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OzZET

Gelismis bati demokrasilerinde kamu yonetiminde verimliligi saglama kaygisi
performans yénetimi uygulamalarinin temelini olusturmaktadir. Performans yonetimi 6ziinde
kamuya tahsis edilen kaynaklarin daha iyi kullanilmasi izerinde yogunlasmakta ve verimlilik
yaninda etkililik ve ekonomiklik kriterlerini de icermektedir. Tirkiye’de performans yénetimini
gelistirme c¢abalari 2002 6ncesi donemde bazi kuruluslarin dar kapsamli uygulamalari ile
sinirhdir. Kamu yonetimi reformunun 6nemli bir bileseni olan ve 2005 yilinda yirirlige giren
5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol Kanunu ile stratejik planlama, performans esash
bltceleme ve performans raporlama sireglerini iceren kapsamli bir sistem diizenlenmistir. Ne
var ki stratejik yonetim sistemi olarak da adlandirilan bu sistemin beklendigi izere uygulamada
kamu kuruluglarinin kaynaklarini daha iyi kullanmalarina katki sagladigi kuskuludur. Bu, bir
yandan kuruluslara kaynaklari tzerinde yeterli tasarruf serbestliginin saglanamamasindan,
diger yandan da stratejik yonetim sisteminin temel unsurlarinin uygun bir sekilde diizenlenip
isletiimemesinden ve gelistiriimemesinden kaynaklanmaktadir.
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PERFORMANCE MANAGEMENT BASED ON THE STRATEGIC
PLANNING AT THE PUBLIC SECTOR: TURKISH EXPERIENCE AND THE
PROBLEMS

ABSTRACT

The concern of ensuring efficiency in public management constitutes the base of
performance management applications in developed western democracies. In its essence,
performance management concentrates on using the resources allocated to the public
wisely and it incorporates effectiveness and economy criteria as well as efficiency. Attempts
to develop performance management were limited to partial implementation by some
institutions in Turkey before 2002. As one of the most important components of public
administration reform, the Law No: 5018 on Public Financial Management and Control which
came into force in 2005, introduced a comprehensive system that included strategic planning,
performance based budgeting and reporting on performance. However, it is doubtful that
this system which is also called as strategic management system, contributed to the effective
use of public resources by the public institutions in practice as expected. That was mainly
because the institutions were not provided with enough flexibility to use their resources as
well as the main elements of strategic management system were not adequately designed,
developed and implemented.

Keywords: Performance Management, Strategic Management, Efficiency,
Effectiveness, Performance Audit.
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GIRiS

Performans yonetimi konusundaki calismalarin gelismis bati demokrasilerinde
uzun bir ge¢misi varsa da Ulkemizde bu konuda uygulamaya dénisebilen kapsamli
ornekler olduk¢a yenidir. 1990’larda ve 2000°li yillarin baslarinda bazi kamu
kuruluslarinda, pilot uygulama niteliginde dar kapsamli bazi uygulamalar yapilmistir.
Bu konuda ilk esasli ve sistematik adim 5018 sayili Kamu Mali Yonetimi ve Kontrol
Kanunu (KMYKK) ile atilmistir. 2003 yilinda c¢ikarilan KMYKK’da yer alan stratejik
planlama ve performans esash bitgelemeye iliskin diizenlemelerle tim kamu
kuruluglariniigine alan bir performans yonetimi sistemi olusturulmasi hedeflenmistir.

Performans yonetiminin 1980’lerden itibaren yayginlasmasi Yeni Kamu
isletmeciligi (YKi: New Public Management) yaklasimi ile yakindan ilgilidir. YKI
yaklasiminidogurantemel kaygilararasinda etkililik, verimlilik, ekonomiklik kavramlari
one ¢ikmaktadir (Omiirgdniilsen, 1997: 516-517). Bunlara ilave olarak 1990’lardan
itibaren seffaflik, hesap verebilirlik ve iyi yonetisim amagli ¢cabalar yogunlasmis ve
kiresel 6lgekte yayginlasan kamu yonetimi reformlarinin itici glici olmustur. Kamu
yonetiminde s6z konusu amaclara ulasmak icin performans hedeflemesi, performans
gostergeleri, performans 6l¢imi ve degerlendirmesi 6nemli yonetim araglari olarak
gorilmektedir.

Turkiye’de son on vyilda iktidarda bulunan hikiimetler YKi vyaklasimi
dogrultusunda kamu yénetimi reformuna kalkisirken kamuda performans yénetimine
gecisi, reform calismalarinin odagina yerlestirmislerdir. 2003 ve 2004 yillarinda
tasarlanan kamu yonetimi reformu, Mecliste kabul edilen Kamu Yonetimi Temel
Kanunu’nun Cumhurbaskani tarafindan veto edilmesi sonucu gerceklestirilememistir.
Ancak, reformun 6nemli bir bilesenini teskil eden KMYKK ile kamu kuruluslarinda
performans yonetimi uygulamasi icin temel dizenlemeler yapilmis ve bu sekilde
performans yonetimi sistemi ana unsurlari itibariyle yasal diizeyde olusturulmustur.

Yapilan diizenlemelerle birlikte kamu kuruluslarinda fiilen yiratilmekte olan
performans yonetimi uygulamasi Uzerinde dikkatle durmak gerekir. Bu cercevede
kurgulanan sistemin etkili bir performans yonetimi uygulamasini ne oOlglde
destekledigi, kuruluslarin performans yonetimini nasil algiladigi ve uyguladigl,
uygulamada ne tiir sorunlarla karsilasildigi ve en 6nemlisi basta performans esasli
bltceleme olmak lGzere performans yonetimi uygulamalarinin beklenen sonuglari
verip vermedigi hususlari arastirilmaya deger gorilmektedir.

Bu calisma yukarida belirtilen hususlarin arastirilmasina ve aydinlatiimasina
katkida bulunmayi amaglamaktadir. Bu amag dogrultusunda performans yonetiminin
temel kavramlari ve gelisimi kisaca Ozetlenerek Tiirkiye’de kamuda stratejik
planlamaya dayali performans yonetimi uygulama girisimi incelenmektedir.
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1. PERFORMANS YONETiIMIiNiN TEMEL KAVRAMLARI

Performans, esas olarak bir isin yapilmasini ifade eder. Turk Dil Kurumu
sozliglinde “performans” kelimesinin karsiligl “basarim” olarak verilmektedir (Blyuk
Turkge Sozluk, 2012). Bu karsilik, kelimenin kullaniminin genellikle iyi performans,
yiksek performans, kotl performans gibi olumlu-olumsuz bir degerlendirme
icermesi bakimindan anlamhdir. Kamu yonetimi alaninda performans terimi daha
cok bireysel dizeyde algilanmakta ve galisanlarin kurumsal amaglari etkileyen,
ilgilendiren davranisi olarak anlasiimaktadir (Aguinis, 2009: 78). Turkiye’de KMYKK
ile uygulamaya konulan performans yonetimi sisteminde ise performans bireysel
degil kurumsal dlgekte ele alinmakta, insan kaynaklari yonetimi ile sinirli olmaksizin
kurumsal basariya odaklanmaktadir.

Performans yonetiminde kullanilan temel kavramlardan biri de performans
gostergesidir. Performans hedeflerine ulasilip ulasiimadigini ya da ne kadar
ulasildigini 6lgmek, izlemek ve degerlendirmek icin kullanilan ve sayisal olarak ifade
edilen araclar performans gostergeleri olarak tanimlanmaktadir (Maliye Bakanligl,
2009: 6). Sayistayin 2000 tarihli bir yayininda ise daha farkh bir tanim kullaniimis
oldugu dikkati cekmektedir: “(Performans gostergesi) performans veya c¢ikh
hakkinda bilgi veren istatistiktir. Agik ve kesin 6l¢ciim yapilmadigl veya acgik sebep
sonug iliskilerinin gosterilemedigi hallerde performans gostergeleri kullanilabilir”
(Sayistay, 2000b:50). Olgciim yapilabilecek durumlarda performans gostergesine
ihtiyac olmadigl izlenimini doguran bu tanimin isabetli olmadigi duslintilmektedir.
Yine de bu tanim daha sonraki mevzuata ve uygulamaya yansimistir. Devlet Planlama
Teskilat'nca (simdi Kalkinma Bakanligl) cikarilan “Kamu idareleri icin Stratejik
Planlama Kilavuzu”nda yukaridaki tanima benzer bir sekilde “[h]edeflerin &l¢ilebilir
olarak ifade edilemedigi durumlarda stratejik planda hedefe yonelik performans
gostergelerine yer verilmesi gereklidir.” denilmektedir (DPT, 2006: 36). Diger yandan
ayni Kilavuz’da stratejik hedeflerin dl¢iilebilir olmasi gerektiginin ifade edilmesi (DPT,
2006: 34) hedeflerle gostergelerin uyumu konusunda diizenlemelerde bir geliski ya
da en azindan karmasa bulundugunu gostermektedir.

Performans yonetimi kavrami “6rgiitlerde tiim ¢alisanlari performansin siirekli
gelisimini hedefleyen ortak amaclarda birlestirmeyi ve bu amacglara ulasmak igin
gerekli planlama, 6lgme, yonlendirme, kontrol islerini, yonetimin diger islevleri ile
esglidimli olarak yilritmeyi 6ngodren bir yonetim bicimi” olarak tanimlanmaktadir
(Sayistay, 2000b:51). Performans yonetimi 6ziinde 6rgiitin kaynaklarinin 6nceden
belirlenen performans hedefleri dogrultusunda planlanmasini, yénetilmesini ve
izlenerek degerlendirilmesini icermektedir.

Performans ydnetiminin temelinde herhangi bir orgitteki girdi-¢cikti-sonug
unsurlari arasindakiiliskileri ifade eden ekonomiklik (economy), verimlilik (efficiency)
ve etkililik (effectiveness) kriterleri yer alir. 1980’lerde kullanimi yayginlasan bu ig¢
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kavram ingilizce 3E kisaltmasiyla da ifade edilmekte ve performans kriterleri olarak
bilinmektedir.

Ekonomiklik girdiye odaklanir ve kullanilan kaynaklarin miktari ile ilgilidir.
Genellikle teknik verimlilik olarak tanimlanan verimlilik girdi-gikti iliskisini ifade
etmektedir. Etkililik ise gercekten basarilan is ve faaliyetlerin sonuglarina ya da
etkilerine isaret eder (Rutgers and van der Meer, 2010: 3). Performans yonetiminin
temel unsurlari ve kriterleri arasindaki iliski yalin haliyle Sekil 1’de gosterilmektedir.

Sekil 1: Performans Yonetiminin Temel Unsurlari ve Kriterleri

Ekonomiklik
Verimlilik Etkililik

I
Maliyet-etkinlik

Kaynak: Rutgers and Van der Meer, 2010: 3

2. PERFORMANS YONETIMININ KAVRAMSAL GELISIMI

Kamuda performans yonetiminin tarihsel gelisimi verimlilik (efficiency)
kavramina dayandirilabilir. Verimlilik, yiz yili askin bir stredir kamu ydnetiminin
ve kamu yonetimi reformlarinin en 6nemli amaci ya da amaclarindan birisi olarak
gorulmuistar (Schachter, 2007: 800). Diger yandan verimliligin esas amag olmadigini,
ikincil derecede olup amaca en az maliyetle ulasmayi saglayan bir arag oldugunu ileri
surenler de vardir (bkz. Rutgers &Van der Meer, 2010: 6).

Weber’in yasal ussal egemenlik anlayisina dayali “ideal blrokrasi” kavraminda
bir yonuyle verimlilige atif yapilmaktadir. Blirokrasi geleneksel ydonetim aygitlarindan
daha verimli ¢alisan bir kurumdur. Blrokratik yonetim yapisinin temel nitelikleri
onu geleneksel ve karizmatik yonetim yapilarindan daha verimli kilmaktadir. Dizenli
isbolimd, hiyerarsi, kurallar, resmiyet, liyakat esasina gore istihdam, kariyer olarak
memuriyet bu nitelikler arasinda sayilabilir (Leblebici, 2008: 103).
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Ozel sektorle ilgili 6rgiit calismalarinda verimlilik kaygisi 6ne ¢ikmis, makineye
benzetilen 6rgltlerin teknik verimliligini artirmak en 6nemli amag haline gelmistir.
Bu hususta Frederick W. Taylor’in 20. ylzyilin baslarinda gelistirdigi bilimsel yonetim
yaklasimini 6nemli bir asama olarak belirtmek gerekir. Bu yaklasimin odak noktasi
“verimliligi artirma” konusu olmustur (Taylor, 1911: 3). Bilimsel yénetim yaklasiminda
temel olarak standart hale getirilen yontemlerle ¢alisanlarin verimliliginin
artirilabilecegi, yani en az girdi ile en ¢ok ciktiyl verecek hale getirilebilecegi ileri
sirilmektedir (Leblebici, 2008: 105).

Kamu sektoriiniin verimli galismadiginailiskin stiregelen elestiriler performans
yonetimine yonelisin altinda yatan en onemli sebeplerden biridir. Kamuoyunda
kamu sektorinin performansina iliskin gorisler genellikle olumsuzdur. Kamuoyu
arastirmalari vatandaslarin genel olarak hikimetlerin performans duzeylerini
onaylamadiklarini géstermektedir (Hastings ve Hastings’ten aktaran Omiirgéniilsen,
2002:100). Kamu kuruluslarinin hantal oldugu, talepleri yanitlamakta geciktigi, islerin
asiri dizeyde kirtasiyecilige boguldugu, kamu kaynaklarinin israf edildigi ve verimsiz
kullanildigl, arzu edilenin aksi sonuglar ortaya ¢iktigi ve kamu ydnetiminin giderek
siskinlestigine iliskin yaygin bir kanaat ortaya ¢ikmistir (Caiden, 1991: 487). Bu
kanaati destekleyen sistematik calismalar da bulunmaktadir; 6rnegin, 6zel sektorin
¢Op toplama, toplu tasima gibi isleri kamu sektoriinden ¢ok daha diislik maliyetlerle
yaptigl sonucuna varan karsilastirmali arastirmalar vardir. Ancak, kamunun o6zel
sektorden daha verimsiz olduguna iliskin kesin bir kanit ortaya konulamamaktadir.
Cunkl bazi arastirmalar kamunun daha verimli galistigina iliskin 6rnekleri ortaya
cikarmakta; diger yandan bircok kamu hizmeti ise farkh nitelikte oldugundan o6zel
sektor hizmetleri ile karsilastirlamamaktadir. Yine de eldeki kanitlarin agirhgi
kamunun 6zel sektérden daha verimsiz ¢alistigina iliskin yaygin kanaati destekler
niteliktedir (Stiglitz, 1999: 198-199).

S6z konusu olumsuz kanaatin olusmasinda bir hakllik pay olabilecegini gz
oninde tutarak su soruyu sormak gerekir: Kamu kuruluslari nicin 6zel sektorden
daha verimsiz galisirlar? Bu sorunun cevabi kamuda verimliligin artmasi igin yonetim
sisteminde nasil degisiklik yapilmasi gerektigine, dolayisiyla performans yonetiminin
hangi unsurlar lizerine kurulabilecegine 151k tutacaktr.

Kamu kuruluslarinin verimsiz olmalarina yol acabilecek nedenleri Stiglitz su
sekilde siralamaktadir (1999: 200-206):

e Kurumsal giidiiler: Kamu kuruluslari kar amaciyla g¢alismadiklari igin
verimliliklerini artirma gidusa zayiftir.

e Personel sinirlamalari: Kamu personelinin ise giris, isten ayrilis ve ¢alisma
sartlari detayl bir sekilde diizenlenmistir. Kamu kuruluslari 6zel sektor kadar kolaylikla
verimsiz personeli isten atamaz veya ¢ok yararli olacagi dusilinilen kisileri ise alamaz.
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e Satinalma sinirlamalari: Vergi verenlerin paralarini korumak adina kamu
harcamalari ayrintili prosedirlere bogulmustur. Kamu prosedirleri, harcama
siireclerini uzatmakta ve maliyetleri artirmaktadir. Ornegin, bir jet motoru aliminda
kamu prosedurlerinin fiyati tGicte bir oraninda artirdigi rapor edilmistir.

e Biitceleme simirlamalan: Ozel sektér kuruluslar ihtiyag duyduklan
yatirimlari biitcelerine kolaylikla dahil edebilirler. Oysa kamu kuruluslarinin bitgeleri
yillik olarak Meclis onayindan gegcmektedir ve degistirilmesi oldukca glictdir.

e Tesvik unsurlarinin  olmamasi: Verimliligin artmasi  birokratlara
onemli miktarlarda tesvik 6demesi saglamamaktadir. Onlar agisindan biylk
bir organizasyonu yonetmek onemli gorildiginden yonetiminde bulunduklari
organizasyonu blyutmeye, bitcelerini artirmaya calisirlar. Bu sekilde verimlilik degil
blylme tesvik edilmis olur.

e Riskten kaginma: Birokratlar hatalarin sorumlulugunu tasimamak igin
karar vermekten kacinmakta ve her karari uygun kanallar araciligiyla almaktadir.
Sorumluluktan kaginma duygusu agir bir kirtasiyecilige yol agmaktadir. Genel olarak
kamu personeli hatalarina karsilik yaptirrma maruz kalirken, olumlu performansi
ayni 6lguide degerlendirilmediginden riskli islere girismeyerek hata yapma ihtimalini
azaltmaya egilimli olmaktadir.

Kamu yonetiminde verimsizligin nedenlerini Drucker alti 6limcil glinah olarak
su sekilde ifade etmektedir (Drucker, 1980: 103):

1. Kamu hizmeti programlari igin sasaali amaglar belirlenmesi,

2. Bir 6ncelige odaklanmaksizin ayni anda ¢ok sey yapmaya ¢alismak,

3. Kamu yoneticilerinin “blyik olan daha iyidir” inanciyla hareket etmesi,

4. Deneyip 6grenmek yerine dogmatik olarak ilk seferinde buyik 6lgekte ise

girismek,

5. Geribildirim yoluyla deneyimlerden 6grenmemek,

6. Yanhs ve verimsiz uygulamalardan vazge¢meyi becerememek.

Yukarida siralanan nedenler kamu yonetiminin verimsizligi kanaatini
glgclendirmekte ve bununla paralel olarak kamu birokrasisinin olumsuz imajini
gliclendirmektedir. Kamu kuruluslarina ve kamu hizmetlerine iliskin bu tir olumsuz
degerlendirmelere karsilik kamunun fiilen gerceklesen verimliligini dlgme ve nesnel

olarak belirleme ¢abasi 6nemli gliclikler icermektedir. Bu glicliikleri temel olarak iki
baslik altinda toplayabiliriz:

Kamu kuruluslarinin amaglarinin karmasikhigi: Verimlilik kriteri teknik
olarak tanimlandigi bigcimiyle belirli bir kamu hizmetinin amaclari agisindan énemli
ya da ilgili olmayabilir. En az girdi ile en ¢ok ciktiyi (Uretimi) saglamay ifade eden
verimlilik, genel olarak 6rglitiin temel amacina ulasmasinda en 6nemli etken olarak
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goralmuistar. Kar amach kuruluslarda verimlilik ile kar arasindaki iliski dogrudan ve
belirgindir. Ancak kamu kuruluslari ekonomik nitelikteki 6zel sektor kuruluslarindan
farkh olarak kar disinda amaclar gtidebilmektedir (Kaplan ve Norton, 2007: 219).
Bu amaclar her zaman birbiriyle 6rtismemekte, hatta siklikla ¢atisabilmektedir.
Ornegin, Enerji ve Tabii Kaynaklar Bakanlig bir yandan kémiir gibi yerli kaynaklarin
kullanimini artirmayi diger yandan da gevreyi daha ¢ok kirleten kaynaklarin —kémur
de bunlardan biridir- kullanimini azaltmayi amaglamaktadir (ETKB, 2010: 25, 29). Bu
durum sadece politika yapici, stratejik nitelikte ya da diizenleyici kamu kuruluslari ile
sinirli degildir. Piyasaya mal ve hizmet sunan kamu isletmelerinin bile ¢cogu zaman
kardan dnce gelen amaglari vardir: vatandasin mal ve hizmetlere erisimini saglamak,
fiyat dlzeyini belirlemek, belirli bir piyasayl kontrol etmek ve hiikiimetin spesifik
amaclari olan bir politikasini uygulamak gibi.

Kamusal mal ve hizmetlerin belirsizligi: Verimliligin o6lgllebilmesi igin
girdi-gikti iliskisinde ¢iktinin (Uretilen mal ve hizmetin) Olgulebilmesi gerekir. Oysa
kamu sektoriinln ciktilar ¢ogunlukla karmasiktir, ¢cok sayidadir ve somut olarak
belirlenemez (Omiirgdniilsen, 2002: 119). Ciktinin belirsiz oldugu durumlarda
verimlilik de fiilen belirsiz olacaktir ve 6lciilemeyecektir.

Bu sorunlarin Ustesinden gelmek icin kamu yonetiminde performansin
degerlendirilmesinde verimlilik kavraminin Otesine ge¢cmek gerekmistir. Ciktinin
belirlenemedigi veya ¢ikti diizeyinin degistirilemedigi durumlarda 6ncelikle kullanilan
kaynaklardan tasarruf saglanabilmesi imkani arastirilmaktadir. “Ekonomiklik” olarak
tanimlanan bu anlayis genellikle girdilerin kontroline ve maliyetlerin azaltilmasina
odaklanmaktadir. Ekonomiklik agisindan 6lgme ve degerlendirme verimlilige kiyasla
daha kolay olabilmektedir.

Ancak, girdi ve ciktilarin 6l¢limiine odaklanilmasi kamu hizmetlerinin en
onemli boyutunu; hangitoplumsal amaglar giidiildigiini ya da hangi nihai sonuglarin
saglanmaya calisildigini ihmal etmektedir. Performansin bu sonu¢ odakli boyutu
“etkililik” kavrami ile ifade edilmektedir?.

Etkililik yonlinden yapilan degerlendirmede kurulusun 6nceden belirlenmis
amag¢ ve hedefleri ile elde ettigi sonuglar karsilastiriimaktadir. Bu yonlyle
etkililik “sonu¢ odakhlik” olarak da ifade edilmekte, bitlin olarak bir kurulusu
kapsayabildigi gibi belirli bir amaci olan bir programi da hedef alabilmektedir.
Performans kriterlerinden verimlilik 6zel sektor icin odak noktasi iken etkililik kamu
kuruluslari icin daha 6nemli ve dncelikli olmaktadir. Kamu hizmetlerinde verimliligin
Olclilmesindeki gliclikler yaninda kamu hizmetlerinden yararlanan vatandaslarin
kendilerine sunulmakta olan hizmetlerin sonuglariyla daha yakindan ilgili olmasi

1 ingilizce effectiveness kelimesinin karsiigi Tirkcede etkenlik, etkinlik veya etkililik olarak
adlandinimaktadir (Bkz. Candan, 2007: 78). KMYKK’da etkililik kavrami benimsenmis oldugundan
(bkz. Md. 1, 8, 10, 11) bu ¢alismada da ayni kavram kullaniimaktadir.
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etkililik kriterini 6ne ¢ikarmaktadir. Dolayislyla, kamu kuruluslarinin basarisi 6ncelikle
kamu ihtiyaglarini karsilamakta ne derece etkili olduklari ve bu hizmetleri ne kadar
verimli sunduklari ile 6lgiImelidir (Kaplan ve Norton, 2007: 219).

Bu degerlendirmeler cercevesinde kamu kuruluslarinda performans yonetimi
kamu hizmetinin sonuclarina odaklanan verimlilik, ekonomiklik ve etkililik kavramlari
Gzerine kurulu bir yénetim anlayisi olarak gorilebilir.

3. TURKIYE’DE PERFORMANS YONETiMi
3.1. KMYKK Oncesi Girisimler

Turkiye'de KMYKK o6ncesinde kurulus dilizeyinde performans yonetimini
amaglayan cesitli ¢calismalar ylrGtUlmdastlr. Bir kismi 2000 6ncesinde baslayan
bu uygulama ornekleri sinirh 6lgekte olup genellikle tek bir kurulusu ve konuyu
kapsamaktadir. Bunlar arasinda;

* Sayistayin 1996 yilindan itibaren baslatilan performans denetimine gegis
cabalari,

* Belediyelerde Performans Yonetimi-BEPER Projesi (2002 ve sonrasi),

* Saghk Bakanligi'nda uygulanan performansa dayali ek 6deme sistemi
(2004 ve sonrasi),

*  DPT’nin ve Milli Prodiiktivite Merkezi’nin kurumsal Olcekte calismalari
anilabilir (Cevik vd., 2008: 105-122).

Kamu kesimini butlniyle kapsayan performans odakli bir kamu yonetimi
ve buna paralel sekilde bir kamu mali yonetimi sistemi olusturulmasi ihtiyacini
vurgulayan calismalar uzun zamandir gindemdedir. 1990 sonrasi donemde
agirlasan mali yonetimdeki daginiklik, verimsizlik, kamu kaynaklarinin israfi, yiksek
kamu aciklari gibi sorunlar kamu mali yonetiminde degisim ve yeniden yapilanma
taleplerinin artmasina yol agmistir. 1995 yilinda baslatilan Kamu Mali Yonetim
Projesi blitce uygulamasinda esnekligin saglanmasini ve kamu mali yonetiminin
etkinliginin artirilmasini hedeflemektedir (DPT, 2000: 5). Sayistayin 1996 yilindan
itibbaren diizenleyerek Meclise sundugu yillik Hazine islemleri Raporlari mali
disiplinin saglanmasina yonelik 6neriler Gzerinde yogunlasmistir (Sayistay, 2000a:
[11). Sayistayin 2000 Yil Mali Raporu’nda ise mali disiplin, hesap verme sorumlulugu
ve seffaflik agisindan kamu mali yonetiminin temel sorunlari kapsamh bir sekilde
ortaya konularak performans esasli bltce uygulamasina gecilmesi 6nerilmistir
(Sayistay, 2000a: 31, 34, 35). Yine 2000 yilinda hazirlanan Sekizinci Bes Yillik Kalkinma
Plani Kamu Mali Yonetiminin Yeniden Yapilandiriimasi ve Mali Saydamlik Ozel ihtisas
Komisyonu Raporu’nda orta vadeli bir yaklasim cercevesinde kaynak ve harcama
planlamasi yapilmasi oncelikli goriilmekte, kamu kaynaklarinin 6nceden belirlenen
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hedef ve stratejiler dogrultusunda toplanmasi, harcanmasi ve denetimi icin gerekli
mekanizmalarin kurulmasi ihtiyaci vurgulanmaktadir (DPT, 2000: 5).

Kamu yonetiminde yaygin olarak ciddi olclide performans disiklGgu
yasandigina iliskin degerlendirmeler 2000'li yillarin baslarinda siyasi partiler
tarafindan da paylasiimaktadir. 2002 sonrasi dénemde iktidarda bulunmus olan AK
Parti’nin 2002 yilinda yayinladigi ilk secim beyannamesinde kamu yonetiminin yapisi
ile ilgili temel sorunlar su sekilde siralanmaktadir:

= Merkeziyetci ve hiyerarsik yapi,

= Toplumsal denetime ve katilima kapalilik,

= Kirtasiyecilik, sekilcilik ve verimsizlik,

= Hizla blylime ve hantallasma,

= Yolsuzluga acik olma, siyaseti yozlastirma (AK Parti, 2002: 31).

Bu sorunlarin giderilebilmesi icin YKi anlayisi temelinde bir déniisiim
hedeflenmektedir. Donlisimiin kamuda performans odakli yonetimi amacladigi
gorilmektedir. 2002 sonrasinda belirlenen kamu yonetimini donistiirme politikalari
icinde performans yonetimine iliskin bircok unsur bulunmaktadir:

e Yenidenyapilanmaile kamu kuruluslarinin gérevlerinin yeniden belirlenmesi,
merkezi yonetim ile yerel yonetimler arasinda gorev, yetki ve kaynak paylasiminin
etkinlik, verimlilik ilkelerine gore diizenlenmesi (AK Parti, 2002: 32, 35; Dinger ve
Yilmaz, 2003: 135).

e Yonetimin sadelestirilmesi, blirokrasinin azaltilmasi (AK Parti, 2002: 3, 33;
Dinger ve Yilmaz, 2003: 157-158).

e Stratejik yOnetime gecilerek kurulus dizeyinde stratejik planlarin
hazirlanmasi ve bu planlarda kuruluslarin misyonlarini, politikalarini, 6nceliklerini ve
performans gostergelerini agiklamalari (Dinger ve Yilmaz, 2003: 130).

e Performans odakl bir bltce sistemine gecilmesi (Dinger ve Yilmaz, 2003: 132).

e Yoneticiler ile calisanlar arasinda yapilacak sozlesmelerle performans
yonetiminin gelistiriimesi ve performansa dayali 6deme sistemine gecilmesi (AK
Parti, 2002: 34; Dinger ve Yilmaz, 2003:160).

e Kuruluslarda performans veri tabanlarinin olusturulmasi ve Sayistay
tarafindan stratejik plan temelinde performans denetimi yapilmasi (Dinger ve Yilmaz,
2003: 133).

e Kamu kuruluslarinin hikiimete, Meclise ve kamuoyuna performans raporu
sunmasi (AK Parti, 2002: 34).
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3.2. KMYKK ile Olusturulan Sistem

Performans yonetiminin kamu kuruluslarini bitiintyle kapsayan bir sistem
olarak uygulamaya gecisi 2003 yilinda Mecliste kabul edilerek 2005 yilinda yirirlige
giren KMYKK ile olmustur. Kanun’un temel amaci kamu kaynaklarinin etkili, ekonomik
ve verimli bir sekilde elde edilmesi ve kullaniimasini, hesap verebilirligi ve mali
saydamhgi saglamaktir (Madde 1). Bu gercevede olusturulan performans yonetimi
sisteminin temel unsurlari su sekilde belirlenmistir:

e Stratejik planlama: Kamu kuruluslari kalkinma planlari, temel politika
ve ilkeler cercevesinde hazirlayacaklar stratejik planlar ile misyon ve vizyonlarini
olusturacak, stratejik amaclar ve hedefler saptayacaktir. Bu ¢alismalarin
koordinasyonunu Devlet Planlama Teskilati (simdi Kalkinma Bakanligi) saglayacaktir
(Madde 9).

e Performans esash biitceleme: Kamu kuruluslari yiritecekleri faaliyet
ve projeleri, performans hedef ve gostergelerini iceren yillik performans programi
hazirlayacaktir. Bitceler stratejik plan ve performans programina dayali olarak
hazirlanacaktir. Bu hususlarin uygulanmasini Maliye Bakanligi gbzetecektir (Madde 9).

e izleme ve raporlama: Kamu kuruluslari her yil kurulusun mali bilgilerini,
faaliyetlerini ve performans bilgilerini iceren bir faaliyet raporu hazirlayarak Sayistaya
ve Maliye Bakanligina gdnderecektir. Faaliyet raporlari kamuoyuna aciklanarak
Meclise sunulacaktir (Madde 41).

e Denetim ve hesap verme: Kamu kuruluslarinin performans denetimi
kuruluslarin  bitcelerinde vyer alan performans gostergeleri c¢ercevesinde
gerceklestirilecektir (Madde 9). Sayistay, kuruluslarin performans denetimi
sonucunda diizenlenen raporlar ile faaliyet raporlari tizerine hazirlayacagi faaliyet
genel degerlendirme raporunu Meclise sunacaktir (Madde 41, 68).

Goruldigu Uzere kamuda uygulamaya konulan performans yonetim
sistemi birbiriyle uyumlu bir bltin olusturmasi gereken bes sireci (stratejik
planlama, performans esasl blitceleme, faaliyet izleme ve raporlama, performans
denetimi ve hesap verme) ve Ug¢ gozetici-yonlendirici kurulusu (Kalkinma Bakanligl,
Maliye Bakanligi, Sayistay) icermektedir.

KMYKK ile getirilen ve kamuda performans yonetimine iliskin ¢cerceveyi
olusturan sistem “stratejik yonetim sistemi” olarak da adlandirilmaktadir (Maliye
Bakanligi, 2008: 7). Kanunun ylrirlige girmesinden sonra ilgili gozetici-yonlendirici
kuruluslarikincilmevzuatdiizenlemeleriniyapmislardir. Bu cercevede Maliye Bakanligi
tarafindan 6ncelikle 2006 yilindan itibaren uygulanmak (izere “Kamu idarelerince
Hazirlanacak Faaliyet Raporlari Hakkinda Yonetmelik” yayinlanmistir. Performans
bilgilerini icermesi gereken faaliyet raporlarinin heniiz performans programi
yapilmadan 6nce zorunlu olarak uygulamaya konulmasi elestiri konusudur (Yilmaz,
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2011: 103). Devlet Planlama Teskilati tarafindan stratejik planlama calismalarini
yonlendirmek (zere hazirlanan “Kamu idarelerinde Stratejik Planlamaya iliskin
Usul ve Esaslar Hakkinda Yonetmelik” 2006 yilinda yirirlige girmistir. Uygulayici
kuruluslara rehberlik etmek Gzere ilk stirimi 2003 yilinda hazirlanmis olan “Kamu
idareleri icin Stratejik Planlama Kilavuzu” 2006 yilinda yenilenerek uygulamaya
konulmustur. Maliye Bakanhginca 2009 yilinda “Kamu Idarelerince Hazirlanacak
Performans Programlari Hakkinda Yonetmelik” ile “Performans Programi Hazirlama
Rehberi” yayinlanmistir.? Sayistayin denetim ve raporlamasina iliskin diizenlemeler
ise digerlerine gore gecikmistir. KMYKK ile uyumlu hazirlanan 6085 sayili Sayistay
Kanunu 2010 yilinin sonuna dogru Mecliste kabul edilmistir. S6z konusu kanunlarda
tanimlandigi sekilde performans denetimini de dizenleyen Sayistay Denetim
Yonetmeligiise 17/12/2011 tarihinde Resmi Gazete’de yayinlanmistir.

2006 yilindan itibaren kamu kuruluslarinda asamali olarak uygulanmakta
olan stratejik yonetim sistemine gore kuruluslar 5 yillik periyodu kapsayacak sekilde
stratejik planlar hazirlayarak kurumsalamag ve hedeflerini, performans gostergelerini,
stratejilerini ve bunlari gergeklestirmek icin gerekli maliyetleri belirlemekte ve
kamuoyuna duyurmaktadir. Kamu kuruluslari stratejik planlari dogrultusunda
gerceklestirecekleri faaliyetlerin hedeflerini, gbstergelerini ve bltcesini ortaya koyan
yillik performans programlari hazirlayarak bitce siirecinde Maliye Bakanligi ile
mizakere etmektedir. Yilin sona ermesinden itibaren hazirlanan faaliyet raporunda
ise kurulusun yuruttigi faaliyetler ve sundugu hizmetler agiklanmaktadir. Faaliyet
raporlari kurulus tarafindan Maliye Bakanligina ve Sayistaya gonderilmekte, ayrica
yayinlanarak kamuoyuna da duyurulmaktadir (Maliye Bakanligi, 2012: 17-19).

3.3. Stratejik Yonetim Sistemi Etkili Bir Sekilde Uygulandi mi?

Bu soruyu tatminkar bir sekilde cevaplamanin glicligii ortadadir. Yine de 2006
yilindan bu yana yurirliikte olan bu sistemin amaglandigi sekilde isleyip islemedigine
iliskin olarak mevcut bilgiler gergevesinde bir degerlendirme yapmak yararh
gorulmektedir. Bu amagla bir degerlendirme iki yonden yapilabilir: (1) éngorilen
sureglerin ve ciktilarin gerceklesme durumu, (2) sistemin uygulanmasi sonucunda
beklenen amaglara ulagma diizeyi.

Stratejik yonetim sisteminin temel slreclerine ve bu siireclerde Uretilmesi
ongorilen giktlara iliskin sadece bicimsel gerekliliklerin yerine getirilme durumunu
yansitmayl amaclayan bir tablo asagida verilmistir.

2 Stratejik yonetim sistemine iliskin s6z0 edilen mevzuata ve belgelere erismek icin bkz. http://www.
sp.gov.tr/tr/
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Tablo 1: Stratejik Yonetim Sisteminin Temel Stiregleri ve Gergeklesme Durumu

Ongoriilen Siireg ve Cikt Gergeklesme Durumu
STRATEJIK PLANLAMA
Hazirlama yUkamlalaga bulunan Stratejik planlama ytkimlGligu bulunan kamu kuruluslar
kuruluslarin takvime uygun olarak blyik olgtide takvime uygun olarak stratejik planlarini
stratejik plan hazirlamasi hazirlamis ve uygulamaya koymustur. 2011 yih itibariyle

150’'nin Uzerinde merkezi yonetimdeki kamu kurulusu
yaninda 81 il Ozel idaresi ile cok sayida belediye stratejik
planlama yapmistir.?

PERFORMANS ESASLI BUTGELEME

Bltgenin performans esasina gore Butce klasik usulde girdi esasli hazirlanmakta, performans
hazirlanmasi bilgilerini icermemektedir. Performans programi biitceden
ayri bir dokiimandir ve bitce islemlerine tesiri yoktur.?

Kuruluslar performans programi hazirlayarak Maliye Ba-
kanligina sunma yikimlaliklerini blyik olgtide yerine
getirmektedir.©

Performans programi yapilmasi

iZLEME VE RAPORLAMA

Kuruluslarca faaliyet raporlarinin Kuruluslarca yillik faaliyet raporlari hazirlanmakta, Maliye
hazirlanmasi Bakanhgi ile Sayistaya gonderilmekte ve kamuoyuna agik-
lanmaktadir.

Maliye Bakanligi 2006 yilindan itibaren her yil genel faali-

Maliye Bakanliginca genel faaliyet
yet raporu hazirlamaktadir.¢

raporu hazirlanmasi
DENETIM VE HESAP VERME

Kuruluglarin faaliyet sonuglari hakkinda | Sayistay 2012 yili sonuna kadar Meclise performans dene-
Sayistayin performans denetimi raporu |timi raporu sunmamistir.®
hazirlayarak Meclise sunmasi

Sayistay 2012 yili sonuna kadar Meclise faaliyet genel

Sayistayin kuruluslarin faaliyet Y -
degerlendirme raporu sunmamistir.f

raporlarini degerlendirerek faaliyet
genel degerlendirme raporu
hazirlamasi ve Meclise sunmasi

Mecliste gorlisme konusu olmamigstir. Kuruluslarin faaliyet
raporlari ve Maliye Bakanliginca hazirlanan genel faaliyet
raporu Meclise sunulmakla birlikte esasen gorismelere
zemin olugturacak olan Sayistay raporlari bulunmadigin-
dan sirecin bu bolimu islememektedir.

Mecliste faaliyet sonuglarinin
gorustlmesi

a) Daha detayl bilgi icin bkz. Yilmaz, 2011: 102; Maliye Bakanligi, 2012: 102.

b) Butgelerin performans esash olmadigi gibi performans bilgisi de icermedigi bltce kanunlarinda
acikca gorilmektedir. Ornegin, bkz. 31/12/2012 tarihli Resmi Gazete’de yayimlanan 2013 yili Biitce
Kanunu. Ayrica bkz. Usta, 2011: 48, 50; Kesik, 2010: 31.

c) Bkz. Maliye Bakanhgi, 2011:104; Maliye Bakanhgi, 2012: 104.
d) Bkz. Maliye Bakanlgi, 2012:18.

e) Sayistayin web sayfasinda sunulan performans denetimi raporlari 2008 yilinda sona ermektedir. Bkz.
http://www.sayistay.gov.tr/rapor/PerformansRapor.asp

f) Sayistayin web sayfasinda sunulan raporlar arasinda faaliyet genel degerlendirme raporlari yer

almamaktadir. Bkz. http://www.sayistay.gov.tr/rapor/raporsonekleme.asp
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Sistemin bicimsel olarak isleyisine iliskin temel sorunlarin, performans esasli
bitce ile denetim ve hesap verme slreclerinde yasandigi goriilmektedir. Performans
esasl bltce uygulamasinin etkinlestirilememis olmasi maliyete iliskin planlama,
uygulama, izleme ve degerlendirmeyi giiclestirmektedir. Denetim ve hesap verme
sirecinin bu zamana kadar islerlik kazanmamasi ise hesap verme dongisiiniin
tamamlanamamasina neden olan daha ciddi bir sorundur. Bu durumda uygulama
sonuglari nesnel bir sekilde degerlendirilememekte, denetim sonucunda uygulayici
kuruluglarin eksiklik ve yetersizliklerini 6grenerek uygulamalarini iyilestirmeleri
mimkiin olmamaktadir.

Meclis adina yuritilen Sayistay denetimi hesap verme mekanizmasinin
temel ayaklarindan biridir. KMYKK ile kamu kuruluslarina performans gostergeleri
olusturma yukimlGlGga getirilirken Sayistayin yapacagi performans denetimlerinde
de bu gostergelerin esas alinmasi 6ngorilmistir. Hem KMYKK’da (Madde 9) hem de
6085 sayili Sayistay Kanunu’nda (Madde 2, 36) performans denetimi bu cercevede
tanimlanmistir. KMYKK’ya gore performans denetimi hem i¢c denetim hem de dis
denetim kapsaminda yapilabilecektir. Ancak i¢ denetim galismalari Meclise hesap
verme slirecinin dogrudan bir parcasi olmadigindan Sayistay tarafindan yiratilmesi
ongorilen performans denetimi kamuda uygulamaya konulan stratejik yonetim
sisteminin eksiklik ve yetersizliklerinin tespit edilerek giderilmesi, gelistirilmesi icin
kritik Snemdedir.

Esasen Sayistayin performans denetimi tecribesi 1996’ya kadar geri
gitmektedir. Bu yilda Sayistay Kanunu’na eklenen bir madde ile Sayistaya,
denetimine tabi kurum ve kuruluslarin kaynaklari ne 6l¢lide verimli, etkin ve
tutumlu kullandiklarini inceleme yetkisi verilmistir. Bu yetki ¢ercevesinde Sayistay
tarafindan 2008 yilinda kadar 16 adet performans denetimi ¢alismasi ylritilmas
ve bu calismalar sonucunda hazirlanan13 adet performans denetimi raporu Meclise
gonderilmistir (Sayistay, 2009: 48). KMYKK 6ncesi donemde Sayistayin performans
denetiminde karsilastigi en dnemli zorluklardan biri denetlenen kamu kuruluslarinda
performans yonetimi yapisinin olmayisidir. 2001 yilinda dénemin Sayistay Baskani,
performans denetiminin yapilabilmesi icin kamu kuruluslarinin stratejik hedeflerini
ve performans gostergelerini tespit etmesi gerektigini ileri sirmekte ve bunun
hukuki mikellefiyet iceren bir sistem dahilinde diizenlenmesini lizumlu gérmektedir
(Mutluer, 2001: 277).

KMYKK ile aslinda yukarida belirtilen bitlincil bir sistem eksikliginin giderilmesi
yoniinde bir diizenleme yapilmistir. Bu sistem gercevesinde Sayistay’a tevdi edilen iki
raporlama gorevi bulunmaktadir:

1. Kamu idarelerinin performans denetimi sonucu hazirlanacak raporlari
genel uygunluk bildirimi ile birlikte Meclise sunmak (KMYKK Madde 68; 6085 sayili
Kanun Madde 38),
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2. Kamu idareleri tarafindan gonderilen idare faaliyet raporlarini
degerlendirerek faaliyet genel degerlendirme raporunu hazirlamak ve Meclise
sunmak (KMYKK Madde 41; 6085 sayili Kanun Madde 39).

Stratejik yonetim sisteminden beklenen sonuclarin elde edilip edilmedigine
iliskin birincil bilgi kaynagi Sayistay raporlari olacaktir. Ancak bu gline kadar bu
sekilde bir performans denetimi yapilmadigindan kamu kuruluslarinin faaliyet
gerceklesmeleri performans gostergelerine gore degerlendirilerek performans
hedeflerine ulasip ulasmadiklari dis denetim araciligiyla Meclise raporlanmamistir.

Sistem tim unsurlariyla islerlik kazanamadigindan temel amaclara ulasiima
dizeyine iliskin saghkli bir degerlendirme yapmak mimkin degildir. Stratejik
planlara ve performans programlarina iliskin olarak gbzetim ve uyumlastirma islevi
goren kuruluslarin degerlendirmeleri 5 yili asan bir siiredir yapilan uygulamalarin
onemli bir birikim kazandirdigl; 6grenme ve gelisme imkani olusturdugu; ancak s6z
konusu siireclerin ve dokiimanlarin yetkinligine iliskin bazi sorunlarin devam ettigi
yonindedir (Maliye Bakanligl, 2012: 104). Kamu idarelerinde gergekgilikten uzak
olarak, stratejik plan ve performans programlari yapiyormus gibi bir goriinti ortaya
¢iktigl, uygun olmayan performans hedefleri belirlendigi, (Agbal, 2011: 15) faaliyet
raporlarinin amaclarindan saparak reklam kitapciklarina dénustigi (Ginal, 2011:
79) gibi pek ¢ok elestiri dile getirilmektedir.

4. KAMUDA PERFORMANS YONETIMiNi GUCLESTIREN ZAAFLAR

Kamuda performans yonetimini gliclestiren, uygulamalari etkisizlestiren temel
zaaflar ve sorunlar detayli olarak asagida incelenmektedir:

4.1. Biitce Yonetiminde Sinirlamalar

Bir kurulusun kullanimina verilen kaynaklarin performansindan sorumlu
tutulabilmesi icin bu kaynaklari uygun gordigu sekilde kullanabilme esnekligine ve
serbestligine sahip olmasi gerekir. Yiiksek performans kaynaklarin serbest hareketi
ile yakindan iliskilidir. Performans esasl bltcelemenin temel ilkelerinden biri de iyi
performansa karsilik kaynaklari ve serbestligi artirmaktir (OPPAGA, 1997: 23). Birgok
Ulkede yoneticilerin asiri kurallara bogulmasi ve is yapamaz hale gelmesi kamu
hizmetlerinde yetersizligin temel sebebi olarak gorilmektedir. “Birakin yoneticiler
yonetsin” slogani ile kamu yoneticilerin inisiyatif kapasitelerinin artirilmasi ve uygun
mekanizmalarla sonug odakli hesap verebilirliklerinin gelistirilmesi 6ngorilmustir
(Dinger ve Yilmaz, 2003: 40).

Performans yonetiminin uygulanabilmesi icin yoneticilerin kendilerine verilen
bitce kaynagini etkili bir sekilde yonetebilmeleri sarttir. Bu, yoneticiye bitcenin toplu
bir rakam olarak tahsis edilmesini, yoneticinin de bu bitceyi kurumsal 6nceliklere
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gore, amaclari ve hedefleri belirlenmis programlara, projelere ve faaliyetlere
bollstirmesini, uygulama sirasinda programlar arasinda ihtiyaca gore aktarmalar
yapabilmesini, yilin sonunda ise biitiin bu bltce sireci goz 6nilinde tutularak
yurittigu is ve hizmetlerin hesabini vermesini gerektirir.

KMYKK ile diizenlenen biitce uygulamasinda Maliye Bakanhginin siki kontrolii
devam etmektedir. Klasik bitce uygulamasi eskisinden daha da detayli bir sekilde
sirdlrtlmektedir. Kuruluslarin bitgeleri harcama birimlerine boélinmekte ve her
harcama biriminin bitgesi de tertip adi verilen harcama kalemleri itibariyle Maliye
Bakanhg! tarafindan kesinlestirilmektedir. Bu sekilde ortaya c¢ikan Bitce Kanunu
neredeyse tamamen rakamlardan olusan 1.800 sayfalik bir hacme ulasmaktadir.
Hangi birimin hangi tur girdiye ne kadar para harcayabilecegini gosteren bu bitce
belgesinde kuruluslarin fiilen yarattikleri hizmetlere ve amaglarina dair higbir iz
bulunmamaktadir.?

1973 yilinda baslatilan program biitceye gecis cabasi sonugsuz kaldigi igin
bitcede gercek anlamda kamu hizmetlerini belirli bir bltlinlik iginde iceren
programlar ve bu programlarin parcalarini olusturan faaliyet veya projeler yer
almamaktadir (DPT, 2000: 51). Esasen program biitce uygulamasi Gzerine performans
esasli bitceyi insa etmek oldukga kolaydir: Yapilmasi gereken temel degisiklik mevcut
programlara, faaliyet ve projelere hedef koymak, performans gostergesi belirlemektir.
Oysa, harcama kalemleri temelinde yiritilen klasik bitce uygulamasinda mevcut
unsurlar herhangi bir hedef belirlenebilecek nitelikte degildir. Ornegin, biitcede yer
alan personel giderleri ya da yolluklar 6denegine performans gostergesi tayin etmek
¢ok anlamli olmayacaktir. Performans esasli bitgelemenin basarisi igin program
bitce siniflandirmasina gidilmesi bir 6n sart olarak gorilmektedir (Kesik, 2010: 31).
Turkiye’de program bitce uygulamasinin basarilamamasi performans esasl bitceye
gecisi de gliclestirmistir.

4.2. insan Kaynaklari Yénetiminde Sinirlamalar

Kamuda calisanlari ise almak ve isten atmak 6zel sektordeki kadar kolay ve
hizli olmamaktadir. Tirkiye’de kamu personeli rejimi kamu gorevlilerine ¢ok saglam
bir is glivencesi saglamakta, kisileri gorevden ayirmak ancak istisnai durumlarda
hukuken mimkin olabilmektedir (Mutluer, 2001: 277). Kamu personelinin
gorevini degistirmek, farkli bir kadroya atamak, somut ve hakl sebeplerin varligini
gerektirmekte, ¢ogu durumda gorevi degistirilen personel hukuk yollari ile eski
gorevine geri donebilmektedir.

Kamukuruluslarindainsan kaynaklariydonetiminde asiri merkeziyetgiligin hakim
oldugunu gésteren pek cok drnek bulunmaktadir. Ornegin, belediyelerin personel
kadrolari icisleri Bakanliginca belirlenmektedir. Kamu kuruluslarinin kadrolari Maliye

3 Ornekigin bkz. 29 Aralik 2011 tarihli miikerrer Resmi Gazete’de yayimlanan 2012 yil Biitce Kanunu
ve Ekleri.
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Bakanligi ve Devlet Personel Baskanligi tarafindan kontrol edilmekte, hatta bazi
personel atamalarini dogrudan bu kuruluslar yapmaktadir. Ornegin, 6zellestirilen
kuruluslardan ayrilan kamu personelini mevcut kamu kuruluslarina Devlet Personel
Baskanligi dagitmaktadir. Tdm kamu kuruluslarinin mali hizmet uzman yardimcilarini
Maliye Bakanligi sinavla ise almaktadir.

Kamu kuruluslarinin yoneticilerinin insan kaynaklari konusunda inisiyatifleri
son derece sinirlidir. Personelin kuruluglar arasi hareketliligi oldukga kisithidir ve uygun
gortilmemektedir. Kuruluslar ve birimler arasinda gecislerde rekabeti saglayacak,
nitelikleri 6ne cikaracak, calisanin ve ydneticinin memnuniyetini gozetecek bir
sistem kurulmamistir. Onemli bir eksiklik de performansi yiiksek olan calisanlarin
tesvikine iliskindir. Saglik Bakanligi uygulamasi disinda performansa dayali 6deme
yapilmamakta, calisma ve basarinin takdir edilmesine iliskin araglar yeterince
kullaniimamaktadir.

Performansa dayali 6ddeme sistemlerinin de uygulamada sorunlara vyol
acma riskinin bulundugunu kabul etmek gerekir. Bu uygulamalardan beklenen
performansi gelistirmeye yonelik sonuglarin alinmadigi durumlar olabilecektir
(Behn, 2000: 5-7). Yine de statliye dayali mevcut personel yonetimi sisteminin
siiregelen olumsuzluklari karsisinda hikiimetler tarafindan da benimsenmis olan
performans esasli Ucretlendirme politikasinin daha yaygin bir uygulama olanagi
bulmasi beklenmektedir.

4.3. Maddi Varliklarin Yonetiminde Sinirlamalar

Genel bltce kapsamindaki kamu kuruluslari tasinmaz varliklarina tam
anlamiyla hikmedememektedir. Bu varliklar Hazine adina tapuya tescil edilmekte
ve Maliye Bakanhginca yonetilmektedir (KMYKK, Madde 45). Tasinir ve tasinmaz
varliklarin satisini Maliye Bakanlgl yapmakta, satis bedelleri Maliye Bakanliginin
geliri olarak bltceye kaydedilmektedir (KMYKK, Madde 46). Kamu kuruluslari
tasinmazlarini bedelsiz olarak birbirlerine tahsis edebilmektedir (KMYKK, Madde 46).
Kamu kuruluslarinin blyik ¢cogunlugunun mali tablolarinda kullanmakta olduklari
tasinmaz varliklar yer almamaktadir.

Kamu varliklari yukarida 6zetlenen sistem iginde bir deger ve kaynak olarak
gortilmemektedir. Bu durumda, gercek degeri belirlenmeyen, kuruluslarin mali
tablolarinda yer almayan varliklarin performansinin degerlendirilmesi neredeyse
imkansizdir. Ekonomik degeri disinda bir 6zelligi olmayan, diger birifadeyle stratejik bir
amaca hizmet etmeyen ¢ok sayida kamu tasinmazi, degerleri ve alternatif maliyetleri
belirlenmedigi, bilinmedigi ve kamuoyuna agiklanmadigi igin atil kalabilmektedir.

4.4. Hesap Verme Sorumlulugu Sisteminde Yetersizlikler

Kamu kuruluslarinin performanslarina iliskin olarak kime, nasil hesap verecegi
¢ok acik bir sekilde belirlenmelidir. Kuruluslara butge ile kaynak tahsis eden ve
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yasalarla gorev veren merci Meclis olduguna gore tiim kuruluslarin performanslarinin
hesabini Meclise vermesi gerekir. Hesap verme sisteminin dlizgln isleyebilmesi icin;

1. Meclisin, belirli hedeflere ulasma taahhidi karsihiginda hikiimete bitce
yetkisi vermesi,

2. Kamu kuruluslarinin, Basbakanligin yakin koordinasyonu ile 6nceden
belirlenmis hedeflere ulasma performanslarini raporlamalari,

3. Sayistayin performans sonuglarini degerlendirerek tarafsiz bir sekilde
Meclise raporlamasi gerekmektedir.

Kamuda hesap verme sistemi temel olarak kurulusun stratejik planinin
hazirlanmasi, kamuoyuna duyurulmasi, bilitce ve performans programinin
hazirlanmasi ve Mecliste gortsulerek onaylanmasi, faaliyet raporunun hazirlanmasi
ve kamuoyuna sunulmasi, Sayistay denetimi ve raporlamasi asamalarini icerecek
sekilde kurgulanmistir. Bu kurguda Meclisin etkin bir roli olmadigi gérilmektedir.
Stratejik hedeflerin ve performans gostergelerinin belirlenmesi asamasinda kamu
kuruluslarinin Meclisle baglantisi 6ngorilmemistir. Oysa stratejik planlama oncelikle
Meclise hesap vermek icin gereklidir. Ornegin, 1993 tarihli Hiilkiimet Performans ve
Sonuglar Kanunu’na goére yiritilen ABD uygulamasinda, stratejik planlama sirasinda
kamu kuruluslarinin senatoya danismalari zorunlu kilinmis, hazirlanan stratejik
planlarin da Kongreye sunulmasi 6ngorilmistiir. Bunun Otesinde, ayni yasada
Kongrenin otoritesinin kisitlanamayacagi, dolayisiyla kuruluslarin  performans
hedeflerini degistirip iptal edebilecegi gibi yeni hedefler de ekleyebilecegi ifade
edilmektedir (The White House, 2012).

Sistemin etkin bir sekilde islemesi i¢in tim kuruluslarin hiikimete/basbakana,
hiukimetin de Meclise bu dokiumanlarla/streglerle hesap veriyor hale gelmesi
gerekmektedir. Bu sirecler ciddiye alinmadigi, sadece formalite geregi kagit lzerinde
uygulandigl strece performans hesap verebilirligi saglanamayacaktir. Performans
programlari Meclis tarafindan kamu idarelerinin bitcelerinin onaylanmasinda ve
denetlenmesinde etkili bir ara¢ olarak kullanilmadiginda ilgili idare icin ilave bir is
yukl olusturmaktan oteye gecemeyecek ve beklenen faydayl saglayamayacaktir
(Kesik, 2010: 34).

KMYKK’'da ©ngorilen silregler performans hesap verebilirligi agisindan
yeterli olmadigi gibi uygulamada mevcut dizenlemeler dahi etkin bir sekilde
isletilememektedir. Kamu kuruluslari performans programlarini Maliye Bakanhgi ile
mizakere etmekte, faaliyet raporlarini Maliye Bakanligina ve Sayistaya géndermekte,
ancak stirecin bundan sonraki adimi olan Meclise hesap verme kismi islememektedir.
Bu durum Maliye Bakanliginin koordinasyon ve destek saglamakla sinirli olmasi
gereken aracilik roliinii nihai bir nitelige blirindirmekte, fiilen Basbakanlik dahil tim
kamu kuruluslari Meclis yerine Maliye Bakanligina hesap veriyor hale gelmektedir.
Bu durumun Meclisin bitce hakki ile uyumlu oldugunu soylemek giictir.
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Hesap verme silirecinin aksayan yonlerinden biri de Sayistayin yillk
raporlamasidir. KMYKK’da faaliyet raporlari tizerinden Sayistay tarafindan yapilacak
degerlendirmelerin bir raporla Meclise sunulmasi 6ngorilmis, ancak bu zamana
kadar s6z konusu raporlama yapilmamistir. Dolayisiyla, kuruluslarin performanslarina
iliskin olarak Meclise hesap vermeleri ne dogrudan ne de Sayistay araciligiyla
gerceklesebilmektedir.

4.5. Stratejik Yonetim Yaklasimindan Kaynaklanan Sorunlar

Stratejik yonetim sistemi anlayisi icinde performans programlari stratejik
planin yillik boélimleri ve detay programi gibi degerlendiriimektedir. Stratejik
planda yer alan stratejik amag ve hedefler kurulusun tiim goérev ve hizmetlerini
icermemekte, 6ncelikli ve 6nemli gorilen az sayida hedef secilerek stratejik plana
alinmaktadir. Kurulusun yapisina gore degismekle birlikte birimlerin, personelin
ve faaliyetlerin dnemli bir kismini stratejik amaclarla ve hedeflerle iliskilendirmek
mimkiin olmayacaktir. Ozellikle genel ydnetim hizmetlerine ya da destek birimlerine
stratejik amag ve hedefler belirlemek miimkiin olmamaktadir (Ozen, 2008: 270).
Performans programi uygulamada stratejik plana siki sikiya baglandigi icin ayni
sekilde sinirli 6lclide hedef ve gostergeler icermektedir.

Performans yonetiminin etkili olabilmesi icin kurulusun ya da birimin tiim
kaynaklarini (personel, bitge, fiziki kaynaklar) kapsamasi gerekir. Performans
programini dogrudan az sayida stratejik hedefe baglamak kapsamli bir performans
yonetimini gliclestirmektedir. Stratejik planin segici olmasi gerekirken kurumsal
performans programinin kapsamli olmasi ihtiyacinin ortaya cikardigi celiski ne
sistemin tasariminda ne de uygulamada ¢oziilebilmis degildir. Bu durum performans
programinin etkisizlesmesine yol acan dnemli nedenlerden biridir. Nitekim mevcut
uygulamada kuruluslar bitcelerinin distik oranda bir kismi icin performans
programi hazirlamaktadir. Ornegin, Sayistayin 2010 yili performans programi toplam
bitcesinin %11’ini, Devlet Planlama Teskilat'nin 2010 yili performans programi
bitgesinin (transferler hari¢) %55’ini, Maliye Bakanliginin 2012 yili performans
programi biitcesinin (transferler harig) %70’ini kapsamaktadir (BUMKO, 2012).

4.6. Performans Esasli Biitge Uygulamasinda Yetersizlikler

KMYKK’'da performans programindan bahsedilmekte, ancak sira yetki ve
kaynak paylasiminailiskin dizenlemelere geldiginde “tertip” esasina gore insa edilmis
son derece ayrintili, muhasebeye hizmet eden bir klasik blit¢e sistemi kurulmaktadir.
Kuruluslarin, tertip bazinda bitcelerini hazirladiktan sonra bu biitceden bir de
performans esash biitce dokiimani tiiretmeleri gerekmektedir. Bu ikinci dokiimanin
biitce yetkileri ve uygulamasi ile neredeyse higbir iliskisi yoktur. Ornegin, yil icinde
bir kamu kurulusu performans programinda yer alan rapor yayinlama faaliyetinden
vazgecip baska bir faaliyet ylritmeye karar verebilir. Kurulus, performans programini
degistiren bu uygulamalari serbestce yapabilmektedir. Ancak kurulus 6rnegin bir
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raporu kendi tesisinde bastirmak yerine hizmet alimi suretiyle bir firmaya bastirmaya
kalkisirsa bltce 6deneklerinde gerekli dizenlemeleri, aktarmalari yapmak zorunda
kalacaktir. Kisaca, mevcut bitge sistemi kurulusun yaptigi isle, ylrittigi faaliyetle
ilgilenmemekte, bltcesini hangi girdilere harcadigi (zerine yogunlasmaktadir.
Kaynak tahsisinin hala klasik bitceleme yontemiyle girdi esasina gore yapiliyor
olmasi, performans programlarinin amaca hizmet etmesini engellemektedir (Kesik,
2010: 34).

Performans  yonetiminin  girdilere  degil faaliyetlere odaklanmasi
gerekmektedir. Faaliyet, belirli bir amaca ve hedefe yonelen, basli basina bir biitlinlik
olusturan, yonetilebilir ve maliyetlendirilebilir Gretim veya hizmetleri ifade eder
(Maliye Bakanhgi, 2009: 6). Verimlilik ve etkililik kriterlerinin g¢iktilara ve sonuclara
uygulanabilecegi dikkate alindiginda, ciktisi ve sonucu olan bir is butininin
performans yonetimi tasariminda en temel unsurlardan biri olacagl gorilecektir.
Dolayisiyla girdi Gzerine kurulu bir biitce sistemi ile gercekgi bir performans yonetimi
uygulamasi gerceklestirmek mimkiin gérilmemektedir.

SONUC

Kamu kaynaklarinin verimli kullanilmasi ve kamu hizmeti talebinin daha etkili
bir sekilde karsilanmasina iliskin beklentiler Tirkiye’de somut olarak 2006 yilindan
itibaren stratejik yonetim sistemi modelinin uygulamaya konulmasiile sonuglanmistir.
Bu model, stratejik planlama ile uyumlu bir performans programi uygulamasini
icermekte, bu yonlyle stratejik planlamaya dayali bir performans yonetimi anlayisini
hemen hemen tim kamu kuruluslari icin gerekli kilmaktadir.

Turkiye’de kamu yonetimi yapisinin performans yonetimine elverisli oldugu
kuskuludur. 2004 yilinda kapsamli bir kamu yonetimi reformuna kalkisiimis
ancak reform gerceklestirilememistir. Son derece sinirlayici nitelikte olan kamu
kuruluslarinin yénetim sistemleri, personel rejimi, kamu varlklarinin yonetim
esaslari, kamu mali yonetimi yapisi icinde yoneticilerin kamu kaynaklarini en iyi
sekilde kullanarak iyi hizmetler ve sonuglar Gretmeleri glgtdr.

Mevcut sinirhliklarin yaninda, Meclise performans hesabi verme sirecinin
islememesi, performans denetiminin yapilmamasi, biitce sisteminin elverisli
olmamasi gibi 6nemli zaaflarin etkisiyle, KMYKK ile diizenlenen performans yonetimi
uygulamasi heniiz basarili bir sonug ortaya ¢ikaramamis, beklentileri karsilamaktan
uzak kalmistir.

Ancak, tim eksikliklerine karsin kamu mali yonetimi reformu girisimi
cercevesinde yapilan uygulamalar kamu kuruluslarinda énemli bir bilgi ve tecriibe
birikimi olusturmustur. Kamu yonetimi uygulamalarinin nitelik olarak gelismesi
ve beklenen sonuglari vermesi icin uzun bir 6grenme ve uyum siirecine ihtiyag
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duyulabilecegini kabul etmek gerekir. Bu asamada edinilen uygulama tecrubeleri
dogrultusunda sistemin islemeyen unsurlarinin yapilacak degisikliklerle ve surekli
iyilestirme ile gelistiriimesinde yarar oldugu dulsinilmektedir. Kamu yonetimi
kendine 6zgl bir cevre ile sirekli iliski icindedir; yonetimdeki degisiklikler bu
iliskilerde degisim ve adaptasyon ihtiyaci dogurmaktadir. Sistemdekive uygulamadaki
yetersizlik ve zaaflarin ortaya konulmasi gelistirme icin bir firsat olarak gérilmelidir.
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