PERFORMANS ESASLI BUTCELEME (PEB) SISTEMi CERCEVESINDE
ALTERNATIF MODELLERiIN TURKIYE’'DE UYGULANABILIRLIGi
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Turkiye’de 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu (KMYKK) ile 2006 yilindan
itibaren ¢ikti-sonug odakli bir butge anlayisini ifade eden PEB sistemine gecilmis, alt model
olarak ise stratejik planlamaya dayali PEB sistemi modeli benimsenmistir. Uygulamasinin
10. yilina gelindiginde, kaynaklarin seffaflik, hesap verme sorumlulugu cercevesinde etkili,
etkin ve verimli kullanilmasini saglamak amaciyla olusturulan stratejik planlamaya dayall
PEB sisteminin kendi etkinligi, etkililigi, verimliligi ve hatta stratejik planlamaya dayali model
yerine alternatif modellerin uygulanabilirligi tartisilir hale gelmistir.

Bu makalenin amaci PEB sistemi ¢ercevesinde; son donemde tartismalarin odaginda
olan stratejik planlamaya dayali model yerine alternatif alt modeller olan performans
sdzlesmesine dayali ve biitce formatina dénistiriilmis modellerin sirasiyla ingiltere ve
Hollanda 6rnekleri isiginda uygulanabilirliginin degerlendirilmesidir.
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APPLICABILITY OF ALTERNATIVE MODELS IN TURKEY WITHIN THE
FRAMEWORK OF PERFORMANCE BASED BUDGETING (PBB)SYSTEM

ABSTRACT

Performance based budgeting (PBB) system, which means an output-result based
budget system, has been adopted in Turkey since 2006 with the Public Financial Management
and Control the Law no. 5018; and PBB system model based on strategic planning has been
adopted as the sub-model. In the 10th year of its implementation, the effectiveness and
efficiency of the PBB system based on strategic planning, which was formed to ensure that
the resources were used effectively and efficiently in the framework of transparency and
accountability, and even the applicability of the alternative models instead of the model
based on strategic planning have become debatable.

The purpose of this article is to evaluate applicability of the alternative sub-models, i.e.
the system based on performance contract and the system converted into budget format,
instead of the system based on strategic planning model, which is recently at the centre of
discussions, in the light of the examples of the UK and the Netherlands and in the framework
of the PBB system.
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GIRiS

1970’li yillarin sonunda tim dinyada yasanan ekonomik krizler; (lkelerin
surekli olarak artan kamu harcamalarini disipline etmesi amaciyla bu kapsamda
cesitli performans olgltleri ve gostergeleri kullanmalarini gerekli kilmistir. Kamuda
etkililik, etkinlik ve verimlilik problemlerini ¢6zebilmek amaciyla yeni kamu yonetimi
anlayisi cercevesinde oncelikle gelismis OECD (lkelerinde gerceklestirilen bitce
reformlari; performans odakli olarak girdilerden ziyade ¢ikti ve sonuglara yonelik
olarak gerceklestirilmistir.

Bu kapsamda son 20 yilda bircok OECD (lkesinde; kaynaklarin hesap verme
sorumlulugu cercevesinde etkili, etkin ve verimli kullaniimasini saglamak Uzere
performans bilgisinin bltge slrecine dahil edildigi bitce sistemi olan “Sonug-Cikti
Odakli Biitceleme Sistemi” olarak da bilinen Performans Esash Bitgeleme (PEB)
sistemine gecilmistir.

PEB sistemini benimseyen gelismis ve gelismekte olan OECD lkelerine
bakildiginda standart bir yapinin olmadigi ve sisteme gecis yapan her Ulkenin kendi
yapisal kosullarina gore farkli bir yontem ve model uyguladigi goriilmektedir. Diger
taraftan Glke uygulamalari incelediginde PEB sisteminin; “performans s6zlesmesine
dayali PEB sistemi, biitce formatina dénustlrilmis PEB sistemi ve stratejik plana
dayali PEB sistemi” olmak Uzere ¢ farkh model ve “sunuma yonelik bitgeleme
yontemi, performans bilgisine dayal biitceleme veya dolayh baglanti yontemi ve
dogrudan baglanti yontemi” olmak lzere (g farkh yontem gergevesinde uygulandigl
gorilmektedir. Sisteme gecis yoniinde dizenleme yapmis olan tim Ulkelerde
ortak ve nihai amag ise performans degerlendirmelerinin kaynak tahsisine temel
olusturmasi ve bu sonuglara gore kaynak tahsisinin saglanmasidir.

Bu sirecte Turkiye’de de benzer bir reform siireci yasanmis, bircok lkede
oldugu gibi yeni kamu yonetimi anlayisi cercevesinde; mali disiplin, mali saydamlik
ve hesap verilebilirlik gibi PEB sisteminin temel kavramlari 6n plana c¢ikmistir.
2003 yih sonunda kabul edilen 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu
(KMYKK) ile 2006 yilindan itibaren sonug-¢ikti odakli bir biitce anlayisini ifade eden
PEB sistemine gecilmis, alt model olarak ise stratejik planlamaya dayali PEB sistemi
modeli benimsenmistir.

Uygulamada 10. yila gelindiginde ise, kaynaklarin seffaflik, hesap verme
sorumlulugu cercevesinde etkili, etkin ve verimli kullanilmasini saglamak amaciyla
olusturulan stratejik planlamaya dayali PEB sisteminin kendi etkinligi, etkililigi,
verimliligi ve hatta stratejik planlamaya dayali model yerine alternatif modellerin
uygulanabilirligi tartisilir hale gelmistir.

Bu makalenin amaci, son donemde tartismalarin odaginda olan stratejik
planlamaya dayali PEB sisteminin yerine yine PEB sisteminin temelinde alternatif alt
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modeller olan performans s6zlesmesine dayal ve bitce formatina dontsturtlmis
modellerin uygulanabilirliginin degerlendirilmesidir.

Bu cercevede, birinci bolimde PEB sistemine gecis nedenleri, ikinci bolimde
Tlrkiye’de uygulanan stratejik planlamaya dayali PEB sistemi, son béliimde ise PEB
sistemi cercevesinde performans sdzlesmesine dayali model kapsaminda ingiltere ve
bitce formatina donistirilmiis model kapsaminda Hollanda 6rnekleri incelenerek,
bu modellerin Tirkiye’de uygulanabilirligi degerlendirilmistir.

1. PERFORMANS ESASLI BUTGELEME (PEB) SISTEMINE GECiS NEDENLERI

PEB sistemi; toplumun istekleri dogrultusunda seffaflik, mali disiplin ve hesap
verme sorumlulugu ilkeleri temelinde kaynaklarin etkili ve etkin kullanimini saglama
amaci taslyan bir bitceleme sistemidir. Bu cercevede PEB sisteminde; kaynaklarin
kamu idarelerinin ama¢ ve hedefleri dogrultusunda tahsisi ve kullaniimasi
saglanmakta, performans Olclimi ve degerlendirmesi yapilarak ulasiimak istenen
hedeflere ulasilip ulasilamadigi tespit edilmektedir. Yapilan tespitler sonucu ortaya
¢ikan performans degerlendirmeleri raporlanarak yayinlanmakta boylece hesap
verilebilirlik ve seffaflik saglanmaktadir.

Performans esasli biitceleme sistemine gecisi gerektiren nedenler arasinda
kamu mali krizleri, kamu kaynaklarinin etkin kullanilmamasi, kamu harcamalarinin
miktarinin ve kalitesinin artmasi, teknoloji alaninda yasanan hizli degisim ve yeni
kamu yonetimi anlayisi yer almaktadir.

Tim dinyada demokratik sistemlerin gelisimi ile toplumun ihtiyaglari
dogrultusunda kamu hizmetleri yerine getirilmektedir. Bu dogrultuda kamu
yoneticilerinden kamusal hizmet sunumuna yonelik taleplerde cesitlilik ve artis
ortaya cikmistir. Kamusal hizmetlere yonelik toplumsal beklentilerin artmasi
kamu harcamalarinin ve vergi ylikinln artisini beraberinde getirerek kaynaklarin
kullaniminda etkinligin saglanmasini zorunlu kilmistir (Curristine, 2005: 128).

OECD lkelerinde performans esasli bitceleme sistemine gegis igin
gerceklestirilen reformlarin genel olarak ortak amaclari asagida yer almaktadir
(OECD, 2007: 25; Kristensen vd., 2001: 11-17) :

e Harcamalarin kontroliinde, kaynaklarin tahsisinde etkililigin ve etkinligin
saglanmasi,

e Sonuc-cikti odakli ydnetim anlayisi cercevesinde kamu yonetiminde hizmet
sunumunda, etkililigin ve performansin gelistirilmesi,

e Devlet yonetimine iliskin toplumdaki farkindahgin seffaflik ve hesap
verilebilirlik ilkeleri temelinde arttirilarak vatandas odakh yonetim anlayisiyla,
vatandaslara daha iyi hizmet sunumunun ve yasam kosullarinin saglanmasi,
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e Devlet hizmetleri cergevesinde yiritllen faaliyetlere iliskin performans
verilerinin toplanmasi ve degerlendirmeye tabi tutulmasi saglanarak hangi
faaliyetlerin daha etkin, etkili ve verimli oldugunun tespitinin yapilabilmesi.

PEB tek bir yontem cercevesinde uygulanmamakta ve her llke PEB sistemini
kendi i¢ dinamikleri dogrultusunda bir yontem kullanarak uygulamaktadir. Tim
Ulkelerin kendi kosullari dogrultusunda farkli model uygulamalarina karsin OECD,
PEB sistemini asagida yer alan Ug¢ temel unsur gergevesinde belirlemistir (Blondal
vd., 2001: 31);

e Her bir program veya kurum icin ¢ikti-sonu¢ hedeflerinin belirlenmesi ve
Olgilmesi,

e Girdi kontrollerinin yumusatilmasi ve yoneticilere stratejik amag¢ ve
hedeflere ulasmalari icin hesap verilebilirlik cercevesinde esnekliklerin taninmasi,

e Kaynaklarin tahsisinin ¢iktilarla-sonuclarla dogrudan veya dolayli sekilde
baglanti kurularak yapiimasidir.

Goruldugu Uzere kaynaklarin hesap verilebilirlik, mali disiplin ve seffaflik
ilkeleri temelinde vatandas (musteri) odakli anlayis cercevesinde etkili, etkin ve
verimli kullaniminin amaglandigi PEB sistemi, teorisi basit uygulamasi zor olan bir
bltceleme sistemidir.

Bu gercevede ve s6z konusu amaglar dogrultusunda 1990l yillarin baslarindan
2000'li yillarin sonlarina kadar neredeyse tim gelismis ve gelismekte olan tlkeler
kendi kosullarina gore sectikleri modeller cercevesinde PEB sistemine gecis yoninde
calismalarini tamamlamislardir.

2. TURKIYE’DE UYGULANAN STRATEJiK PLANLAMAYA DAYALI PEB SiSTEMI
2.1. Turkiye’de PEB Sisteminin Gelisimi

Turkiye’de kamu mali yonetim sistemine iliskin ilk diizenleme 1924 Anayasasi
dogrultusunda 1927 yilinda ¢ikarilan 1050 sayili Muhasebe-i Umumiye Kanunu ile
gerceklestirilmistir (Mutluer vd., 2011: 101). Bu Kanun kiguk degisikliklerle ¢agin
gerekleri dogrultusunda revize edilerek 2003 yilina kadar 76 yil (fiillen 79 yil) boyunca
uygulanmustir.

1050 sayili Muhasebe-i Umumiye Kanunu cercevesinde Tirkiye’de Klasik Blitce
Sistemi ve Planlama Programlama Biitceleme Sistemi (PPBS) olmak (izere iki bitce
sistemi uygulanmistir. Devletin piyasaya mudahalesinin sinirh olmasi gerektigini
ifade eden klasik liberal duslincenin bir Grind olan ve biitgenin denk ve kiguk
olmasini 6ngoren Klasik Bitce Sistemi (KBS), devletin ekonomiye miidahalesini
gerektirecek bir nedenin yasanmadigi yillarda tim diinyada oldugu gibi Turkiye'de
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de uygulanmistir. Fakat 1929 yilinda ABD’de ortaya ¢ikan ve tim diinyay! etkisi altina
alan Blyilik Buhran ile beraber devletin piyasaya midahale etme gerekliligi dogmus
ve liberal politikalar yerini Keynesyen politikalara birakmistir.

Bu sirecte Klasik Blitgce Sisteminin; bilitcenin denkligini esas almasi nedeniyle
maliye politikasi araci olarak kullanamamasi, hizmet — maliyet iliskisine 6nem
vermemesi, kisa vadeli bakis acisina sahip olmasi nedeniyle planlamaya izin
vermemesi, girdi odakli olmasina ragmen harcamalarin artis géstermesi, kaynak
tahsisinin yalnizca devlet faaliyetlerinin devamliligini amacglamasi gibi eksiklikleri
(Falay, 1995: 103) tim diinyada gorilerek yeni bitge sistemlerinin gelistirilmesi icin
calismalara baslanmistir.

Turkiye de bu sirecte dinya konjonktiirine uygun olarak 1960l yillarda
planlamaya dayal kalkinma modelini benimsemistir. Béylece “Klasik Bltce Sistemi”
dénemin iktisadi ve mali anlayisiyla ters diismeye baslamis, sistemin s6z konusu
yetersizliklerinin bariz sekilde hissedilmesiyle bitce sisteminin degistirilmesi
gerekliligi ortaya cikmistir. Bu slirecte plan ve bitge iliskisinin kuvvetlendirilmesi
amaciyla 1973 vyilinda “Planlama Programlama Biitceleme Sistemine” (PPBS)
gecilmistir. PPBS ile beraber; planlar ve programlar vasitasiyla hizmet 6nceliklerine
gore kaynaklarin tahsis edilmesi, biitceye kaynak tahsisi c¢ercevesinde plan ve
programlarin islerliginin saglanmasi amaciyla esneklik kazandirilmasi, bitcenin
ekonomik ve mali bir ara¢ olarak kullanilabilmesi, hizmet-maliyet, maliyet-fayda
analizlerinin yapilmasi amaclanmistir.

Ancak uygulamada PPBS kapsaminda gerceklestirilen reformlar kagit
Gzerinde kalarak sistem degisikligi blitce sisteminin adinin degistiriimesinden ibaret
olmustur. Gergeklestirilen reformlar fiili uygulamada benimsenmeyerek basariya
ulasamamistir. PPBS’nin basarisiz olmasinin nedenleri (Mutluer vd., 2011: 106, Ozen,
2008: 178-185); o donemlerde reformlarin uygulanmasi hususunda kararh bir tutum
sergileyebilecek giicli bir siyasi iktidarin olmamasi, plan ve programlar arasinda
strekli bir iliskiyi saglayacak yapinin kurulamamasi, devletin temel hizmet alanlarini
ifade eden fonksiyonel siniflandirmanin yapilamamasi, performans verilerinin
toplanmasinin ve raporlanmasinin saglanamamasi ve buna temel olusturacak
olan muhasebe sisteminin kurulamamasi, hizmet odakl bir anlayisin yoksunlugu,
teknik altyapi yetersizlikleri, kurumlar arasindaki koordinasyon zayifligi ve analiz
tekniklerinin yeterince kullanilamamasi olarak siralanabilir.
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PPBS'den hedeflenen sonuglarin elde edilememesi ve geleneksel bitce
anlayisinin strdiridlmesi kamuda etkinsizligi ve verimsizligi artirarak kamusal
hizmet sunumunda etkililigin, etkinligin ve verimliligin saglanmasina yonelik reform
calismalarinin baslatilmasina zemin hazirlamistir. Ozellikle bilisim alaninda yasanan
teknolojik gelisim de bu siirece katki saglamistir.

Kamu hesaplarinin seffafliktan ve hesap verilebilirlikten uzak olmasi, PPBS
uygulamasinda stratejik 6nceliklere odaklanilamamasi, PEB sisteminin tim gelismis
ve gelismekte olan ulkelerde uygulanmasi, blitce denetiminde cogunlukla hukuki
denetime agirlik verilmesi nedenleriyle PPBS uygulamasinin terk edilmesi ve yeni bir
bitce sisteminin olusturulmasi kararlastirilmistir.

Sonug-gikti odakh bitceleme sistemine gegis slrecinin 1995 yilinda Kamu
Mali Yonetim Projesi ile basladigi séylenebilir. Bu projeyle beraber PEB sisteminin
alt yapi unsurlarindan olan tahakkuk esasli muhasebe sistemi ve bitce siniflandirma
modeli Gzerine ¢alismalar baglatiimistir. Bu proje cercevesinde detayli bir kurumsal
kodlamayla program sorumlularinin tespitine, mevcut bltcede var olmayan
fonksiyonel siniflandirmaya, uluslararasi karsilastirmalara, analiz yapilmasina,
tim kamu kurumlarina uygulanmasina imkan vererek hesap verilebilirligin
ve mali saydamhgin olusturulmasini saglayan “Analitik Bitce Siniflandirmasi”
olusturulmustur. Analitik bitce siniflandirmasinin, ilk kez 2004 yilindan itibaren
konsolide bitce kapsamindaki kamu idarelerinde ve 2006 yilindan itibaren tim
kamu kurumlarinda uygulanmasi saglanmistir. Boylece bitce kod yapisi, uluslararasi
standartlari ifade eden GFS (Devlet Mali istatistikleri) ve AB’de uygulanan ESA
(Avrupa Muhasebe Sistemi) kod yapisi ile uyumlu hale getirilmistir. Tahakkuk esash
muhasebe sistemi uygulamasi ise 2004 yilindan itibaren genel ve 6zel bitgeli tim
kamu idarelerinde baslatiimistir.

Performans esasli bltcelemeye yonelik ¢alismalarin hiz kazanmasi ise 10
Aralik 2003 tarihinde TBMM’de kabul edilen ve 24 Aralik 2003’de Resmi Gazete'de
yayimlanarak yirirlige giren 5018 sayili KMYKK ile olmustur. Bu Kanun ile Turkiye'de
stratejik planlamaya dayali PEB sistemi resmen benimsenmis ve pilot uygulamalar
dogrultusunda 2006 vyilindan itibaren tim kamu idarelerinde uygulanmaya
baslanmistir.

5018 sayili Kanun ile beraber bitcenin planlama, hazirlama, uygulama,
raporlama ve denetim sireglerini kapsayan tim kamu kurumlari igin bltlncll bir
performans bitce modeli olusturulmustur. PEB asamalarina ve araclarina iliskin
ayrintih diizenlemeler ise ikincil mevzuata birakilmistir.

PEB sisteminin tim kamuda yayginlastirilmasi ve yerlestiriimesi i¢in kamu
kurumlarinda Strateji Gelistirme Baskanliklari kurulmustur. Bu kapsamda genel
itibariyle Strateji Gelistirme Baskanliklariaraciligiyla; stratejik planlama ve performans
esasli butcelemenin uygulanmasi, blitce kapsaminin genisletilmesi, yeni bir i¢ kontrol
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sisteminin olusturulmasi, dis denetim kapsaminin tiim kamu kurumlariniicine alacak
sekilde genisletilmesi ve kamu mali yonetimi ve kontrollyle ilgili temel yetki ve
sorumluluklarinin kamu kurumlarina devredilmesi galismalari yiiriitiimektedir.

Gorildigu Uzere Tirkiye’de PEB sistemine gegiste 5018 sayili Kanun kilit rol
oynamis ve sisteme gecisi hizlandirmistir. Sistemin alt yapi unsurlari olan tahakkuk
esasl bltce sistemine ve analitik siniflandirmaya yonelik 1990’ yillarin sonunda baslayan
calismalar s6z konusu Kanun’dan sonra hizli bir sekilde tamamlanarak sonuglandirilmistir.

2.2. Tuirkiye’de PEB Sisteminin Yapisi ve isleyisi

Tirkiye'de orta vadeli mali planin, biitgce ¢agrisinin, biitce hazirlama rehberinin ve
merkezi yonetim blitce tasarisinin hazirlanmasindan sorumlu olan Maliye Bakanhgi, PEB
sisteminin isleyisinde merkezde yer almaktadir. Maliye Bakanligi merkezi yonetim bitcesi
kapsaminda kaynak tahsisini yoneten kurum olmasi bakimindan 6nem arz etmektedir ve
yine sisteme yonelik kurallarin belirlenmesinden, sistemin isleyisinden, gelistirilmesinden,
butceleme sirecinde koordinasyonun saglanmasindan da sorumludur (Maliye Bakanligi,
2004: 1-13)

PEB surecinde aktif rol oynayan diger Kurumlar ise Kalkinma Bakanlg (eski
adiyla DPT) ve Sayistaydir. Kalkinma Bakanligi stratejik planlama silrecinden, biitce
tekliflerine yon veren orta vadeli programin yayinlanmasindan ve yatirm tekliflerinin
kesinlestirilmesinden sorumludur. Bitceleme sirecinin planlama kismini ydneten
Kalkinma Bakanligi, stratejik planlarin olusturulmasinda da 6nemli rol oynamaktadir.
Sayistay ise kesin hesap denetimini ve performans denetimini gerceklestirmektedir.

Bu kapsamda Sayistay; merkezi yonetim bitcesi kapsamindaki kamu idareleri ile
sosyal guvenlik kurumlarinin biitln gelir ve giderleri ile mallarini Tirkiye Blyik Millet
Meclisi adina denetlemek ve sorumlularin hesap ve islemlerini kesin hilkme baglamak ve
kanunlarla verilen inceleme, denetleme ve hilkme baglama islerini yapmakla gorevlidir.
Sayistay, TBMM’ye sundugu faaliyet raporlari ve Dis Denetim Genel Degerlendirme
Raporuyla performans denetimini dis denetim birimi olarak yerine getirmektedir (Maliye
Bakanligl, 2006; 10-17. maddeler, Ozen, 2008: 214).

Sayistay tarafindan yapilacak harcama sonrasi dis denetimin amaci, genel yonetim
kapsamindaki kamu kurumlarinin hesap verme sorumlulugu cergevesinde, yonetimin
mali faaliyet, karar ve islemlerinin; kanunlara, kurumsal amag, hedef ve planlara uygunluk
yoniinden incelenmesi ve sonuglarinin Tirkiye Blytk Millet Meclisi'ne raporlanmasidir
(5018 sayil KMYKK, 2003: 68. madde). Yine mevcut sonuglar kamuoyuna yansitilarak
seffaflik saglanmaktadir.
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Tirkiye'de genel yonetim kapsamindaki idarelerin bltceleri; merkezi yonetim
butcesinden, sosyal glivenlik kurumlari biitcelerinden ve mahalli idarelerin bitcelerinden
olusmakta ve kamu idarelerince bunlar disinda herhangi bir ad altinda bitce
olusturulamamaktadir (5018 sayili KMYKK, 2003: 12. madde). Merkezi yonetim bltcesi
de kendi icerisinde genel, 6zel ve diizenleyici ve denetleyici kurum biitgeleri olmak tizere
Uice ayrilmaktadir.

Stratejik planlamaya dayali PEB sisteminin asamalari dort temel kisimda asagidaki
sekilde de gosterildigi tGizere bitiinlesik bir model ¢ercevesinde incelenebilir (DPT, 2006:
5-8):

i. Stratejik Planlama
ii. Performans Planlama

iii. Performans Esasli Blitce Uygulama (Performans Programina Dayali Bitge
Uygulamasi)

iv. Performans Olgme ve Degerlendirme (Performans Denetimi ve Degerlendirme)

Sekil 1: Stratejik Planlamaya Dayali PEB Sisteminin Asamalari

i
jik! Bneelikli
Amagc ve
/ Hedefler
Performans’
Hedefleri ve
Gistergeleri
Faaliyetler

Faaliyet/Proje
Maliyetlendirme

Kaynak
Performans Ihtiyac

Rlanlama Performans

Programi

Performans Performans,
Esash Biitge Biitce
Uygulama

Harcama
Birimleri

Kaynak
Tahsisi

izleme ve
Degerfendirme

< -

*Sekil yazar tarafindan Uretilmistir.

Sekil 1'de goruldugl Uzere stratejik planlamaya dayali PEB sistemi strekli
bir dongli halinde devam etmektedir. Performans bilgilerinin anlaml olabilmesi
ancak stratejik temele dayanmasi halinde miimkindir. Dolayisiyla PEB sisteminin
Sekil 1’de yer alan bitinlesik bir model vasitasiyla gosterilen asamalari barindirmasi
gerekmektedir.
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Sekil 2: Stratejik Planlamaya Dayali PEB Sisteminin Temel Araglari: Stratejik
Plan, Performans Programi, Faaliyet Raporu

Stratejik
Plan

Performans
Esasl
Blitceleme
(PEB)

Performans Faaliyet

*Sekil yazar tarafindan Uretilmistir.

Sekil 2’de goruldiglu Uzere Stratejik planlamaya dayali PEB sisteminin
uygulamada “Stratejik Plan, Performans Programi ve Faaliyet Raporu” olmak lzere
¢ temel araci vardir. Performans esasli bitgelemede; temel belge olan stratejik plan
cercevesinde belirlenen misyon, vizyon, stratejik amacg ve hedefler dogrultusunda
olusturulan faaliyetlere gore kaynak tahsisi yapilmasi amaclanmaktadir.

PEB sisteminin etkili ve etkin calisabilmesi icin dncelikle stratejik planlamanin
yapilmasi ve performans programinin olusturulmasi gereklidir. Stratejik planlama
asamasinin UrlnG olan stratejik plan ile orta vadeli planlama yapilirken, planin bitce
donemi uygulayicisi performans programlaridir. Stratejik planlamanin sonucu ve
performans planlama asamasinin {rlin olan performans programlari, performans
bltcenin hazirlanmasinda temel belge niteligindedir.

Performans hedefleri ve gostergeleri dogrultusunda faaliyetlerin izlenmesi ve
degerlendirilmesi ise sistemde blitce uygulama asamasinin sonucu ve performans
O0lgme ve degerlendirme asamasinin Uriind olan faaliyet raporlari vasitasiyla
yapilmaktadir. Stratejik ama¢ ve hedefler dogrultusunda hazirlanan faaliyetler,
bltcenin uygulama asamasinda ve sonrasinda cesitli teknikler kullanilarak
Olclilmekte, analiz edilmektedir. Performans 6lgme ve degerlendirme asamasinda
yapilan izleme ve degerlendirme sonucu elde edilen bilgiler ¢cercevesinde faaliyet
raporlari vasitasiyla durum tespiti yapilmakta ve s6z konusu belgelerde 6ngoriilen
hedeflere iliskin gerceklesmeler kamuoyuna aciklanmaktadir. Boylece seffaflik ve
hesap verilebilirlik temelinde mali disiplin saglanabilmektedir.
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Gerekli tespitler yapildiktan sonra performans gelistirme islemleri yapilmakta
ve buislemlerin sonucunda geri bildirim verilmektedir. Stratejik planlama ile baslayan
siire¢ performans gelistirme calismalari ve geri bildirim sirecleriyle tekrar basa
donerek mevcut stratejik plan cercevesinde yeni bitce dénemi icin olusturulacak
performans programiyla, gerekiyorsa stratejik plan revizesiyle, zamani geldiyse yeni
stratejik plan donemi hazirlik calismalariyla devam etmektedir. PEB sistemi, bdylece
icerisindeki girdileri, olclilebilen degerler araciligiyla ¢cikti ve sonuglara donistirirken
strekli gelisimi ve dinamizmi esas almaktadir.

2.3. Tiirkiye’de Uygulanan PEB Sisteminin Uygulanabilirligini Etkileyen
Unsurlar ve ¢6ziim Onerileri

Uygulamada stratejik amag ve hedefler dogrultusunda kaynak tahsisi yapilarak
etkililik, bu amag¢ ve hedeflere en az maliyetle ulasilmasi saglanarak etkinlik ve
verimlilik saglanmasi hedeflenmektedir.

Turkiye'de stratejik planlamaya dayali PEB sisteminin uygulanmasiyla beraber
kurumlarda zaman igerisinde performans verileri ve stratejik planlama 6nem
kazanirken hedef belirleme kiltlrt olusmus, mali disiplinin yaninda seffafligin ve
hesap verilebilirligin degeri artmistir. Bu ise gelecekte performans yonetiminin ve
mali yonetimin birbirine entegre olma siirecini kolaylastiracak bir husustur.

Diger taraftan sistemin uygulanabilirliginin tam olarak saglanmasi igin
oncelikle:

v Halen uygulamada geleneksel olarak gerceklestirilen kaynak tahsisinin
en azindan yari kamusal mal ve hizmetlerde, isglici politikalarinda performans
degerlendirmeleri dogrultusunda yapilmasi,

v' Kamuda statiiye degil performansa dayali bir iicret sisteminin olusturulmasi,
en azindan performansi yiksek olan c¢alisanlara ve sektorlere ek avantajlar
saglanmasi,

v" Idarelerde performans esasli biitceleme ile ilgili farkindalik olusturulmasi,
personelin ve yoneticilerin PEB sistemine inanmasi, performans gosterge/ol¢iit ve
hedeflerinin o6lgllebilir, saglkli olarak idarelerin amaglarini ve hedeflerini yansitir
sekilde secilmesi, yoneticilere hesap verilebilirlik cercevesinde amag ve hedeflerin
gerceklestirilmesini saglamak lizere kaynak tahsisinde esneklik taninmasi,

v’ Yoéneticilerde 6deneklerinin  azaltilmasina, icraatlarinin  manipiile
edilmesine ya da kamuoyunda basarisizlik algisinin olusacagina yonelik kaygilarin
giderilmesi i¢in kendilerine glivence verilmesi, kamuoyunun sonuglar ¢ergevesinde
tam olarak bilgilendirilmesi, performans hedeflerinin belirli, dl¢tlebilir, basarilabilir,
ilgili ve sureli (SMART; Specific, Measurable, Achievable, Relevant, Time-Bound)
olarak belirlenmesi,
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v Secilmis yoneticiler icin bltceleme akilci olmaktan ziyade politik
olabilmektedir. Bu riskin azaltilmasi i¢in gerekli dnlemlerin alinmasi,

v' Pratikte PEB sisteminin hesap verilebilirlik cercevesinde amag ve hedeflere
ulasma dogrultusunda, kaynak tahsisinde yoneticilere verdigi esnekligin uygulamada
kotiye kullanilmamasinin gozetilmesi,

v’ Performansi gézetilirken dis etkilerin de géz éniinde tutulmasi, kurumlarin
kendi icerisinden kaynaklanmayan performans disiklGgliniin de gozetilmesi,

v’ Performans bilgi sistemi kapsaminda ortaya cikan gicliklerin; merkezi,
ayrintil verileri iceren, birim basina maliyeti disurebilecek, pratik isleyen ve yiksek
kalitede bir bilisim mekanizmasi vasitasiyla asilmasi,

v’ Yoneticiler ve kanun koyucular arasindaki iletisimin artirilmasi ve liderlerin
sistemi sahiplenmesi,

v’ Kalitenin 6n planla tutuldugu alanlarda él¢itlerin kaliteyi de yansitacak
sekilde belirlenmesi,

v Performans kiiltiriiniin yerlesik kilinmasi ve sadece ydneticilerin degil tim
paydaslarin performans sonugclarina glivenmesi,

v’ Hedeflerin genistabanlibir uzlasi sonucu acik, gercekgiolarak olusturulmasi,

v" Performans élciimiiniin karmasik, maliyetli ve zor bir uygulama olmaktan
¢ikariimasi,

gerekmektedir.

3. ALTERNATIF MODELLER: PERFORMANS SOZLESMESINE DAYALI PEB
SiISTEMIi VE BUTCE FORMATINA DONUSTURULMUS PEB SISTEMI

Diinyada uygulanan PEB sistemleri gdz oniline alindiginda standart bir
yapinin olmadigi ve sisteme gegis yapan her ulkenin kendi yapisal kosullarina gore
farkh bir yontem ve model uyguladigl gorilmektedir. Fakat bu farkh uygulamalar
incelediginde genel kabul géren Ug farkli yontem ve yine Gg farkh model uygulamasi
ortaya ¢ikmaktadir.

Buna gore; performans sdzlesmesine dayali PEB sistemi, biitce formatina
donistirilmis PEB sistemi ve stratejik plana dayali PEB sistemi olmak tzere Ui¢ farkli
model; sunuma yonelik bitceleme yontemi, performans bilgisine dayal bitceleme
veya dolayl baglanti yontemi ve dogrudan baglanti yontemi olmak Uzere Ug¢ farkli
yontemle uygulanmaktadir. Sisteme gecis yoniinde diizenleme yapmis olan tiim
Ulkelerde ortak payda ise performans degerlendirmelerinin kaynak tahsisine temel
olusturmasidir.
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Bubéliimde ingiltere uygulamasi cercevesinde performans sézlesmesine dayali
PEB sistemi ve Hollanda uygulamasi cercevesinde bltce formatina donustiriimis
PEB sistemi yer almaktadir.

3.1. Performans Sozlesmesine Dayali PEB Sistemi: ingiltere Uygulamasi

ingiltere’de performans esash biitce sisteminin temelleri 1980’li yillarin
baslangicinda atilmis ve bu cercevede bazi diizenlemeler gergeklestiriimisse de
kapsamli uygulamalar 1998 yilinda baslatilmistir (Hughes, 2008: 2).

ingiltere’de performans sdzlesmelerine dayali PEB sistemi timden gelim (top-
down) yontemiyle (Noman, 2008: 3, Hughes, 2008: 3) uygulanmakta, yonetim ve
bitceleme kararlari sonug-¢ikti odakli olarak alinmaktadir. Performans s6zlesmeleri
Kamu Hizmet Sozlesmelerini (Public Service Agreement-PSA) ve Hizmet Sunum
Sozlesmelerini (Service Delivery Agreement — SDA) kapsamaktadir.

3.1.1. ingiltere’de PEB Sisteminin Gelisimi

ingiltere’de performans esasli biitceleme siireci 1998 yilinda vyirirlige
giren Kapsamli Harcama incelemesi (Comprehensive Spending Review - CSR) ve
Kamu Hizmet Sozlesmesi (Public Service Agreement- PSA) ile resmen baslatilmistir.
ingiltere’de performans cercevesine iliskin herhangi bir cerceve kanun ve yasal
diizenleme bulunmamakla (Noman, 2008: 6) birlikte sonug-¢ikti odakli bitceleme
sistemine gecis slirecinin genel gérinimi asagida yer almaktadir:

e 1982 - Mali Yénetim inisiyatifi Programi (Fiscal Management Initiative-
FMI),

e 1988 - Kamu Yonetiminin Gelistirilmesi Raporu,

e 1996 - Kamu Personelinin Yonetimi Kanunu (Civil Service Management
Code),

e 1998 - Kapsamli Harcama incelemesi (Comprehensive SpendingReview -
CSR)

e 1998 - Kamu Hizmet Sozlesmesi (Public Service Agreement- PSA)

e 1998 - Finansman Kanunu (Code for Fiscal Stability, CFS)

e 1999 - Kamu Yonetiminin Modernizasyonuna Yonelik ‘Beyaz Kitap

e 2000 - Hizmet Sunum Sozlesmeleri (Service Delivery Agreement — SDA)

e 2000 — Devlet Kaynaklari ve Hesaplari Yasasi (Government Resources and
Accounts Act, GRA Act 2000).

ingiltere’de 1982 yilinda yiiriirlige giren Mali Yonetim inisiyatifi Programi
(Fiscal Management Initiative-FMI) vasitasiyla kamu kurumlarinda hesap verilebilirlik
cercevesinde yoneticilerin amaclarini, hedeflerini daha rahat gerceklestirmelerini
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saglama amaciyla yoneticilere kaynak tahsisinde esneklik taninmis ve 1996 yilinda
yirirlige giren Kamu Personelinin Yonetimi Kanunu (Civil Service Management
Code) ile ¢alisanlarin performanslarinin en iyi calistiklari birimce degerlendirilecegi
dusiiniilerek Ucret ve degerlendirme yetkileri alt birimlere devredilmistir (Ozen,
2008: 107-108). Bu Kanun’la beraber kamu kurumlarina kendi personel ve Ucret
politikalarini belirleme hususunda yetki ve sorumluluk verilmistir.

PEB sistemininuygulanmasinintemelunsurlarindanbiriolan KapsamliHarcama
incelemesi (Comprehensive Spending Review-CSR) bir énceki yil gerceklestirilen
ve mali disiplinin, istikrarin, strdirilebilirligin, saydamligin, hesap verilebilirligin
amaclandigi mali reformlarin (Code for Fiscal Stability) sonucu olarak 1998 yilinda
uygulanmaya baslamistir (Henderson vd., 2004: 408-409). CSR, reform kapsaminda
orta vadeli harcama planlarinin gerceklestirilme araci olarak belirlenirken, sonug-
cikti odakli biitgeleme sisteminin araci ise Kamu Hizmet S6zlesmesi (PSA) olmustur.
Ug yil icin hazirlanan CSR ilerleyen yillarda orta vadeli harcama planina uygun olarak
yayinlanmaya devam etmistir (Hughes, 2008: 4).

1998 vyilinda uygulamaya sokulan CSR vasitasiyla kaynaklarin oncelikli
amaglara tahsisi, gereksiz harcamalarin énlenmesi, birimler arasindaki isbirliginin
tesviki ve kamu hizmet sunumunun gelistirilmesi amaglanmistir (Noman, 2008: 3).
Boylece orta vadeli harcama planlarinin, kamu harcamalari ve performans yonetimi
kapsaminda, gercekgi ve etkili olmasi saglanacakdr.

1998 yilindan itibaren her bir merkezi kamu idaresinde uygulanmak tzere s6z
konusu amaclari gerceklestirmek icin, amaclari ve 6l¢iilebilir hedefleri iceren Kamu
Hizmet Sozlesmesi (Public Service Agreement- PSA) yayinlanmistir (Hughes, 2008:
4-5). Bu sozlesmelerde, ilgili idarenin bltce dénemine iliskin orta ve uzun vadeli
amaclari ve 6lculebilir hedefleri ortaya konulmaktadir.

Sistemin izlenmesinin denetiminin saglanmasi amaciyla 1998 vyilinda,
Finansman Kanunu (Finance Act) ¢ikarilmistir. Bu Kanun ile Hazine (HM Treasury)
Parlamentoya her mali yil icin Kesin Hesap Kanunu (Pre-budget Report - PBR) ve
Borg Yonetimi Raporu sunma, ayrica Yilik Mali Durum ve Bltge Raporu (Financial
Statement and Budget Report - FSBR) ile Yillik Ekonomi ve Mali Strateji Raporu
(Annual Economic and Financial Strategy Report - EFSR) yayinlama yikimlaluga
altina girmistir (Ozen, 2008: 109). Daha ¢ok denetime yénelik olarak cikarilan
Kanun kapsaminda yayinlanan raporlarla seffafliga ve hesap verilebilirlige katki
saglanmaktadir.

1999 yilinda yeni kamu yonetimi anlayisi ¢ercevesinde uzun vadeli degisim
programinin ana cizgilerini iceren Kamu Yonetiminin Modernizasyonuna ydnelik
Beyaz Kitap (Modernizing Government White Paper) yayinlanmistir.  Rapor,
performansa dayali Gcret uygulamasinin yayginlastirilmasina, uzun vadeli amag ve
hedeflerin somutlastirilmasina, kamu hizmet sunumunun gelistirilmesine yonelik
hususlari kapsamaktadir (Ozen, 2008: 109).
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2000 yihina gelindiginde ikincisi yapilan CSR sonucu kamu yonetim sisteminde
bir degisiklik yapilarak kamu hizmet s6zlesmelerinin (PSA) tamamlayici bir araci
olarak Hizmet Sunum Sézlesmeleri (Service Delivery Agreements- SDA) uygulamaya
konulmustur (Ellis ve Mitchell, 2002: 116). PSA sonug-¢cikti odakl olarak amag ve
hedefleri gosterirken, SDA’lar hedeflerin nasil gerceklestirilecegini gdsteren detayl
bilgiler icermekte ve PSA hazirlama yikimliliga bulunmayan kiiglk birimlerce PSA
yerine kullanilmaktadir (Kristensen vd., 2001: 25-26). Ayni zamanda 2000 yilinda
getirilen GRA yasasl ile PEB sisteminin alt yapi unsurlarindan olan tahakkuk esasli
bitcelemenin temel prensipleri belirlenmistir (Henderson vd., 2004: 408).

3.1.2. ingiltere PEB Sisteminin Yapisi ve isleyisi

ingiltere’de performans biitce siirecini tanimlayan bir kanun ve kanuni
bir dizenleme bulunmamasina ragmen bit¢enin hazirlanmasina yonelik
kurallarin belirlenmesinden, sistemin gelistiriimesinden ve butceleme sirecinde
koordinasyonun saglanmasindan Hazine (Treasury) sorumludur (Noman, 2008:
2, 6). Tum performans sozlesmeleri ve bakanlik hedefleri Hazine ile uzlasilarak
belirlenmektedir. PEB slirecinde performans bilgisinin olusturulmasinda ve
Ol¢limiinde Hazineye; Kabine Ofisi, Ulusal Denetim Ofisi, Denetim Komisyonu ve
Ulusal istatistik Ofisi yardimci olmaktadir (Noman, 2008: 3).

Sozlesmeye dayali PEB sisteminin timden gelim (top-down) vyoluyla
uygulandigi ingiltere’de 1998 yilinda yiriirliige giren Kapsamli Harcama incelemesi
(Comprehensive Spending Review - CSR) ve Kamu Hizmet Sozlesmesi (Public Service
Agreement- PSA) PEB sisteminin temellerini olusturmaktadir. Orta vadeli harcama
sistemine gecisi ifade eden CSR vasitasiyla orta ve uzun vadeli planlama yapilirken,
PSA’lar araciligiyla s6zlesmelere konu olan hizmetlerin ve bakanhklarin performansi
Olclilmektedir. 2000 yilinda PSA s6zlesmelerinin tamamlayici bir unsuru olarak Hizmet
Sunum Soézlesmeleri (Service Delivery Agreements- SDA) ve Yerel Hizmet Sunum
Sozlesmeleri (Local Service Delivery Agreements- LSDA) uygulamaya konulmustur.

Sistemin temelini olusturan Kapsamli Harcama incelemesi (Comprehensive
Spending Review - CSR) Kamu Hizmet So6zlesmesi (Public Service Agreement - PSA)
ve Hizmet Sunum Sozlesmesi (Service Delivery Agreements - SDA) asagida detayli
olarak incelenmektedir.

Kapsamli Harcama incelemesi (Comprehensive Spending Review - CSR)

1998 yilinda PSA ile beraber uygulamaya konulan kapsamli harcama incelemesi
(CSR), Hazine koordinesinde hiikiimetin oncelikli amag ve hedefleri dogrultusunda
kamu kaynaklarinin tahsis slirecinin gercevesini ifade etmektedir.

CSR kapsaminda kamu kurumlari g yillhk bir harcama plani ve kamu hizmet
sozlesmesi (PSA) hazirlamaktadir (Hughes, 2008: 4). Kamu kurumlarinin bitgelerini
orta vadeli olarak olusturmasi ve sorumlu olduklari kaynak tahsisini etkili, etkin ve
verimli olarak yapmalari gerekmektedir.
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1998 yilinda uygulamaya sokulan CSR ile; kaynaklarin 6ncelikliamacglara tahsisi,
gereksiz harcamalarin 6nlenmesi, birimler arasindaki isbirliginin tesviki ve kamu
hizmet sunumunun gelistiriimesi amaclanmistir. 1998 yilindan itibaren periyodik
olarak yayinlanan CSR’ler vasitasiyla ingiltere’de performans esash biitceleme siireci
gelismistir.

2007 yilina gelindiginde yayinlanan CSR vasitasiyla performans esash bitce
sistemine yonelik olarak gelecege donlik, ilerici diizenlemeleri kapsayan yenilikler
yapilmistir (Noman, 2008: 15).

Kamu Hizmet S6zlesmesi (Public Service Agreement- PSA) ve Hizmet Sunum
Sozlesmesi (Service Delivery Agreements — SDA)

1998 yilinda uygulamaya konulan kapsamli harcama incelemesinin (CSR)
uygulayicisi olan kamu hizmet sdzlesmeleri (Public Service Agreement-PSA) yiriitme
organi temsilcisi (bakan) ve hizmeti sunacak kurum yoéneticisi arasinda yapiimaktadir.

CSR gibi g yillik yapilan PSA’lar vasitasiyla 6nceden belirlenen amag ve
hedeflere ulastiracak hizmetlerin sunumuna yonelik orta vadeli bir anlasma
yapiimaktadir (Hughes, 2008: 1). Hesap verilebilirligin saglanmasi igin énemli bir
arag olan PSA’lar sonug-¢ikti odakli olarak diizenlenmektedir.

PSA’larin cercevesi 2002 vyilinda; bakanhgin var olus gerekgesinin ifade
edildigi bir amag bildirimi, bakanlik tarafindan basarilmasi amaglanan sonug-gikt
odakli stratejik hedef bildirimi, hedeflerin altinda yer alan spesifik, 6lcilebilir,
basarilabilir, ilgili ve tam zamanli sonug-cikti odakli performans hedeflerinin bildirimi
ve bu hedeflerin gergeklestiriimesinden sorumlu olanlarin belirlenmesini kapsayan
doért temel prensip etrafinda belirlenmistir (Noman, 2008: 4). ileriki yillarda bu
prensiplere ¢agin gerekleri dogrultusunda yenileri eklenmistir. Bu kapsamda 2004
yilinda performans olciminin daha saglikh yapilmasi ve vatandas beklentilerinin
karsilanmasi yoniinde diizenlemeler PSA kapsamina alinmistir.

2007 yilina gelindiginde yayinlanan CSR vasitasiyla performans esash bitce
sistemine yonelik olarak gelecege donlik, ilerici diizenlemeleri kapsayan yenilikler
yapilmistir. Bu yenilikler (Noman, 2008: 15-16);

e Vizyoner bakis agisiyla, bakanlik bazinda degil konu bazinda hazirlanan 30
yeni ve modern PSA'nin diizenlenmesini,

e Her kamu hizmet s6zlesmesi (PSA) i¢in bir hizmet sunum s6zlesmesi (SDA)
dizenlenmesini,

e Hesap verilebilirligin saglanmasi amaciyla izleme ve degerlendirmenin
etkin hale getirilmesine yonelik diizenlemeleri,
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e Performans verilerinin temel nitelikte, yiksek kaliteli, amaca uygun, tam
zamanli olmasi ve gereksiz is yukinin kaldirilmasi amaciyla performans sonuglarina
veri teskil eden bilgilerin %30 oraninda azaltilarak sadelestirilmesini,

e Her bir kamu kurumunun kurumsal stratejik hedef (Departmental Stratejic
Objective —DSO) belirlemesini,

e Dogrudan hesap verilebilirligin saglanmasi amaciyla vatandas odakli bir
anlayis cergevesinde cagin gereklerine uygun olarak; yerel makamlarla iletisim
halinde, vatandaslarin deneyimleri dikkate alinarak hizmet sunulmasini,

icermektedir.

Ulkede PEB sisteminin uygulanmasinda énemli bir yere sahip olan PSA,
hiakimet temsilcisi olan bakanin ilgili kurum yoneticisiyle kamu hizmet s6zlesmesi
yapmasiyla baslamaktadir. S6z konusu sozlesmeler ile yetkililer belirli kaynaklarla
sozlesmede belirlenen giktilara-sonuglara ulasmak igin taahhit altina girmektedir.

Bu sozlesmede oncelikle kurumun var olus nedenini ortaya koyan bir amag
ifade edilmektedir. Belirlenen amaca uygun olarak stratejik hedefler belirlenir. Bu
hedefler gelecege donik, sonug-cikti odakli olarak kurumun basarmayi arzuladigi
hedefleriifade etmektedir. Hedef bildiriminden sonra spesifik, 6l¢llebilir, basarilabilir,
uygun ve tam zamanli performans hedeflerinin belirlenmesi yer almaktadir (Noman,
2008: 8).

Performans hedeflerinin bu gosterge ve olgutler cercevesinde belirlenmesi
izleme ve degerlendirme agisindan kritik 6neme sahiptir. S6z konusu hedeflere
ne derecede ulasildiginin tespiti sistemin izleme ve degerlendirme asamasi olan
performans dl¢limii ile yapilmaktadir. izleme ve degerlendirme genellikle ii¢ ayda
bir sistematik olarak Hazine tarafindan gerceklestirilmektedir.
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Sekil 3: Kamu Hizmet Sozlesmesi (Public Service Agreement- PSA) ve Hizmet
Sunum Sozlesmesi (Service Delivery Agreements — SDA)

Hiikiimet Kamu Hizmet S6zlesmesi P
Temsilcisi - 3 \}fiajrllii:(i:irumu

(Bakan) (Public Service Agreement — PSA)

AMAC (AIM)

Stratejik Hedef(ler) (Objective)
Performans Hedef(leri) (Target)
Performans Olciimii (Measurement)

Hizmet Sunu
Idare (Department)

Stratejisi (Delivery Strategy)
Idare(Department) Ajans(Agency)

Kaynak: Hughes, 2008: 5’ten tiretilmistir.

Birimlerce performans 6l¢ciimi asamasinda hedeflerin nasil 6lglleceginiiceren
teknik bir not hazirlanmakta ve bu not yayinlanmaktadir. Hedeflere nasil ulasilacagi
ise birimlerin hazirlayacaklari hizmet sunum stratejisi ile belirlenmektedir. Bu siirecin
sematize edilmis hali Sekil 3 ve 4 vasitasiyla gosterilmistir.

Hizmet sunan idare ve ajanslara iliskin olarak hazirlanan hizmet sunum
stratejileri vasitasiyla performans hedeflerinin basarilmasi dogrultusunda hizmetler
Uretilmektedir. PSA’larin tamamlayici bir unsuru olan hizmet sunum sozlesmesi
(SDA) ilk defa 2000 yilinda yayimlanmistir. 2007 yilindan itibaren ise her bir kamu
hizmet sbzlesmesi icin SDA yapilmasi 6ngorilmistir. Kurumlarin PSA’larinda
yer alan hedefleri nasil gerceklestireceklerinin ifade edildigi SDA’larda hizmet
sunumuna iliskin bilgilere ve hizmet sunumunu etkileyebilecek dissal faktorlere
yer verilmektedir. Ayrica PSA hazirlama ylikimlilGigl olmayan kigik ¢aph kamu
kurumlari da SDA hazirlamaktadir.
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Sekil 4: ingiltere’de Performans Sozlesmesine Dayali PEB Modeli: Kamu
Hizmet Sozlesmeleri (Public Service Agreement — PSA)

Kamu Hizmet Sozlesmesi

(Public Service Agreement ﬁ 1
- PSA) Kamu Kurumu

Yoneticisi

“Hikimet .
Temsilcisi
(Bakan)

Stratejik Hedef Stratejik Hedef
( Objective) ( Objective)

Performans Performans Performans
Hedefi (Target) Hedefi (Tflrget) Hedefi (Targ_et)

Performans Olciimii (Measurement)

Hizmet Sunum Stratejisi (Delivery Strategy)

idare idare ajans
(Department} (Department) {Agency)

Kaynak: Hughes, 2008: 5’ten tiretilmistir.

ingiltere’de PSA s6zlesmelerine dayali PEB sistemiile basta hesap verilebilirligin
ve seffafligin artirllmasinin yaninda hizmet sunumunda vatandas odakli bir anlayis
cercevesinde hareket edilmesi, kurumlarin ve hizmetlerin performanslarinin
oOlclilmesi, iyi uygulamalarin tesvik edilmesi, amac ve hedeflerle ilgili olan hizmetlerin
Uretilmesi, yetkilerin ve sorumluluklarin merkezden alt birimlere kaydiriimasi ve
yerel katiimin saglanmasi hedeflenmektedir.

Sistem periyodik yapilan kapsamh harcama degerlendirmeleri (CSR)
dogrultusunda cagdas ve dinamik tutulmaya calisiimaktadir. Kaynak tahsisinde
hesap verilebilirlik cercevesinde kurum yoneticilerine amag ve hedeflerin yer aldigi
sozlesmeler araciligiyla verilen yetki sonucunda 6dillendirme ve cezalandirma s6z
konusudur. Bu durum (ilkede uygulanan performansa dayal licret diizenlemesinin bir
uzantisidir. Ulkede performans bilgileri kaynak tahsisinde dogrudan kullaniimamakta
fakat kurumlarin performans sonuglari dogrultusunda kaynaklarda kisintiya
gidilebilmektedir (Noman, 2008: 9).

42 Sayigtay Dergisi  Sayi: 96/Ocak-Mart 2015



Performans Esasli Biitceleme (PEB) Sistemi Cercevesinde Alternatif Modellerin Tiirkiye’de Uygulanabilirligi

PEB sisteminin resmen basladigi 1998 yilinda PSA sayisi 300’den fazlayken 2007
yilina gelindiginde bu sayi 30’a indirilmis ve tiim PSA’larin pratikte sonug-¢ikti odakli
olmasi saglanmistir (Hughes, 2008: 9). Yine bu silirecte performans hedeflerinin
kalitesi artirilarak guvenilirlikleri artirilmistir. 2007 yili CSR revizesi sonug-cikti
odakliligi saglamak amaciyla o6zellikle PSA’'lari ve performans hedeflerinin temel
nitelikte ve az sayida olmasini saglamistir. Karar vericilerin zamaninin harcanmamasi
ve gercekgi ve ulasilabilir hedeflere odaklanilmasi amaglanmistir.

3.1.3. Performans Sozlesmesine Dayali PEB Sisteminin Tiirkiye'de
Uygulanabilirliginin Degerlendirilmesi

Performans sozlesmesine dayali modelin Tirkiye’de uygulanabilirliginin
basarili olmasi 6ncelikle dogrudan baglanti yontemi araciligiyla uygulanmasina
baghdir. Boylece kaynaklar performans sonuglari cercevesinde dagitilabilecektir.

Performans s6zlesmesine dayali modelin en iyi uygulama 6rneklerinden birisi
olan ingiltere érnegi temelinde inceledigimizde, kaynak tahsisinin Tiirkiye’de oldugu
gibihalen bircok alanda geleneksel yontemlerle yapildigi gérilmektedir. Diger taraftan
Kapsamli Harcama incelemesi (Comprehensive Spending Review - CSR) cercevesinde
hazirlanan Kamu Hizmet Sézlesmeleri (Public Service Agreement- PSA) vasitasiyla
sozlesmelerin temelini olusturan performans hedeflerinin ve bunlarin sonuglarinin
etkinligi ginden giine kaynak tahsisinde ve yonetici se¢ciminde artmaktadir.

Turkiye’de de oOncelikle hikimet programlari ve orta vadeli planlar
cercevesinde kamu hizmet sozlesmelerine benzer, Ulkenin yasal mevzuatina ve
yapisal degiskenlerine gore sekillendirilecek performans sézlesmeleri vasitasiyla bu
model uygulanabilir. S6zlesmeler, hikiimet temsilcisi ile Kurum yoneticisini ya da
5018 sayili Kanun kapsaminda sayilan tiim harcama yetkililerini de icerecek sekilde
diizenlenip, uygulanabilir.

Soézlesmede yer alacak olan performans hedef ve gostergelerinin belirli,
oOlcllebilir, az sayida, sonug-cikti odakli ve zamana dayali sekilde sozlesmelerde
yer almasi gerekmektedir. Aksi takdirde sozlesmeye yazilacak ¢ok sayida hedef ve
gOsterge pratikte etkinsiz olacaktir. Boylece ilgili kurum ve kuruluslarin yoneticilerinin
performanslari dogrultusunda gorevlerini ylrtitmeleri saglanabilir.

Bunlarin yaninda performans sonuglari degerlendirilirken sonuglarin manipiile
edilmemesi, politika kararlarinin bu ¢ercevede alinmasi ve bu sonuglar ¢ercevesinde
gerekirse yaptirrm uygulanmasi sistemin etkinligini artiracaktr.

Diger taraftan yukarida sayilan hususlar stratejik planlamaya dayali model
icerisinde de uygulanabilirse Tirkiye’deki PEB sisteminin etkinligi artacak ve farkh
bir model uygulanmasi ancak sistemin etkinliginin daha ¢ok artirilmasi anlaminda
tartismaya acilacaktr.
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Bu baglamda Ulkenin yapisal kosullari géz 6nine alindiginda; performans
hedeflerinin ve gostergelerinin az sayida ve sonug odakl belirlenmesi, performans
sonuglarinin degerlendirilmesi ve performans sonuglarinin daha gorinir kilinarak
sonuglar dogrultusunda politika Gretilmesi, kirtasiyeciligi ve birokrasiyi azaltmasi
yonlerinden performans sozlesmesine dayali PEB modelinin stratejik planlamaya
dayali modele daha uygulanabilir, etkin ve etkili olacagl duslintilmektedir. Yine
performans sozlesmeleri, kaynak tahsisinde yoneticilere esneklik taninmasi ve kaynak
tahsisinde yoneticilere verilen esnekligin uygulamada kotlye kullanilmamasinin
gozetilmesi hususlarinda dolayli olarak PEB sisteminin uygulanabilirligini ve etkinligini
arttiracaktr.

3.2. Hollanda’da Uygulanan PEB Sistemi

Program bitcenin politika odakli (policy-oriented) sekilde biitce formatina
dondsturidlmis PEB sistemi olarak uygulandigi Hollanda’da gerceklestirilen
reformlarla girdi odakli bitge anlayisindan, sonug-cikti odakli bir bitge anlayisina
gecilmesi amaglanmistir (Debets, 2007: 4).

2001 vyihinda ilk sonug-gcikti odakh bitgenin Parlamentoya sunuldugu
(Kristensen vd., 2001: 23) Hollanda’da uygulanan PEB sisteminin gelisimi ve sistemin
isleyisi asagida detayli olarak anlatiimaktadir.

3.2.1. Hollanda’da PEB Sisteminin Geligimi

1970’li yillardan itibaren yillik performans bilgilerinin bltce belgesinde
kullanildigi (Kristensen vd., 2001: 22) llkede hesap verilebilirligin, etkinligin ve
seffafligin artirilmasi amaciyla 6zellikle butge agiklarinin yliksek seviyelere ulastigl
1980’lerden itibaren cesitli reformlar yapilmistir (Debets, 2007: 2). ilk sonug-¢ikt
odakli bitge ise 2001 yilinda Parlamentoya sunulmustur.

Performans bilgisinin bitceleme sirecinde kullanilmasi Hollanda igin
yeni degildir. 1970’li yillarin ortalarinda Finansman Kanunu’nda (Financial Law-
Comptabiliteitswet) yapilan dizenlemeyle Bakanliklarin uygun ve yararh olabilecek
performans bilgisini edinmeleri ve kullanmalari zorunlulugu getirilmistir (Van Nispen
ve Posseth, 2006: 41). Ancak kamu gorevlilerinin yeterli bilince sahip olmamasi ve
sonuglari yanls yonlendirmesi neticesinde yapilan diizenleme sonug¢ vermemistir.
Performans bilgisinin bltceleme sirecinde kullaniimasina yonelik bu cabalar, bitce
yapisinda degisiklige neden olmamis ve bitce sistemi eskiden oldugu gibi girdi
bitcesi seklinde uygulanmaya devam etmistir (Van Nispen ve Posseth, 2006: 41-42).

1980-2000 vyillari arasinda mali alanda gerceklestirilen iki temel reformla
seffafigin ve etkinligin artirilmasi hedeflenmistir. 1985-1993 vyillari arasinda
gerceklestirilen Muhasebe Sistemi Operasyonu (Accounting System Operation-
Operatie Comptabel Bestel) ile artan butce aciklarinin, kamu harcamalarinin 6niline
gecilmesi, merkezi yapinin yetki ve sorumluluklarinin alt birimlere dagitilmasiyla
ademi merkeziyetci hale getiriimesi hedeflenmistir (Debets, 2007: 3).
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Bu cercevede tiim devlet yapisini kapsayan bilgisayar destekli bir bitce
konstltasyon sistemi olusturulmustur. Boylece birimler arasindaki koordine daha
kolay ve saglikl bir sekilde saglanirken yetki ve sorumluluklarin devri hususunda
asama kaydedilmistir. Ayrica politika yoneticileri bu diizenlemeden 6nce sadece
politika yonetiminden sorumlu tutulurken, bu diizenlemeyle hem politikalarin hem
de kaynaklarin yonetiminden sorumlu tutulmuslardir (Debets, 2007: 3).

1999 yilinda gerceklestirilen Politika Odakli Biitgeleme ve Hesap Verilebilirlik
(The Policy Budgets and Policy Accountability operation, VBTB, Van Beleidsbegroting
Tot Beleidsverantwoording) reformu PEB kapsaminda yapilan en 6nemli reform
hareketidir. Reform meyvesini 2001 yilinda ilk kez tam anlamiyla sonug¢ odakli
bitcenin cikarilmasiyla vermistir.

S6z konusu reformla beraber biitce belgesinin daha seffaf ve politika odakli
olmasi saglanmistir. Parlamento politikalari, hedefleri ve mali kaynaklar arasinda
daha gli¢li bir bag kurulmasi ve hesap verilebilirlik saglanmistir. Diger bir ifadeyle
mecliste odaklanilan politikalar dogrultusunda kaynak tahsisi yapilirken, araglardan
daha cok politika sonuglarina odaklaniimistir.

VBTB ile beraber yoneticilerin, meclis tarafindan belirlenen politikalara ve
onlarin stratejik hedeflerine ulasmalarinda esneklik ve mesruiyet saglanmistir. Bu
amaclara ulasmak icin politika yoneticilerine kaynak tahsisi hususunda esneklik
taninarak sonuglarin 6nemi ortaya konmustur.

VBTB reformuyla Parlamentoda olusturulan kararlarin hayata gegirilmesini
saglayan programlarayapilacak kaynak tahsisinin alinan politik kararlar ve performans
sonuglari dogrultusunda yapilmasi ve politika sonuglarina, ¢iktilarina odaklaniimasi
saglanmistir. Buna gore sistemde ilk olarak; neyin, nasil ve ne kadar maliyetle
basariimak istendigi analiz edilmistir (Van Nispen ve Posseth, 2006: 44). Ayrica
amag ve hedeflerin izlenmesi ve degerlendirilmesi amaciyla hazirlanan yillik raporlar
vasitasiyla basarilmak istenen amaglarin planlanan faaliyetler ve maliyetlerle ne
duzeyde gerceklestirildigi tespit edilmistir. Bu kapsamda tahakkuk esasli muhasebe
sisteminin kullanilmasinin gerekliligi ortaya ¢ikmis ve 2006 reformuyla muhasebe
sistemi tahakkuk esasl hale getirilmistir.

Bu reform stlirecinde PEB sisteminin alt yapi unsurlari olusturularak sistemin
etkin galismasi saglanmistir. Reform siireci Gilkenin performans bilgisini blitcelemede
kullanmasina aliskin olmasina ragmen kolay olmamis, reformla getirilen yeni
bltceleme sisteminin yerlesmesi uzun g¢alismalar ve zaman sonucu olmustur.
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Ulkede uygulanan yeni biitceleme sistemiyle ilgili olarak IMF; yapilan
reformlarla hesap verilebilirligin, saydamligin ve etkinligin gelistirilerek kaynak
tahsisinin politika amag¢ ve hedefleri dogrultusunda etkili olarak yapildigini
belirtmistir (Debets, 2007: 7).

3.2.2. Hollanda PEB Sisteminin Yapisi ve isleyisi

Ulkede biitgenin hazirlanmasina yénelik kurallarin belirlenmesinden, sistemin
gelistirilmesinden ve blitgeleme siirecinde koordinasyonun saglanmasindan Maliye
Bakanligi (Ministry of Finance) sorumludur (Debets, 2007: 3-4). PEB sirecinde
rol oynayan diger kurumlar Merkezi Planlama Birosu, Parlamento ve Denetim
Mahkemesidir (Sayistay).

Tamamen bagimsiz bir yapida tim politik partilerin gorislerini gdzeterek
faaliyetlerini yurtten Merkezi Planlama Biirosu (CPB), Koalisyon Antlasmalarinda
yer alan bitce politikasinin gelisiminde 6nemli rol oynarken, Denetim Mahkemesi
(Court of Audit) diger bir ifadeyle Sayistay kesin hesap denetimini ve performans
denetimini gerceklestirmektedir. Bu denetimin Ugte biri bilitcenin kesin hesap
denetimini igerirken kalan Ugte ikisi mali kaynaklarin performansinin denetimini
icermektedir (Blondal ve Kristensen, 2002: 47, 57). Sistem icerisinde Parlamentonun
gorevi ise blitceye veri teskil eden politikalarin olusturulmasini ve bitgenin kabullini
icermektedir.

Bltce formatina donlstirilmis PEB sistemini uygulayan Ulkede, biitce ile
hedefler arasindaki baglanti performans programi gibi ayri bir dokiiman olmadan
saglanmaktadir. Ulkede politikalara iliskin bilgiler biitce dokiimanlarinin kendisine
entegre edilerek, hedefler ile kaynaklar arasinda iliski kurmak icin performans
programlarina ihtiyac duyulmamakta, biitce dokiimanin kendisi bu islevi yerine
getirmektedir. Ayrica (lkede yoneticiler arasinda istege bagli performans
sozlesmeleri de yapilmaktadir. Bu so6zlesmelerin henliz herhangi bir ylikimlGlGgi
bulunmamaktadir.

PEB sisteminin program butceleme sisteminin (zerine insa edildigi lkede
1999 yilinda gerceklestirilen VBTB reformuyla, performans bilgisinin sistemdeki
oneminin artirilmasi ve politika odakli bir anlayisin sisteme dahil edilmesiyle,
sonug-¢ikti odakh bltceleme sistemine gecilmistir. Yine bu reformla beraber yetki
ve sorumluluklarin alt birimlere devri ve amaglara ulasiimasi icin hesap verilebilirlik
cercevesinde yoneticilere esneklik getirilirken seffaflik ve etkinlik gelistirilmistir.
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PEB sisteminin programlarin lzerinden ylritaldigi ve program bitgenin
politika odakli formunu ifade eden Hollanda PEB modelinde, politika olusturulmasi
ve uzun vadeli dncelik ve hedeflerin belirlenmesi sistemin yapisi geregi biitce stirecini
siyasi slirec ile butinlestirmistir.

Ulkede iktidara gelen yeni hiikiimetler, gorevlerine baslarken yasal statiisi
olmayan ancak siyasi olarak baglayici 6zellik tasiyan “Koalisyon Antlagmasi” ile dort
yilicin; 6nceliklerin, bltce gelir-gider limitlerinin, esnekliklerin, harcama limitlerinin,
transferlerin, uzun vadeli amaclarin ve hedeflerin acik ve somut bir bicimini ifade
eden temel biitce politikalarini ortaya koymaktadir (Blondal ve Kristensen, 2002: 44-
45). Bu durum, Hollanda’da performans esasli bit¢eleme siireglerinin biirokrasiden
uzak bir sekilde, seffaf, hesap verilebilirlik temelinde etkin ve verimli olarak
ylritilmesini saglamaktadir.

Maliye Bakanliginin ¢cok yilli harcama tahminlerini en son veriler dogrultusunda
glncellemesi ve bu verilere gore tahmin yapmasi ile Ocak ayinda baslayan bitce
sireci Maliye Bakani’nin Parlamentoya butgeyi sundugu Eylll ayinin Gglinct Sali
glnlnde idari kurumlar icin bitmektedir (Blondal ve Kristensen, 2002: 49). Bu
tarihten itibaren Parlamentonun bitceyi 1 Ocak tarihine kadar kabul etmesini iceren
Parlamento Kabul Streci baslamaktadir (Blondal ve Kristensen, 2002: 53).

Hesap verilebilirligin ve seffafligin glclendirilmesi amaciyla denetim
cercevesinde kurumsal yillik raporlar hazirlanmaktadir. Bakanliklar yillik raporlarini
her yil 15 Mart tarihine kadar Maliye Bakani’'na gondermekte ve Bakan, Mart ayinin
sonunda, performans bilgileri de dahil olmak tzere yillik raporlari Hollanda Denetim
Mahkemesine sunmaktadir. Hikiimet ve bakanliklar yillik raporlarini Parlamentoya
da gondermektedir.

Bu stireg icinde barindirdigi, OECD ulkeleri icinde kendini essiz kilan Koalisyon
Antlasmasi ve Merkez Planlama Birosu yapilanmalariyla vatandas odaklh hizmet
sunumu anlayisiyla, hesap verilebilirligi ve seffafligi gliclendirerek tim OECD (lkeleri
icinde basaril bir PEB modelini ifade etmektedir.

Bltceleme silrecinde oOncelikle genel amaglar ve bu amaglarin
gerceklestirilebilmesini saglayacak stratejik hedefler acik bir sekilde belirlenmektedir.
Bu amac¢ ve hedefler SMART cercevesinde somutlastirildiktan sonra; belirlilik,
oOlgilebilirlik, makul olma, gercgekgilik, tam zamanhlik ve ulasilabilirlik 6zelliklerini
haiz performans 6lcitlerine dénistlrilmektedir (Van Nispen ve Posseth, 2006: 46-
50). Boylece stratejik hedefler, amaclari yansitirken performans gosterge ve olgutleri
hedeflere veri teskil etmektedir. Bu durum, izleme ve degerlendirme cercevesinde
politikalarin basarisinin saglikh sekilde 6lgllebilmesini saglamaktadir.
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Tablo 1: Hollanda PEB Sisteminde Yanitlanmasi Gereken Temel Sorular

B OR AR AD », B » OR AR

Neyi basarmak istiyoruz? Amaclarimizi basardik mi?

Amacimiza ulagmak icin neler Amaglari basarmak igin yapilmasi gerekeni
yapmaliyiz? yaptik mi?

Amacimizi bagsarmanin maliyeti Amaclara ulasiimasi icin belirledigimiz
nedir? maliyet dogru ¢ikmis midir?

Kaynak: Van Nispenve Posseth, 2006: 44; Bléndal ve Kristensen, 2002: 72.

Hollanda PEB sisteminde; biitce, politika kararlari ve hesaplar arasinda
yakin iliski kurulmasi ve amag, hedef, kaynak, performans arasindaki iliskinin
glclendirilmesinin saglanmasi kilit unsurlardir (Van Nispen ve Posseth, 2006: 44). Bu
unsurlar temelinde bltce, politika odakl bir hiikiimet belgesi haline getirilmektedir.
Bunun saglanmasi i¢in bitce sirecinde Tablo 1'de yer alan U¢ soruya yanit verilmesi
gerekirken, hesap verilebilirligin saglanmasi igin de karsisindaki Ug¢ sorunun
yanitlanmasi gerekmektedir.

1990’larin  sonunda PEB sistemine geciste Hollanda’da, bitgenin
yonetilebilirliginin, anlasilabilirliginin ve ulasilabilirliginin artirllmasi amaciyla merkezi
yonetim bitgesi, fonksiyonel kiyaslamaya izin veren analitik bir yapi ¢ercevesinde on
¢ bakanlktan olusturulmustur (Van Nispen ve Posseth, 2006: 41).

Blitce formatina donustirilmus PEB sisteminin uygulandigi Hollanda’da bitce
belgesinin yapisi Sekil 5’'te de gorildiga Uzere alti kissimdan olusmaktadir. Yasama
teklifi bolima Parlamento’da onaylanacak olan tiim birimlere ait biitge gelirlerini ve
giderlerini icermektedir. Butge belgesinin yapisinin anlasilabilirliginin saglanmasi igin
belgeye iliskin okuyucu rehberi diizenlenmektedir.
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Sekil 5: Hollanda’da Biitge Formatina Déniistiiriilmis PEB Modeli: Biitge

Belgesinin Yapisi

Yasama Teklifi
(Legislative
Proposal)

Okuyucu
Kilavuzu
(Readers Guide)

Politika Boliimii

(Policy
Paragraph)

Yonetim Boliimii
(Management
Paragraph)

Biitce Bildirimi
(Budget
Statement)

Genel Politika
Hedefi

. " ) Politika
Politika Glindemi Maddeleri

(Policy Agenda)

Politika
(Policy Articles) Hedeflerinin
Islevleri

. . . Politika
Politika Glindemi Maddeleri Politika Biitce

Policy Agenda Sonuglan
( g ) (Policy Articles)

Performans
Politika Hedeflerinin ve
Politika Giindemi : Sonuglarinin
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Kaynak: Van Nispenve Posseth, 2006: 42; Blondal ve Kristensen, 2002:73’ten tiretilmistir.

PEB sisteminin islerligini saglayan bolim olan politika bolimu, politika
glindemi ve glindemin icerigi dogrultusunda olusturulan politika maddeleri olmak
Uzere iki kisimda incelenmektedir. Her Bakanligin bir tane hazirlamasi zorunlu olan
ve on sayfadan uzun olmayacak sekilde hazirlanan politika glindemi, hikimet
politikalarini ve bu politikalarin basariimasi icin gerekli olan kaynaklarin tahsisini
icermektedir (Blondal ve Kristensen, 2002: 74).

Her politika glindemi onun nasil uygulanacagini ve islevsel hale getirilecegini
iceren politika maddelerini kapsamaktadir. Bu maddeler vasitasiyla ilk olarak ilgili
Bakanhgin ulasmak istedigi amaci somutlastiran politika hedefi ortaya konulmaktadir.
Sonrasinda bu hedefin 0&lgulebilir bir sekilde nasil islevsel hale getirilecegi
actklanmaktadir.

Sonraki bolim olan politikanin bitge sonuglari kisminda ise son iki yilin
sonuglari ve biitce dénemi dahil olmak UGzere gelecek dort yilin tahminleri ortaya
konulmaktadir (Blondal ve Kristensen, 2002: 74). Bu kisimda yer alan bilgiler,
performans hedeflerinin ve sonuglarinin acgiklandigi bir sonraki bolimdeki
performans verileri ile desteklenmektedir.
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Bltce esnekligi kisminda harcamalarin yasal zemini (kanunlar, uluslararasi
antlasmalar, s6zlesmeler vb.) ortaya konurken Parlamentoya, yeniden tahsis edilebilir
odeneklerin belirli bir ylzdesinin tahsisine iliskin yetki verilmektedir. Bu 6zellikle
sonug-¢iktl odakh bitgelemenin sonucu olarak belirlenen hedeflere ulasiimasi igin
getirilen bir esnekliktir. Son kisimda ise makroekonomik performans, demografik
degisimler, tiketim yapisi vb. 6rnek alinarak blitce varsayimlari 6zetlenmektedir
(Blondal ve Kristensen, 2002: 75).

Blitce belgesinde politika boliminden sonra yer alan yonetim bolimu;
Bakanhga bagh bir ajansin, kurulusun kurulmasi gibi beklenen baslica yapisal,
organizasyonel degisiklikler hakkinda genel bilgiler icermektedir.

Ajans bolim{ Bakanhga bagli ajanslar (kuruluslar) hakkindaki temel finansal
bilgileri icermektedir. Son bolim olan ekler bélim ise gerekli teknik bilgileri ortaya
koymaktadir.

OECD dlkeleri arasinda en basarili PEB sistemi uygulayicilarindan biri olan
Hollanda, bltce odeneklerini sonuclara-ciktilara baglamayi basarabilen diger
bir ifadeyle gercek anlamda PEB sistemini uygulayan nadir Glkelerden biri olarak
gosterilmektedir. Bu basarinin ardinda yatan en o6nemli nedenler; Koalisyon
Antlasmalari ve Merkez Planlama Birosu’nun katilimci yapisi ve sistemin blrokrasiyi
olabildigince disarida tutmasidir.

1970’lerde kamu gorevlilerinin performans bilgilerinin bitce siirecinde
kullanilmasi hususunda yasanan olumsuzluklardan ders alan Hollanda, 1999 yilinda
gerceklestirdigi reformda bu sorunu biirokrasiye siirecte daha az yetki ve sorumluluk
vererek ¢ozmistiir. Boylece PEB sisteminin uygulanabilirliginin 6niindeki en 6nemli
engellerden biri olan kamu yoneticilerinin sistemi benimsememesi, sonuglari
manipile etmesi sorunlari asilmis, dogrudan toplumun tamamini kapsamina alan
bir yapi cercevesinde biitceleme siireci gerceklestirilmistir. Diger bir ifadeyle dolayl
olarak halkin tamami biitceleme siirecinde s6z sahibi olabilmekte, bu durum da
hizmetlerin seffaflik ve hesap verilebilirlik temelinde daha kaliteli verilmesini zorunlu
kilmaktadir. S6z konusu katiimci yapi vatandas odakli anlayisi biitceleme siirecine
yerlestirmistir.

3.2.3. Biitce Formatina Donistiirilmiis PEB Sisteminin Tiirkiye'de
Uygulanabilirliginin Degerlendirilmesi

Daha once diger modelde de ifade edildigi lzere biitce formatina
donustirilmis modelin de Tirkiye’de uygulanabilirliginin basarili olmasi 6ncelikle
dogrudan baglanti yontemi araciligiyla uygulanmasina baglidir. Béylece kaynaklar
performans sonugclari cercevesinde dagitilabilecektir.

Bltce formatina donustirilmis modeli, en iyi uygulama o6rneklerinden
birisi olan Hollanda 6rnegi temelinde inceledigimizde; biitce ile hedefler arasindaki
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baglantinin, performans programi gibi ayri bir dokiiman olmadan bitce belgesi
icerisinde yer alan “politika bolimi” araciligiyla saglandigini gériiyoruz.

Turkiye'de de biitce belgesi icerisinde yer alacak bir bolim ile bit¢e formatina
dondstirilmis model, TBMM dahilinde meclisteki tim politik partilerin goruslerini
gozeterek faaliyetlerini yiriten ve kanunlarin etki analizinin yapilabilecegi teknik bir
birim araciligiyla uygulanabilir. Bu kapsamda performans hedeflerinin ve amaglarinin
genis tabanli bir uzlasi sonucu olusturularak katiimcihgin artiriimasi, tiim performans
slirecinin TBMM’de gerceklestiriimesi, kirtasiyeciligin ve blrokrasinin azaltilmasi,
seffaflik ve hesap verilebilirlik yonlerinden stratejik planlamaya dayali modele gore
PEB sisteminin etkinligini artiracaktir.

Diger taraftan bu modelin Tiurkiye’de TBMM dahilinde bitge siirecinde
uygulanmasi; i¢ dinamikler, yapisal nedenler, yogunluk ve kapasite agisindan uygun
goriinmemekte ve boyle bir modelin stratejik planlamaya dayali model yerine
uygulanmasinin daha verimsiz sonuglara neden olacagi diistinilmektedir.

SONUC

OECD iilkelerinde uygulanan PEB sistemleri incelediginde genel kabul géren t¢
farkh butgeleme yontemi (sunuma yonelik, performans bilgisine dayali ve dogrudan
baglanti) ve yine g farkli model uygulamasi (performans sozlesmesine dayali, biitge
formatina donistiiriilmis ve stratejik plana dayali) oldugu gérilmektedir.

Bu makalede, Tirkiye’de uygulanan stratejik planlamaya PEB sistemi
modelinin yerine yukarida ifade edilen alternatif bir model uygulanmasinin, sistemin
uygulanabilirligini artirip artirmayacagina iliskin yanit aranmis ve bu cergevede
stratejik planlamaya dayali modelden farkli olarak performans sézlesmesine dayall
model kapsaminda ingiltere ve biitce formatina doéniistiiriiimiis model kapsaminda
ise Hollanda 6rnekleri incelenmistir.

Bu ¢ercevede ¢ogu llke uygulamasinda oldugu gibi dogrudan baglanti yontemi
ulasilmasi gereken nihai bir sabit hedef kabul edilerek alt model alternatifleri olan
performans sozlesmesine dayal ve bitce formatina donustliriilmis modeller 6nci
Glke uygulamalari ile ortaya konmustur. Diger taraftan PEB altyapisi temelinde
dogrudan baglanti yontemi yerine, PEB’i kavrayamayan kurumlarda gegis asamasi
olarak ya da etkili olamayacagi gorilen tam kamusal alanlarda (istihdam unsuru
haric), sunuma yonelik bitceleme yontemi veya dolayli baglanti yontemi tercih
edilebilir.

Planlama yoni agir basan stratejik planlamaya dayali modelin Tirkiye'deki
10 yillik uygulama pratigi goz 6niine alindiginda, kaynak tahsisinin halen geleneksel
anlayisla yapildigi buna ragmen stratejik planlamaya dayali PEB sisteminin araclari
olan stratejik plan, performans programi ve faaliyet raporu igin ciddi miktarda fiziksel
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ve beseri sermaye harcanildigi, bu araclarin ve degerlendirmelerinin ise formalite
olarak kaldigi gortilmektedir. Bu ¢ercevede bu makalede bu sorunlarin giderilmesine
yonelik olarak alternatif modeller tartisiimistir.

Performans soOzlesmesine dayali olan model Tirkiye’de de hiikimet
programlari ¢cercevesinde hikimet temsilcileriyle Kurum yoneticileri ve/veya 5018
saylll Kanun kapsaminda harcama yetkilisi olan yoneticiler arasinda imzalanarak
uygulanabilir. Performans sdzlesmesine dayali PEB modelinin stratejik planlamaya
dayali modele gore; performans hedeflerinin ve gbstergelerinin az sayida ve sonug
odakli belirlenmesi, performans sonuglarinin degerlendirilmesi ve sonuglarin daha
gortnir kilinarak sonuglar dogrultusunda politika Uretilmesi, kirtasiyeciligin ve
blrokrasinin azaltilmasi yonlerinden PEB sistemini daha uygulanabilir hale getirecegi
duslintlmektedir.

Katihmciligin, seffafligin ve hesap verilebilirligin en glizel 6rnegini teskil
eden bitce formatina donistlirilmis modelin ise Tirkiye'’de TBMM dahilinde
bitce slirecinde uygulanmasi; i¢c dinamikler, yogunluk ve kapasite agisindan uygun
gorinmemekte ve boyle bir modelin stratejik planlamaya dayali model yerine
uygulanmasinin pratikte etkisiz ve verimsiz olacagi diisinilmektedir.

Diger taraftan bu model benimsenmese dahi farkli bir model altyapisinda bu
fikir dogrultusunda TBMM’de meclisteki tim politik partilerin gorislerini gbzeterek
faaliyetlerini ylriten ve kanunlarin etki analizinin yapilabilecegi teknik bir birim
olusturulursa, buradan ¢ikan sonuclar hem kanunlari daha rasyonel kilacak hem de
PEB sistemine dogrudan katki saglayacaktr.

Hangi alt model segcilirse secilsin; PEB sisteminin etkin, etkili ve verimli olmasini
diger bir ifadeyle tam olarak uygulanabilirligini saglayan en 6nemli husus performans
degerlendirmelerinin kaynak tahsisine temel olusturmasidir. Bu sorun ¢oéziilmeden ya
da bu ilke benimsenmeden hangi model olursa olsun PEB sisteminin uygulanmasinin
bir anlami olmayacak, geleneksel bitceleme anlayisi devam edecektir. Dolasiyla
kaynak tahsisinin performans sonuglarina gore yapilmadigi herhangi bir sistemin
etkili, etkin ve verimli olmasi beklenemez.

Fakat PEB sistemine gecis nedenleri ve sistemin yararlarindan en yuksek
faydanin saglanmasi bakimindan en iyi modelin secilmesi gerektigi de ortadir.
Bu kapsamda performans sozlesmesine dayali olan modelin mevcut Tirkiye
kosullarinda PEB sisteminin uygulanabilirliginin saglanmasinda daha etkili olacagi ve
yine stratejik planlamaya dayali modele gore kirtasiyeciligi ve birokrasiyi azaltacagi
disunilmektedir.

Son olarak PEB sisteminin ylizde ylz islerliginin saglanmasinin da bir anda degil
uzun vadede saglanacak bir slreci ifade ettigi unutulmamali, kisa ve orta vadede
sisteminin altyapisinin olusturulmasi, PEB sisteminin benimsedigi temel ilkelerin
tim paydaslarca i¢sellestirilmesi beklenmeli ve kaynak tahsisinin tam kamusal mallar
haricinde performans degerlendirmelerine gore yapilmasi saglanmahdir.
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