) Risk odakli olarak sureclerin ve yontemlerin incelenmesi.

c) Idaredeki biligim sistemlerinin degerlendiriimesi.

d) Muhasebe kayitlarinin ve tablolarinin dogrulugunun ve guvenilirliginin
tespit edilmesi.

e) Kamu idaresinin is ve iglemlerinin mevzuata uygunluk yodnunden
incelenmesi.

f) inceleme ve degerlendirmeler sonrasi tavsiyelerde bulunulmasi.

g) Danismanlik hizmeti saglayip tavsiyeler sunulmasi.

Bu aciklamalar kapsaminda i¢ denetim, bagimsiz ve tarafsiz glvence
saglanmasina katki vermektedir. Diger taraftan gerek danismanlik faaliyetleri
gerekse incelemeler sonrasi olusturdugu raporlarla idare faaliyetlerine bir deger
sunmaktadir. Bunlar birlikte degerlendirildiginde i¢c denetim, yonetsel etkinlik

agisindan 6nem kazanmaktadir (Yilmaz ve Emil, 2013).

3.2.10 Performans Denetimi

Uluslararasi Sayistaylar Birligi (INTOSAI- International Organisations of
Supreme Audit Institutions) performans denetimini; “devlet tesebbduslerinin,
sistemlerinin, islemlerinin, programlarinin, faaliyetlerinin veya kuruluslarinin
tutumluluk, verimlilik ve etkinlik ilkelerine uygun olarak faaliyet gosterip
gOstermediginin ve iyilestirme alanlarinin olup olmadiginin bagimsiz, objektif ve

guvenilir bir incelemesi” olarak tanimlamaktadir (INTOSAI, 2013: 2).
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Kamu varlik ve kaynaklarinin, idarenin amaglarina etkin bir sekilde hizmet
edebilmesi ve idare performanslarinin artirimasi amaciyla Tulrkiye'de
Sayistay’in rolinde degisikler gergeklesmistir. Bu kapsamda Sayistay’a verilen
gorevlerden birisi de kamu idarelerince hazirlanip uygulanan plan ve
programlarin incelenip de@erlendiriimesi olmustur (Performans Denetimi
Rehberi, 2014: 1).

KMYKK’da dig denetimin Sayigtay tarafindan yerine getirilecegi belirtiimistir. Bu
kapsamda Ulkemizde Sayistay’in iki tur denetim goérevi bulunmaktadir.
Bunlardan biri dizenlilik denetimiyken digeri performans denetimidir. S6z
konusu Kanun’da duzenlilik denetimi, kamu idarelerinin mali tablolarinin
dogrulugunun incelenmesini, i ve iglemlerin hukuki duzenlemelere
uygunlugunu kapsarken; dis denetimin performansi igeren kisminda “... kamu
kaynaklarinin etkili, ekonomik ve verimli olarak kullanilip kullaniimadiginin
belirlenmesi, faaliyet sonuglarinin dlgilmesi ve performans bakimindan
degerlendiriimesi suretiyle gergeklestirilir.” hUkmuane yer vermistir (KMYKK md
68). KMYKK’ya gore 6zel bir kanun olan ve daha sonra yayimlanan 6085 sayili
Sayistay Kanunu’'nda performans denetimi: “Hesap verme sorumlulugu
cercevesinde idarelerce belirlenen hedef ve goéstergeler ile ilgili olarak faaliyet
sonuglarinin  dl¢lilmesini ifade eder.” seklinde tanimlanmaktadir (Sayistay

Kanunu md. 2).

Performans denetimini iki kanun kapsaminda ele aldigimizda, bir celigki
olusmaktadir. KMYKK’da yer alan hukim idarelerin performansinin kamu
kaynaginin verimli kullanip kullanilmadigini ve faaliyet sonuclarina gore
degerlendiriimesini igerirken; Sayistay Kanunu’'nda performans denetiminin
kapsami ise idarelerce uretilecek performans bilgisidir. 6085 sayili Kanun’un
hem 0zel kanun olmasi hem de KMYKK’ya gore daha sonra yayimlanmasi
sebebiyle Turkiye'deki performans denetimi, performans bilgisinin kalitesinin
incelenmesi suretiyle ilgili idarenin kurumsal performansi hakkinda tespit edilen

bulgulardan olusmaktadir.
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3.3  TURKIYE'DEKI  BUTCELEME  SISTEMINE  ILISKIN
DEGERLENDIRMELER VE ONERILER

Performansi esas alan butcelemelerde asil olan, uretilen performans bilgisinin
butce karar alma sureglerine yansitiimasidir. Turkiye de 5018 sayili KMYKK ile
bu yaklagimi benimsemis ancak bu sistem uygulamaya konuldugu tarihten beri
performans bilgisinin bltgcelemede kullaniimasina iliskin yeterli dliizeyde ilerleme
saglanamadigr gorulmastur. Bunu gergeklestirebilmek igin performans esasli
program butgeleme modeline gegilmis; bltgeye program yapisi, henuz
uygulanmaya baslanmasa da, harcama gbzden gecirmeleri ve bitce kod
yapisinda degisiklikler eklenmistir. Ust politika belgeleri ile stratejik plan
uyumunun, program ve alt program hedefleri ile stratejik hedeflerin
iliskilendirilerek saglanmasi amaglanmistir. 2020 ve 2021 senelerinde
bitcelemeye her ne kadar bu yenilikler eklense de stratejik planlama
modelinde, bilesenleriyle birlikte, bir iyilestirme yapilmadan, bltceye dahil olan

unsurlarin etkisinin sinirli kalacagr dugunulmektedir.

Ust politika belgeleri (kalkinma plani, Cumhurbaskanliyi programi, orta vadeli
program, Cumhurbaskanhg yillik programi, idareyi ilgilendiren ulusal, boélgesel
ve sektorel strateji belgeleri) ile kurumsal stratejik planlar arasinda, genis bir
planlama yelpazesinin saglanmasi gerekliligi dugunuldugunde, yeni modelde de
idareler agisindan plan butge iliskisini saglamanin zor olarak kalmaya devam
edecedi dusunulmektedir. Bu kapsamda planlama gesitliliginde daralmaya
gidilmesinin yararl olabilecegi sdylenebilmekte; idarelerin kurumsal stratejik
planlarinin olusturmasinda, kalkinma plani ile hazirlik slrecinde stratejik
planlarla etkilesim halinde olmasi gerektigi dusunulen OVP’lerin esas
alinmasinin, plan  bltge iligkisinin  kurulmasina  katki  sunacagi

degerlendiriimektedir.

Diger yandan yayimlanmasiyla merkezi yonetim butce hazirlama surecini
baslatan OVP’lerin gerek yayimlandigi tarih itibariyla gerekse gosterge ve hedef

niteligindeki ekonomik buyukliklere iligkin sapmalar itibariyla bir politika
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dokimani; kamu kesimi igin baglayici, 6zel kesim igin yol goOsterici belge
olmaktan uzakta kaldigi dusinilmektedir. Ug yillik bir yol haritasi olarak
nitelendirilen OVP’lerde kapsadiklar donemin ikinci yilinin 6ngoérulerinin, onceki
yihn OVP’sinin o yila iligkin dngdrulerini esasli bir degisiklige ugrattigi dikkat
cekmektedir. Hedef ve gdsterge niteligindeki temel buyukllklerdeki bu
sapmalarin, birinci boélimde bahsedilen performans agiginin? bir sebebi
olabilecegi, butcenin maliye politikasina iligkin etkinligi saglamadan uzak
kalmasinin ve performansi agisindan tartismalarin devam etmesinin bir nedeni
olabilecegi degerlendiriimektedir. Buna paralel olarak édeneklerin ise kamu
idareleriyle detayli herhangi bir mizakereye ihtiya¢ duyulmadan, genel olarak
bir onceki yil 6deneklerinin belirli bir oranda artirlmasiyla, s6z konusu

Programda tahmin olarak yer aldigi gorilmektedir.

Sadelesmeye ek olarak OVP’nin gergeklesmesi arzu edilen temel ekonomik
bayuklikleri icermesi yerine, ulkenin iginde bulundugu oOzellikli durumlar
cercevesinde gercekgi ongoruleri barindirmasi; bu ongorailerin
gerceklesememesi durumu da g6z oOnunde bulundurularak risk odakli ve
kurumsal stratejik planlarda yer verilen amag ve hedeflerle de iligkilendirilerek
hazirlanmasi Onerilmektedir. Bu kapsamda bitce hazirhk slreci, takvim
agisindan 6ne cekilerek OVP hazirlandiktan sonra, fakat yayimlanmadan énce,
surece parlamento da dahil edilip TBMM Plan ve Bultge Komisyonu’'nda,
Programda yer alan makro politikalarin, amag¢ ve onceliklerin ¢ok sesli bir
yapida degerlendiriimesinin yararh olacagi dusunudlmektedir. Buna ek olarak
OVP’lerde, program siniflandirmasinin ilk bileseni olan programlarin,
performans hedef ve gdstergeleri ile birlikte yer almasi 6nerilmektedir. Boylelikle
butce hazirlik asamasinda parlamento, programlara tahsis edilen kaynaklarda
s6z hakkina sahip olabilecek, bir programin kaldirimasinda ya da yeni bir
programin eklenmesinde veya programlar arasi ddenek dagilimlarinda oneriler
sunarak, bultgenin makro c¢ergevesinin olusmasli asamasinda, rasyonel

anlamda, s6z hakki elde edebilecektir. Bununla birlikte OVP’deki program

7 Bkz. Syf.15.
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performans hedef ve gostergelerinde, amag ve dnceliklerde, bitce dengesinde,
temel ekonomik buyukluk ve tahminlerdeki meydana gelen sapmalarin butce
donemini takip eden vyilin belirli bir gininde nedenleriyle kamuoyuna
aciklanmasi onerilmektedir. Bu hesapverebilir yapinin yonetimsel iyilestirmelere
ayrica katki saglayacaglr dusunulmektedir. Boyle bir Ust politika belgesi ile
kurumsal stratejik planlarin iligkisi programlar kapsaminda daha kolay
saglanabilecek ve s6z konusu iligski kurulduktan sonra buna bagli performans

programlari, sonug odakli performans hedefleri ve gostergelerini icerebilecektir.

Sadece tasarruf saglamayi degil; ¢ok daha fazlasini ifade eden harcama
gb6zden gecirmelerinin, butcenin hazirlanma slrecinde yer almamasi halinde
yaratacagi etkinin sinirli kalabilecegi dusunulmektedir. Bu gdzden gegirmeler
cercevesinde hazirlanan raporlarin verilere dayali bir durum tespiti olarak
kalmamasi; harcama onceliklendirmesine hizmet etmesi, harcamalarin etki
analizini icermesi, karar alma sureclerine dahil edilmesi, kamuoyuna
agiklanmasi ve parlamentoya sunulmasi Onerilmektedir. Aksi halde Fransa
orneginde oldugu gibi bekleneni veremeyecegi dusunulmektedir. Bununla
beraber, bir yodnetim slreci olarak da degerlendirilien harcama gbézden
gecirmeleri ile ekonominin daralma donemlerinde ihtiyag duyulan kaynaklarin
etkin tahsisi saglanabilecek; diger taraftan Grin ve hizmetlerin Uretiminde ve
sunumunda devamlihidl bulunan gelirler esas alinacak; bu Urin ve hizmetlerin
uretimine yonelik faaliyetler strduralebilir bir alt yapida gergeklestirilebilecektir.
Ote yandan, bu araca gereginden c¢ok yogunlasmak, yapilan harcamalar
Uzerinde fazla zaman harcanmasi anlamina geleceginden, ileride
gerceklestirilecek harcamalar Uzerindeki dikkatin bu yone g¢ekilmesine sebep
olabilecek ve bu da gelecekte vyapilacak yuklenmelerde bir sorun

olusturabilecektir.

Yukarida 5018 sayili Kanun ile 6085 sayili Kanun’da performans denetimine

iliskin yer alan hukumler arasindaki fark ifade edilmigtie. Bu iki Kanun arasindaki

8 Bkz. Syf. 84.
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fark gereg@i Sayistay tarafindan gergeklestirilen performans denetimi; idarelerce
belirlenen performans hedef ve gostergeleri ile ilgili faaliyet sonuclarinin
degerlendiriimesi ile sinirh tutuldugundan, aslinda s6z konusu kurum tarafindan
yapilan denetimin, INTOSAI tarafindan tanimlanan performans denetiminden
uzak oldugu; idarece hazirlanan performans bilgisinin denetimi ile sinirli kaldigi
degerlendiriimektedir. Boyle bir denetim, kurumun i¢ yasamina odaklanan ¢ikti
denetimi olarak ifade edilebilir. Performansin gergek anlamda denetlenebilmesi
icin sonuglarin denetlenmesi gerekmektedir. Bu ise kurum ici is ve islemlerin ve
bunlarin verimliliklerinin ele alindigi i¢ boyut ve vatandasa sunulan Urin ve
hizmetlerin etkisinin ve Kkalitesinin de@erlendirilebilecegi dis boyut ile ilgili
olacaktir. Denetimde bunu gerceklestirebilmenin hic de kolay olmadigi
degerlendirilebilir. Ancak idarelerce performans hedeflerinin belirlenmesi
asamasinda bu iki yonu de igeren uygulamalarin gbéz onunde bulundurulmasi
durumunda sonu¢ odakh vyaklasimda bir iyilestirmenin saglanabilecegi

dusunulmektedir.

Tarkiye’de uretilen performans bilgisinin butceleme karar alma sureclerine
yansitilabilmesi i¢in performans hedeflerinin sadece nicel ¢iktiy1 dlgecek dedil,
ulasilmak istenilen sonuca tesirinin de belirlenecek sekilde olmasi gerektigi
dusundlmektedir. Hedefler belirlenirken, imkan verdigi o6l¢ude, vatandasin
beklentisi, Uretilen Urin ve hizmetlerin kalitesi ile yonetimdeki etkinligi
saglayacak hedefler géz 6nlnde bulundurulmalidir. Bunu gergeklestirebilmek
icin butce hazirlama slrecinin yukarida bahsedildigi gibi daha uzun zaman
dilimine yayilmasi, 6zellikle performans hedeflerinin belirlenmesi icin ayri bir
takvim olusturulmasi ve bu hedeflerin detayl bir sekilde gecerlilik, guvenilirlik ve
kullanighlik kriterleri yonunden ele alinip muzakere edilmesi dnerilmektedir. Bu
kapsamda idarelerin, butce hazirlik slrecinde roli olan kamu kurumlariyla
(Hazine ve Maliye Bakanhgi, Strateji ve Bltge Baskanligi gibi) oldugu kadar
kamu kurumu niteligindeki meslek kuruluslari, sivil toplum o&rgatleri, ilgili sektor
birlikleri gibi dis paydaslarla da diyalog halinde olmasinin yararli olabilecegi g6z
ardi edilmemelidir. Sonuglarin ancak bu hedeflerin istenilen nitelikte
belirlenmesiyle Olgulebilecegi degerlendiriimekte; bu sekilde belirlenen
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hedeflerin, Sayistay tarafindan gercgeklestiriien denetimde de etkinligi

saglamada katkisinin olabilecegi sdylenebilmektedir.

Performans hedefleri bu sekilde belirlendikten sonra uygulamadan alinacak
verimliligin artinimasi i¢in Turkiye’deki PEB’e, ABD butceleme sisteminde yer
alan kurum oncelikli hedefleri uygulamasinin entegre edilmesi O6nerilmektedir.
Performans hedeflerinin iginden sinirli sayidakilerin segilmesiyle yasal anlamda
baglayici olmayacak oncelikli hedefler belirlenip bunlarin belirli periyotlarla (U¢
ya da dort aylik) gbzden gegirmelerinin saglanmasinin, kamu kurumlari igin agik
bir tesvik unsuru olacagi dugsunulmektedir. Ayrica bu baglamda s6z konusu
hedeflerin, karsilanip karsilanmadiginin tespiti amaciyla, vyillik faaliyet
raporlarindan farkh olarak belirli bir raporlama sikhgi ile takip edilmesinin yararli
olabilecegi degerlendiriimektedir. Turkiye’de stratejik planlama modeli
uygulamasinin olusturdugu kurumsal kapasite dusundlince bunun sisteme

uyumunun zor olmayacagdi degerlendiriimektedir.

Bununla birlikte Turkiye’'deki, ihtiyari harcamalarin buyumesinin 6niune
gegilebilmesi icin Fransa’da oldugu gibi orta vadeli hedeflerle uyumlu istege
bagli harcama kurallari uygulamasinin sisteme dahil edilmesinin istenilen etkiyi
yaratamayacag! dusunulmektedir. Ayrica belirtmek gerekir ki bu degerlendirme,
mevcut uygulama agisindan gecerlidir. Béyle bir mali aracin uygulanmasinda,
orta vadeli hedeflerin gergekgi bir yapida olmasinin énem arz eden bir durum
oldugu ve bu sekilde bir hedeflemede buylyen ihtiyari harcamalarin 6nine
gegcilebilecegi dustnulmektedir. Bu kapsamda Turkiye’de OVP’de yer alan
0ongoru ve tahminlerdeki sapmalar nedeniyle bu aracin etkinligi konusunda
tartismalarin olusabilecegi dederlendiriimektedir. Yukarida yer verilen Ust
politika dokumanlarina iliskin agiklamalarla birlikte ele alindiginda, bu aracin
ulkemiz acgisindan mevcut durumda iyilestirme olmadan entegre edilmesinin

uygun olmayacagi dusunulmektedir.

Birlesik Krallik 6érnegindeki kamu hizmeti s6zlesmeleri uygulamasinin Ulkemize

uyarlanmasi, ABD kurum oOncelik hedefleri ile kiyaslandiginda, daha zor
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gorunmektedir. Zira bunu sisteme dahil etmek demek, stratejik planlama
modelinden vazge¢mek; u¢ yillik harcama planlari yapmak ve kamu hizmeti
sozlegmelerinin de buna eslik etmesini saglamak anlamina gelmektedir. Bunun
icin kalkinma planlarindan ilham alan OVP’lerin Gg¢ yillik harcama planlarini
icerecek sekilde yeni bir formata burlindUriimesi ya da yeni bir harcama plani
belgesinin olusturulmasi, harcama gozden gegirmelerinin kapsamli bir yapida
ve karar alma sureglerine dahil olacak bir bigimde etkin olarak uygulanmasi
gerekmektedir. Harcama planlarinin ise OVP’lerin hazirlanmasi surecindeki gibi
iki farkli kurum (Cumhurbaskanligi SBB ve Hazine ve Maliye Bakanligi)
tarafindan degil;, kamu maliye ve ekonomi politikasi gelistirmekten ve
yuratmekten sorumlu tek bir kurum tarafindan hazirlanmasinin daha faydali
olacag dusunulmektedir. Bununla birlikte kurumlarla kamu hizmet s6zlesmeleri
de bu kurum ile yapilabilecektir. Turkiye’'nin planlamaya iliskin kurumsal
hafizasinin da bunu saglayabilecek alt yapida oldugu g6z énlne alindiginda
kisa vadede zor; ancak uygulanmasi mumkdn bir ara¢ olabilecegdi
dusundlmektedir. Diger taraftan hizmet sunum sézlesmelerine benzer bir aracin
ise Turkiye’de daha kisa vadede uygulanabilecegi distintlmektedir. Hem kurum
oncelikli hedeflerine hem de sonug¢ odakh diger performans hedeflerine nasil
ulasilabilecegine iligkin bir yol haritasi olarak degerlendirilebilecek bu belgenin
bir kurum beyani olmasi 6nerilmektedir. Bu belgenin icerdigi unsurlar ile kurum
ici ve disi etkenler de g6z dnlnde bulundurularak hedeflere ulagilmasi surecine
katki saglamasi amaclanabilecektir. idare tarafindan hazirlanacak bu
dokimanda, kurum yoneticilerine hem esneklik taninmasi hem de sorumlulugun
ilgili kuruma birakilmasi 6nerilmektedir. Bu yontemle elde edilen dokiman, ayni
zamanda kurum internet adresinde de yayimlanarak saydamliga ve
hesapverebilirlige katki saglayacaktir. Diger yandan Turkiye’de personelin
performansinin belirlenmesine yénelik heniiz net, somut ve genel bir dizenleme
yapilmamistir. Buna iliskin kurumsal kapasite henlz olugmadigi igin
performansa bagli 6deme sisteminin tlkemizde uygulama bulma ihtimalinin kisa

ve orta vadede mumkun gorunmedigi degerlendiriimektedir.
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Ozetlemek gerekirse, Tlrkiye'de bltgeleme ve performans bilgisi, bir ekosistem
seklinde ele alinabilmektedir. Planlama dokimanlarinda sadelesmeye gidilmeli;
bu plan ve programlarda yer alan hedef, amag, tedbir, 6ngoru ve tahminler tlke
sartlari gdéz onunde bulundurularak gercek¢i bir yapida ve risk odakli
belirlenmelidir. Diger taraftan st politika belgelerinde yer verilecek programlar
araciligiyla, stratejik plan ve performans programi ile kaynak tahsis kararlari
arasinda kurulan iligki etkin olabilecek; harcama gbézden gecgirmeleri de karar
alma sureglerine dahil edilerek beklenen katkiyi saglayabilecektir. Bu kapsamda
bir iyilestirmeden sonra baska Ulkelerde daha dnce denenmis ve sonug¢ alinmig
uygulamalarin Turkiye’deki butceleme sistemine dahil edilmesi faydali olacaktir.
Tam bu etkilesimin saglikli bir sekilde kurulabilmesi igin sistemin yukaridan
asaglya dogru ele alinmasi gerektigi dusunulmektedir. Performans hedefleri de
ne kadar nitel acidan ele alinip belirlenebilirse bu ekosistem o kadar saglikli

isleyebilecektir.
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SONUG

Tarkiye’de girdi odakli butgeleme anlayisini dedistirmeyi amaclayan ve 1973
yilinda uygulamaya konulan program butgeleme ya da planlama programlama
butceleme sistemi Turk kamu mali yonetiminde modern butgelemeye iligkin en
onemli adimlardan biri olarak gbze garpmaktadir. Ancak bu yeni butceleme
sisteminin geleneksel yaklagimla program bitgeleme arasinda bir yerde kaldid;
modern tekniklerin  (program analizlerinin ve hizmet alternatiflerinin
olusturulmasi vs.) bultgelemeye yansitilamadidi, personelin yeni sistemin
niteligini tam olarak kavrayamadigi, butgelemenin raporlama kismina gereken
onemin verilmedigi, uygulanan muhasebe sisteminin yetersiz kaldidi, bu
sistemden istenilen verimin alinamadigi gorulmus ve 5018 sayili KMYKK’nin

kabullUyle bu butgeleme yaklasimi son bulmustur.

2003 yilindan itibaren belirli maddeleri, 2006’dan itibaren de butin maddeleri
yururlige giren 5018 sayili Kanunla, bltgeleme sistemi cagdas kamu yonetimi
ilkelerinin ruhuna sahip bir yapiya barinmastir. Gegis asamasindan sonra 2008
mali yilindan itibaren tum idarelerde kullanilmaya baslanilan performans esasli
bltceleme ile kamu mali yonetiminin yapisina stratejik planlama, performans
programi, faaliyet raporu, cok yilli butceleme, analitik bltce siniflandirmasi,
tahakkuk esasli muhasebe sistemi dahil edilmistir. Diger yandan mali
saydamlik, hesap verme sorumlulugu gibi kavramlar kamu maliyesinde 6nemli

bir yer edinmisgtir.

5018 sayili Kanunla kamu idareleri stratejik plan hazirlamakla goérevli kinmistir.
Badylelikle kamu kurumlarinin, misyon ve vizyon olusturup hedefler belirlemeleri;
bunlara ne kadar ulagtiklarini 6lgmeleri ve tum bu sistematigi izleyip
degerlendirmeleri de hikim altina alinmigtir. Bu kapsamda; bes yilik bir ddnem
icin hazirlanan kurumsal stratejik planlarin, Ust politika belgelerinde bulunan
amacg ve politikalarla uyumlu olmasi beklendiginden, idarelerin bu planlari
hazirlarken plan-butge iligkisini kurmasini da gerektirmigtir. Boylece idarelerin

orta ve uzun vadeli hedefler gercevesinde planlama anlayigi gelistirmeleri ve
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buna goére is ve iglemlerini surdirmeleri beklenmistir. Ancak uygulamadaki
noksanliklarin devam ettigi ve gunumuze kadar butgcelemedeki girdi odakl

anlayistan ¢ikilamadigi goraimustar.

5018 sayili yasa c¢iktigi gunden bugune pek ¢ok tartismaya konu olan,
bltcelerin Ust politika belgeleri ile badlanti sorununun yeni yaklasimda, program
performans bilgisi, alt program performans bilgisi ve faaliyetler araciligiyla
¢ozulmesi hedeflenmigtir. Buna gore program bazli modelde, kalkinma planlari
ve yillik programlarda yer alan amag, hedef, politika ve tedbirler, program
amaclarina ve/veya alt program hedeflerine yansitilarak olusturulan uyumla séz
konusu baglantinin kurulabilmesine imkan sunulmaktadir. Kanunda yapilan
degisiklikle birlikte olusturulan programlar vasitasiyla Ust politika belgeleri,
stratejik plan ve performans programi ile kaynak tahsis kararlari arasinda
kurulan iligki ile performans bilgisinin bltce karar alma slreglerinde
kullanilacagi; dolayisiyla da plan-butge iligkisine her zamankinden daha g¢ok
katki saglayacagi sdylenebilir. Ancak OVP’lerde programlarin yer almamasinin,

bu etkinin sinirli kalmasinin bir sebebi olabilecedi degerlendiriimektedir.

Harcama gozden gecirmeleri, belirli araliklarla, kaynaklarin etkili, ekonomik ve
verimli tahsisinin ve kullaniminin izlenmesine imkan sunacak ve performansin
gozetilmesine katki saglayacaktir. Boylelikle ekonominin daralma donemlerinde
verimsiz harcama alanlari belirlenip harcama programindan gikarilabilecek, bu
yontemle elde edilen kaynaklar dnceliklendirilen alanlara aktarilabilecektir. Diger
taraftan, surekli nitelikte harcama olusturabilecek devamhligi bulunmayan
gelirlerin tespitine katki saglayacaktir. S6z konusu gézden gegirmeler ile kamu
yatirnmlari, harcamalari, tesvik ve desteklerinin etkinliginin artinlacagini da
belirtmek gerekmektedir. Bununla birlikte program bazli ikinci butge doéneminin
bitmesine ragmen Turkiye'de nasil bir gézden gecirme (stratejik, fonksiyonel,
kapsamli, hedefli yillik) uygulanacagina iligkin bir dizenleme yer almamasi ve
bu aracin henlz hayata gecirilememis olmasi énemli bir eksiklik olarak géze
carpmaktadir. Bununla birlikte Fransa ve Birlesik Krallik érneklerinde yer aldigi

uzere, bir ulkede uygulanan butceleme aracinin diger ulkede de ayni etkiyi
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gOstermesi beklenmemelidir. Harcama gbzden gecirmeleri, bir Ulkede
bltceleme slrecini yeniden dizayn edecek kadar etkiliyken, digerinde etkisi ¢ok
sinirl kalabilmektedir. Bu kapsamda butln araclar ve bilesenler tlkelerin iginde
bulundugu 6zellikli durum ve sartlar ¢ergcevesinde ele alinmali ve bultgceleme
sirecine dahil ediimelidir. Ulkemizde de bu mali aracin kullaniimaya
baslanmasiyla performansa yodnelik etki derecesinin bu iki Ulkeden de farkl

olacag! dusunulmektedir.

Ulkemizde 2008'den 2021 yilina kadar uygulanan blitceleme modelinin, gerek
millga BUMKO ve SBB tarafindan hazirlanan rehberler ve diger dokiimanlarda
gerekse konuya iligkin yayinlarda, bu modelde olusturulan performans bilgisinin
kaynak tahsisi ve butgeleme kararlarinda kullanilmadigi; buna hizmet etmesinin
de beklenmedigi anlagiimaktadir. Bununla birlikte bu sure zarfinda uygulanan
bitceleme modelinde s6z konusu performans bilgisinin, hesap verme
sorumlulugu kapsaminda kullanildi§i ifade edilebilir. Bu baglamda, program
bazli modelle, sunuma yonelik PEB (performans bilgisinin daha ¢ok hesap
verme sorumlulugu kapsaminda dedgerlendirildigi) modelinden performans
bilgisine dayali PEB (performans bilgisinin bitceleme kararlarinda dogrudan
veya dolayli olarak kullanildigi) modeline gecisin hedeflendigini sdylemek

mumkunddr.

5018 sayil Kanunda 2020 yilinda yapilan degisiklikle butceleme sistemine
program yapisi dahil edilmis ve yeni blitce sistemi daha énce miilga BUMKO ve
SBB tarafindan yayimlanan rehber ve diger dokiimanlarda oldugu gibi “program
batce”, “program bazli performans esasli butce” veya “performans esasli
program bultge” olarak ifade edilmeye baslanmistir. Yapilan degisiklikle
kullanilacak sistem, her ne kadar bu sekilde adlandirisa ve program
siniflandirmasi esas alinarak performans bilgisine dayali modele gecilmis olsa
da Turkiye'deki butceleme sistemi stratejik planlama ve bunun bilesenlerinin
bltcelemenin temel girdisi oldugu bir modeldir. Sonug olarak Turkiye’de kamu
mali yonetiminde stratejik planlama modelinin uygulandigi ilk giinden buglne

bazi alanlarda 6nemli asamalar kaydedilmis ve buna bagl deneyimlerle birgok



95

kazanim elde edilmistir. Bu kapsamda, sisteme dahil olan unsurlara ek olarak,
stratejik planlama, performans programi ve faaliyet raporlarina iliskin
kapasitenin gelistiriimesine yonelik yapilacak reformlarla birlikte program bazl

modelin bekleneni verebilecedi degerlendiriimektedir.
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