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ÖNSÖZ 

“Yeni Kamu Mali Yönetimi AnlayıĢına Göre Stratejik Plan-Bütçe ĠliĢkisi” 

baĢlıklı bu çalıĢma, mali hizmetler uzman yardımcılığı araĢtırma raporu olarak 

hazırlanmıĢtır. 

5018 sayılı Kamu Mali Yönetimi ve Kontrol Kanunu ile kamu mali yönetim 

alanında uygulanmaya baĢlanan performans esaslı bütçeleme sistemi, kamu 

idarelerinin ulusal politika ve hedefler doğrultusunda stratejik plan hazırlamalarını ve 

bu planla uyumlu olarak bütçelerini performans esasına göre oluĢturmalarını 

öngörmektedir. Bu çalıĢmada stratejik plan ve bütçe arasındaki iliĢki incelenmiĢtir.  

ÇalıĢmanın hazırlanmasında desteğini esirgemeyen Sayın Mehmet 
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danıĢmanım Sayın Nurettin YILDIZ’a ve belgenin hazırlanmasında maddi ve manevi 
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1. GİRİŞ 

 

Son yıllarda içerisinde geliĢmiĢ ülkelerinde bulunduğu birçok ülkede kamu 

harcamalarının ve vergilerin artması, kamusal kaynakların etkin ve verimli 

kullanılmaması, kamu yönetiminden kaynaklı krizlerin peĢ peĢe gelmesiyle hesap 

verilebilirlik ve saydamlığın olmaması kamu mali yönetim anlayıĢının 

sorgulanmasına neden olmuĢtur. Birçok ülke sorunu çözebilmek amacıyla kamu mali 

yönetim sistemlerinde köklü değiĢikliklere gitmiĢtir.  Bu bağlamda çoğu ülkede, mali 

yönetim reformları içerisinde performans esaslı bütçelemeye yer verilmiĢtir. 

Dünyada yaĢanan Performans Esaslı Bütçeleme’ye geçiĢ yönündeki 

geliĢmelere paralel olarak Türkiye’de ilk olarak 2001 yılında Dünya Bankası’yla 

ortaklaĢa gerçekleĢtirilen kamu harcamalarının kurumsal çerçevesinin geliĢtirilmesi 

amacını taĢıyan, Finansal ve Kamu Sektörü Düzenlemesi Kredisi projesiyle baĢlayan 

bu geliĢmeler, 10 Aralık 2003 tarihinde kabul edilen ve tamamı 1 Ocak 2006 

tarihinde yürürlüğe girmiĢ olan “Kalkınma planları ve programlarda yer alan politika 

ve hedefler doğrultusunda kamu kaynaklarının etkili, ekonomik ve verimli bir Ģekilde 

elde edilmesi ve kullanılmasını, hesap verebilirliği ve malî saydamlığı sağlamak 

üzere, kamu malî yönetiminin yapısını ve iĢleyiĢini, kamu bütçelerinin 

hazırlanmasını, uygulanmasını, tüm malî iĢlemlerin muhasebeleĢtirilmesini, 

raporlanmasını ve malî kontrolü düzenlemeyi amaçlayan” temel unsurları stratejik 

planlama, performans programı ve faaliyet raporu olan performans esaslı bütçeleme 

sistemi, 5018 sayılı Kamu Mali Yönetimi ve Kontrol Kanunu ile yasal bir zemine 

oturtulmuĢtur. 

5018 sayılı Kanun ile mali yönetim sistemimizde köklü değiĢiklikler 

yapılarak uluslararası standartlara uygun bir mali yönetim anlayıĢı oluĢturulması 

hedeflenmiĢ, performans esaslı bütçeleme sisteminin çerçevesi çizilmiĢ ve uygulama 

araçları belirlenmiĢtir. 
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Bu çalıĢmada performans esaslı bütçeleme sisteminde stratejik plan ile bütçe 

arasındaki iliĢki incelenmiĢtir. ÇalıĢma üç ana bölümden oluĢmaktadır. Ġlk olarak 

kamu mali yönetimi kavramsal anlamı ve Türk kamu mali yönetiminin yeniden 

yapılanması gereğini ortaya çıkaran sebepler incelenmiĢtir. Takip eden bölümde 

stratejik planlamanın tanımı ve süreçleri irdelenmiĢtir. Sonraki bölümde ise bütçe 

çeĢitleri ve performans esaslı bütçe sisteminde bütçe ile stratejik plan arasındaki 

iliĢki incelenmiĢtir. 
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2. YENİ KAMU MALİ YÖNETİMİ 

 2.1.Kamu Mali Yönetimi Kavramı 

Kamu mali yönetimi kavramı, ekonomik ve mali kararların alınması ve 

uygulanması yönünde kanunlarla belirlenmiĢ bir örgütleme ve topluma yönelik mali 

olayların yönetilmesi faaliyeti olmak üzere iki anlamda kullanılmaktadır. Birinci 

anlamında kamu mali olaylarının yönetimini gerçekleĢtiren birim olarak 

kullanılırken, ikinci anlamında ise bu yönetimlerin toplum için yaptıkları mali 

faaliyetlerin karĢılığı olarak kullanılmaktadır. Kamu mali yönetimi, kamu gücüne 

sahip örgütler tarafından mali olayların sistemli bir Ģekilde sunulması olarak ele 

alınmaktadır.
1
 Kamu mali yönetimi; bütçeleme, nakit yönetimi, borç yönetimi, iç 

kontrol mekanizmaları, muhasebe, yönetim bilgi sistemi ve denetim öğelerinden 

oluĢmaktadır.
2
 

5018 sayılı Kamu Mali Yönetimi ve Kontrol Kanunu’nun 3 üncü maddesinde 

kamu mali yönetimi kavramı “Kamu kaynaklarının tanımlanmıĢ standartlara uygun 

olarak etkili, ekonomik ve verimli kullanılmasını sağlayacak yasal ve yönetsel sistem 

ve süreçleri” Ģeklinde tanımlanmaktadır. 

Söz konusu kanunun aynı maddesinde kamu kaynakları, “Borçlanma suretiyle 

elde edilen imkânlar dâhil kamuya ait gelirler, taĢınır ve taĢınmazlar, hesaplarda 

bulunan para, alacak ve haklar ile her türlü değerleri” Ģeklinde ifade edilmektedir. Bu 

iki tanımdan sonra kamu mali yönetimi kavramı “Borçlanma suretiyle elde edilen 

imkânlar dahil kamuya ait gelirler, taĢınır ve taĢınmazlar, hesaplarda bulunan para, 

alacak ve haklar ile her türlü değerleri tanımlanmıĢ standartlara uygun olarak etkili, 

ekonomik ve verimli kullanılmasını sağlayacak yasal ve yönetsel sistem ve süreçleri” 

Ģeklinde tanımlanabilir. 

                                                 
1
 Yunus Köse,Türkiye’de Kamu Mali Yönetiminde Yeniden Yapılanma ve 5018 sayılı Kamu Mali 

Yönetimi ve Kontrol Kanunu’nun Türk Mali Yönetim Sistemine Etkileri,(yayımlanmamıĢ yüksek 

lisans tezi),Sakarya Üniversitesi Sosyal Bilimler Enstitüsü,Sakarya 2008,s.1. 
2
 Tülay Arın,Necdet Kesmez,Ġhsan Gören,Parlamento ve SayıĢtay Denetimi,Tesev Yayını,Ġstanbul 

2000, s.87. 
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2.2.Türk Kamu Mali Yönetiminin Yeniden Yapılanması Gereğini Ortaya 

Çıkaran Sebepler 

Türk kamu mali yönetiminin yeniden yapılanması gereğini ortaya çıkaran 

sebepler dünyadaki geliĢmelerin etkisi ve Türkiye’deki geliĢmelerden kaynaklanan 

nedenler olmak üzere iki baĢlık altında incelenecektir. 

2.2.1.Dünyadaki Gelişmelerin Etkisi 

Bu çalıĢmada dünyadaki geliĢmelerin etkisi iki ana baĢlık altında 

toplanmıĢtır. Bunlar, ekonomik kaynaklı nedenler ve mali kaynaklı nedenlerdir. 

2.2.1.1Ekonomi Kaynaklı Nedenler 

Ekonomik kaynaklı nedenler, devletin rolüne iliĢkin tartıĢmalar, devletin 

faaliyet alanının geniĢlemesi, uluslararası alanda yaĢanan ekonomik krizler, 

uluslararası alanda yaĢanan küreselleĢme çabaları, kamuoyunun devletten 

beklentilerinin çeĢitlenmesi ve geliĢmiĢ ve az geliĢmiĢ ülkeler arasındaki farkların 

artması olmak üzere altı alt baĢlık altında incelenecektir. 

2.2.1.1.1 Devletin Rolüne İlişkin Tartışmalar 

Devletler sınırlı olan kaynaklarını en iyi Ģekilde yönetmek için değiĢik 

sistemler ve uygulamalar geliĢtirmiĢlerdir.
3
 Özellikle 1900’lü yılların baĢından 

bugüne kadar kültürel, ekonomik, sosyal, yönetim ve benzeri alanlarda birçok 

değiĢim yaĢanmıĢtır.
4
 Bu değiĢim hareketleri daha çok ekonomik ve mali alanda 

olmuĢtur.
5
 Bu değiĢim içerisinde kamu kesiminin ekonomik ve mali faaliyetlerde 

                                                 
3
 Mustafa Lamba,5018 sayılı Kamu Mali Yönetimi ve Kontrol Kanunu’nun Türk Bütçe Sistemine 

Getirdiği Yenilikler ve Kamu Mali Yönetimine Olası Etkileri,(yayımlanmamıĢ yüksek lisans 

tezi),Kocatepe Üniversitesi Sosyal Bilimler Enstitüsü,Afyonkarahisar 2006,s.10. 
4
 Y. Köse,2008, s.9. 

5
 M. Lamba,2006,s.10. 



5 

 

bulunması, daha önceki dönemlerden farklı olarak daha profesyonel bir çabayı ve 

yaklaĢımı gerekli kılmıĢtır.
6
  

Son yıllarda birçok OECD üyesi ülkede devletin rolü ve iĢlevlerine yönelik 

çeĢitli kamu yönetimi reformları uygulanmaya baĢlanmıĢtır. Bu reformlardan sonra 

kamunun yeniden yapılanması çalıĢmaları OECD üyesi ülkelerin büyük 

çoğunluğunun gündeminde yer almaktadır.
7
 Her ülkenin yerleĢik ekonomik, sosyal 

ve kültürel yapısına iliĢkin düzenlemeler, kamu yönetimi ile kamu mali yönetim 

sistemlerine bağlı olarak farklılık göstermektedir.
8
 Reform süreci geçiren ülkelerin 

en iyi örneklerini Ġngiltere, Avustralya, Ġsveç, Yeni Zelanda ve Fransa 

oluĢturmaktadır.
9
 

2.2.1.1.2.Devletin Faaliyet Alanının Genişlemesi 

1929 ekonomik buhranı ile baĢlayan ve ikinci dünya savaĢından sonra 

hızlanan sosyal devlet olma çabaları ile birlikte, devletin ekonomik ve sosyal 

alandaki etkinliği ve sorumluluğu artmıĢtır. Böylelikle devletin faaliyet alanları 

geniĢlemiĢ ve çeĢitlenmiĢtir.
10

 Özellikle 1960’lı yıllarda refah devleti anlayıĢının 

hâkim olması nedeniyle, kamudan beklenenlerin yerine getirilebilmesi için kamunun 

çok çeĢitli konularda faaliyette bulunması zorunlu hale gelmiĢtir. Bu dönemde 

kamunun politika belirlemek, düzenleme yapmak, sübvanse etmek, finansman 

sağlamak ya da doğrudan iĢletme sahibi olup üretimde bulunmak gibi değiĢik 

yöntemlerle yürüttüğü faaliyetler sıralandığında, eğitim, sağlık, altyapı, sosyal 

hizmetler, enerji, çevre, bankacılık, madencilik, tarım, ulaĢtırma, sigortacılık gibi çok 

geniĢ bir yelpaze ortaya çıkmaktadır. Ancak zamanla bu tür harcamalar bütçe 

                                                 
6
 Ahmet Cemil Kurnaz,Kamuda Performans Esaslı Bütçe Uygulama Sonuçlarının Değerlendirilmesi 

ve Bu Çerçevede Part(Program Assessment Rating Tools) Sisteminin Ġncelenmesi,Mesleki Yeterlilik 

Tezi, Ankara 2010, s.9. 
7
 M. Lamba,2006, s.10. 

8
 Mustafa Ġlhan, Kamu Mali Yönetiminin Yeniden Yapılandırılmasının Bütçe ve Denetim Üzerine 

Etkileri, (yayımlanmamıĢ yüksek lisans tezi),Ġstanbul Üniversitesi Sosyal Bilimler Enstitüsü,Ġstanbul 

2007,s.5. 
9
 M. Lamba,2006,s.10-11. 

10
 a.g.e.,s,10. 
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üzerinde büyük bir yük oluĢturmaya baĢlamıĢ ve bu harcamaların finansmanı bütçe 

kaynaklarından karĢılanamaz olmuĢtur. Bu yük sonucu ortaya çıkan açıkların 

finansmanı nedeniyle de kamu borçları giderek büyümeye baĢlamıĢtır. Sonuç olarak 

refah devleti harcamaları bütçe imkânlarını zorlayan bir büyüklüğe ulaĢmıĢ ve bu 

nedenle de tartıĢılır hale gelmiĢtir.
11

 Burada tartıĢma konusu olan durum, ya 

kamunun faaliyet alanlarının daraltılması ya da kamu tarafından yürütülen 

faaliyetlerin Ģekli ve kompozisyonu değiĢtirilmesidir.
12

 

Kamunun üzerine düĢen fonksiyonların zaman içinde değiĢiklikler göstermesi 

nedeniyle sınırları da sürekli değiĢmektedir. Ülkelerin sosyal, kültürel ve siyasi 

yapısı kamu yönetimine ve kamu mali sistemlerine farklı Ģekiller verebilmektedir.
13

 

Ancak yinede kamu mali yönetimi konusundaki reform arayıĢlarına yol açan 

nedenler üç ana baĢlık altında birleĢtirilebilir. Bu nedenlerden literatürde üç açık diye 

bahsedilmektedir. Bunlar bütçe açığı, güven açığı ve performans açığıdır.
14

  

Ġlhan’a (2007) göre kamu mali yönetim reformları üç unsuru sağlamak üzere 

gerçekleĢtirilmektedirler. Bunlar; toplam mali disiplin, stratejik önceliklere göre 

kaynakların dağıtımı ve kullanımı ile kamu hizmetlerinin sunumunda etkinlik ve 

verimliliğin sağlanmasıdır. Bunları gerçekleĢtirebilmek için de yüzyıldır devam eden 

bütçe reformları, kamunun üç temel fonksiyonunu yeniden formüle etmek üzerinde 

yoğunlaĢmıĢtır. Bunlar; orta vadeli kaynak tahsisi, kamu kaynaklarının kontrolü ve 

kaynakların yönetimidir. Bu üç unsur kısaca aĢağıda açıklanmıĢtır.
15

 

Mali disiplin için gerekli kurumsal düzenlemelerin yapılması bütçe 

uygulamasının sonuçları bakımından önemlidir. Bu kapsamda, kamu idarelerince 

belirlenmiĢ ödenek tavanları içinde kalmak Ģartıyla bütçe yapılması, bütçe 

                                                 
11

 Y. Köse,2008,s.10. 
12

 M. Lamba,2006,s.10. 
13

 Y. Köse,2008,s.10. 
14

 Dilek Göze,Kamu Mali Yönetiminde Performansın Yönetilmesi-Ġç Kontrolün Kurumsal 

Performansa Etkisi, (yayımlanmamıĢ yüksek lisans tezi),Süleyman Demirel Üniversitesi Sosyal 

Bilimler Enstitüsü,Isparta 2008,s.23-24. 
15

 M. Ġlhan,2007, s.6-7. 
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parlamentoda oylandıktan sonra bütçe ödeneklerinin kamu idarelerince 

artırılamaması, mali yıl içinde parlamentonun izni olmadan ödenek eklenmesi 

konusunda merkezi kuruluĢlara izin verilmemesidir. Mali disiplin anlayıĢının en 

temel unsuru, kullanılabilir kaynakları dikkate almak suretiyle kamu bütçesinin 

Ģekillendirilmesidir. Esasında kamu mali yönetim sisteminde getirilen bütçe 

sınırlamaları ile birlikte kamu hizmetlerinin gerçekleĢtirilmesinde kamu idarelerine 

verilen esneklikler, biraz önce bahsedilen üç amacın gerçekleĢtirilmesinde önemli bir 

rol oynayacak, aynı zamanda kamu mali yönetiminde değiĢimin önünü açacaktır. 

Kaynakların tahsisinde hükümet tarafından belirlenen önceliklerin dikkate 

alınması, hesap verme sorumluluğunun bir gereğidir. Çünkü kaynak tahsisi temelde 

politik bir konudur. Bu bakımdan bütçeleme sürecinin ilk aĢamasında hükümetin 

öncelikleri arasından kamu kaynağı tahsis edilecek alanlar, etkinlik analizleri de 

kullanılarak belirlenmektedir. 

Üçüncü unsur, kamu sektörünün performansının yani verimliliğinin 

artırılmasıdır. Kamu hizmetlerinin mümkün olan az maliyetle sunulması, geliĢmiĢ 

ülkeler dâhil dünyada birçok ülke gündemini meĢgul eden bir konudur. Bu konuda 

geliĢmiĢ ülkeler önemli mesafeler kaydetmiĢ ve kamu mali yönetim sistemlerini bu 

yönde değiĢime tabi tutmuĢlardır. Öte yandan OECD, üye ülkelerin ekonomilerinin 

performansı ile mali disiplinin yakından ilgili olduğunu ve genelde bütçe fazlası 

veren ülkelerin bütçe sürecini reforme eden ve modern bütçe sistemlerini uygulayan 

ülkeler oldukları sonucuna varmıĢtır. 

2.2.1.1.3.Uluslararası Alanda Yaşanan Ekonomik Krizler 

Tüm dünyada 1900’lü yılların baĢından bugüne kadar kültürel, ekonomik, 

sosyal, yönetim ve benzeri alanlarda birçok değiĢim yaĢanmıĢtır. Bu değiĢimlerle 

birlikte dünya her alanda hızlı bir büyüme trendi yakalamıĢ ve bütün ülkeler 
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birbirinden etkilenmeye baĢlamıĢtır.
16

 Özellikle son yıllarda yaĢanan ekonomik ve 

siyasi dönüĢümler ile teknolojik geliĢmeler sonucunda hızlı bir değiĢim sürecine 

girilmiĢtir. 1970’li yılların sonlarından itibaren baĢlayan ve 1980’li yıllarda önemli 

bir hız kazanan bu değiĢim süreci ekonomilerin daha karmaĢık bir yapıya 

dönüĢmesine neden olmuĢtur. Dünya genelinde yaĢanan ekonomik sorunlar birçok 

ülkede hükümetler üzerinde baskılara yol açmıĢtır. YaĢanan sorunlar neticesinde 

kamu kesiminin ekonomik ve mali faaliyetleri daha önceki dönemlere göre daha 

profesyonel bir yaklaĢım ve çabayı gerektirmiĢtir.
17

 

Ekonomik krizlerden sonra benimsenen Keynesyen görüĢ 1960’lı yılların 

sonlarında ve 1970’li yıllar ve sonrasında sürekli iĢsizlik ve enflasyonun bir arada 

görülmesi ile geçerliliğini kaybetmeye baĢlamıĢtır.
18

 Keynesyen politikaların 

alternatifi olarak 1990’lı yıllarda geniĢ bir etki alanı bulan “Neoliberalizm” ideolojik 

görüĢü piyasaya yönelik reformları iĢaret ederken, neoliberal politikaların 

uygulanabilmesi için kamunun yeniden yapılanması gereğini vurgulamıĢtır.
19

 

2.2.1.1.4.Uluslararası Alanda Yaşanan Küreselleşme Çabaları 

KüreselleĢme olgusunun geniĢlemesiyle birlikte ülkeler mali ve siyasi 

yapılarını da dünyadaki değiĢimlere paralel olarak yapılandırma yoluna gitmiĢlerdir. 

KüreselleĢme çalıĢmalarının IMF, Dünya Bankası, OECD gibi uluslar üstü örgütler 

tarafından desteklenmesi geliĢmekte olan ülkelerde bu yönde baskılara neden 

olmuĢtur. Diğer taraftan çeĢitli ülkelerde görülmeye baĢlanan kamu yönetimi 

reformlarının baĢarılı olması da diğer ülkeleri harekete geçirmiĢtir. Mali 

yönetimlerinin dünya standartları karĢısında yetersiz kaldığını düĢünen birçok ülke 

                                                 
16

 D. Göze,2008, s.3. 
17

 Y. Köse,2008, s.9. 
18

 D. Göze,2008, s.6. 
19

 Y. Köse,2008, s.9. 
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bu tür yenilikçi uygulamaların etkisinde kendi yönetim sistemlerini değiĢtirme 

çabasına giriĢmiĢlerdir.
20

 

Özellikle uluslararası mali-teknik kurumlarla yapılan çalıĢmalar, kamu 

yönetiminde yeniden yapılanma sürecinin itici unsuru olmuĢtur. Bu yeniden 

yapılanma sürecinde sadece dar anlamda kamu yönetimi (bürokratik yapı) bu 

çalıĢmalardan etkilenmemekte, aynı zamanda geniĢ anlamda kamu ekonomisi de 

bundan etkilenmektedir. Bu doğrultuda devletin görevleri yeniden tanımlanmakta ve 

bazı yetki ve görevleri daraltılmaktadır. BaĢka bir ifade ile  “üretici devlet”ten 

“düzenleyici devlet”e geçiĢ süreci yaĢanmaktadır.
21

 

2.2.1.1.5. Kamuoyunun Devletten Beklentilerinin Çeşitlenmesi 

Kamuda reforma yol açan önemli nedenlerden birisi de kamu hizmetlerinden 

yararlananlar ve vergiler yoluyla hizmetlerin finansmanını sağlayan vergi 

mükellefleri olarak vatandaĢların, kamudan beklentilerinin artmasıdır. Vergi 

mükellefleri olarak vatandaĢlar daha kaliteli mal ve hizmet talep etmekte, ödediği 

vergilerin karĢılığını görmek istemektedirler. Teknoloji alanında yaĢanan geliĢmeler 

sonucu özel sektörde mal ve hizmet üretimi ve sunumunda önemli değiĢimler olmuĢ 

ve müĢteri tatminini odaklı uygulamalar yaygınlık ve baĢarı kazanmıĢtır. VatandaĢlar 

doğal olarak kamudan da benzer taleplerde bulunmuĢlardır. Bu taleplerin istenen 

düzeyde karĢılanamaması, kamuda reform arayıĢlarının kamuoyu tarafından genel bir 

destek görmesine yol açmıĢtır. VatandaĢların eğitim düzeyinin ve baĢka 

uygulamalara iliĢkin bilgilerinin daha fazla olması da beklentilerin artmasında etkili 

olmuĢtur. Halkın yönetimlerden beklentisi nicel ölçütlerden kalite ölçütlerine 

yönelmiĢ, hizmetlere iliĢkin karar alma süreçlerine katılım talepleri yoğunlaĢmıĢtır. 

Bu talepler karĢısında verimli bir hizmet sunumu yapamayan, sürekli büyüyen, bütçe 

açıkları veren ve enflasyon üreten kamuya dönük olarak eleĢtirel yaklaĢımlar 

                                                 
20

 M. Lamba,2006, s.12. 
21

 Y. Köse,2008, s.16. 
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toplumlarda yaygınlaĢmaya baĢlamıĢtır. Kamu bürokrasileri ve siyaset bu baskılar 

altında yeniden yapılanmaya yönelmiĢlerdir.
22

 

2.2.1.1.6. Gelişmiş ve Az Gelişmiş Ülkeler Arasındaki Farkların Artması 

KüreselleĢme sürecinde ülkeler geliĢmiĢ ve az geliĢmiĢ ülkeler olarak 

ayrılmıĢtır. GeliĢmiĢ ülkeler gayri safi milli hasıla, kiĢi baĢı milli gelir, sosyal haklar 

vs. gibi alanlarda üst sıralarda yer almaktadırlar. Uluslararası sermaye birikimi de bu 

ülkelerde yoğunlaĢmaktadır. Böyle bir ortamda geliĢmemiĢ ülkeler açısından 

küreselleĢmeden beklenen refahın sağlanamayacağı da aĢikârdır. Bu yüzden refah 

olarak az geliĢmiĢ ülkeler geliĢmiĢ ülkelerin seviyesini yakalayabilmek amacıyla 

baĢarılı gördükleri mali yönetim sistemlerini kendi sistemlerine entegre edebilmek 

için çeĢitli uygulamalar denemiĢlerdir.
23

 

2.2.1.2. Mali Kaynaklı Nedenler 

Bu çalıĢmada mali kaynaklı nedenler,  orta vadeli harcama sistemine geçiĢ, 

çağdaĢ muhasebe sisteminin ve Ģeffaflığın önem kazanması, tahakkuk bazlı 

muhasebe sisteminin önem kazanması, mali Ģeffaflığın önem kazanması, denetimin 

ayrı bir disiplin olarak algılanması ve parlamentonun bütçe üzerinde etkinliğinin 

arttırılması çabaları adlı alt baĢlıklar altında incelenmiĢtir. 

2.2.1.2.1. Orta Vadeli Harcama Sistemine Geçiş 

1980’li yıların ikinci yarısından itibaren bazı ülkeler bütçe sistemlerinde ciddi 

reformlara gitmiĢler ve mali yapılarının yeniden yapılandırılması baĢlığı altında ya 

çok yıllı bütçe uygulamalarına geçmiĢler ya da çok yıllı bütçe uygulamalarını daha 

etkin kılacak yeni düzenlemeler yapmıĢlardır. (Ġngiltere, Ġsveç, Yeni Zelanda, 

Avustralya gibi)
24

 

                                                 
22

 a.g.e.,s.24. 
23

 M. Lamba,2006,s.13. 
24

 DPT,Sekizinci BeĢ Yıllık Kalkınma Planı,Kamu Mali Yönetiminin Yeniden Yapılandırılması Özel 

Ġhtisas Komisyon Raporu, Ankara 2000, s.24. 
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Ġyi hazırlanmıĢ bir bütçenin, hükümetlerin gelecek yıllarla ilgili projeksiyonlarını ve 

taahhütlerini içermesi ile bütçe yılını taĢan ve bütçeyle ilgisi olan ekonomik 

faaliyetleri ve onların sonuçlarını da öngörmesi gerekmektedir. Ekonomik sonuçların 

geçmiĢ ve gelecek dönem bütçe uygulamalarını etkileyebilmesi, tek bir yılı baz 

alarak hazırlanan bütçelerin özellikle politika üretimi anlamında iyi sonuçlar vermesi 

beklenmemelidir.
25

 

Orta vadeli kaynak tahsisi, geliĢmiĢ ve geliĢmekte olan ülkelerin reform sürecinde 

“Çok Yıllı Bütçeleme”, “Orta Vadeli Harcama Sistemi” gibi değiĢik isimlerle ele 

alınmıĢtır. Söz konusu farklı isimlendirmelere rağmen reforma iliĢkin temel unsurlar 

değiĢmemektedir. Ülkemizde ise kamu mali yönetim reformunun yasal dayanağı 

olan 5018 sayılı Kamu Mali Yönetim ve Kontrol Kanunu’nda bu yeni uygulamaya 

çok yıllı bütçeleme olarak yer verilmektedir.
26

 

Çok yıllı bütçe; yalnızca birkaç yıllık bütçe ödeneklerinin planlanması 

değildir. Çok yıllı bütçeleme genellikle hazırlanan bütçenin uygulama yılını ve bu 

yılı takip eden iki yılı içerisine alan bir dönemi kapsar. Bu süreç temelde üç yapı 

üzerine kurulmuĢtur. Birincisi, makroekonomik yapıyla tutarlı bir Ģekilde kamu 

harcamaları için ayrılabilecek toplam kaynağın yukarıdan aĢağıya (top-down) tahmin 

edilmesi; ikincisi, hem devam etmekte olan hem de yeni uygulanacak olan faaliyet ve 

projelerin maliyetlerinin aĢağıdan yukarıya doğru tahmin edilmesi; üçüncüsü ise, 

toplam kaynaklarla bu maliyetleri karĢılaĢtıran bir süreçtir. Böyle bir uygulamanın 

getirdiği en önemli yenilik, sunulacak kamu hizmetlerinin büyüklüğünün eldeki 

mevcut kaynaklara göre çerçevesinin çizilmesi, bir diğer ifade ile karar alma 

mekanizması ile eldeki kaynak paketinin sıkı bir iliĢki içinde olması ve bunun doğal 

bir sonucu olarak da kaynakların belirlenen stratejik önceliklere göre dağıtımının 

yapılmasıdır. 

                                                 
25

 Nazife Demirhan,Kamu Mali Yönetiminde Stratejik Yönetim Sistemi:Maliye Bakanlığı 

Uygulaması, (yayımlanmamıĢ yüksek lisans tezi),Süleyman Demirel Üniversitesi Sosyal Bilimler 

Enstitüsü,Isparta 2011,s.14. 
26

 A. C. Kurnaz,2010, s.10. 
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Son yıllarda bütçeleme sürecinde çok yıllı bütçelemeye geniĢ yer verilmesinin 

birçok gerekçesi bulunmaktadır. Bunları Ģu Ģekilde sıralayabiliriz:
27

  

 Hükümetlerin orta vadeli amaç ve hedeflerini açık bir Ģekilde belirlemelerine 

imkân sağlar. Böylece, orta vadede elde edilecek kamu kaynaklarının, 

belirlenmiĢ öncelikler arasında dağıtılması temin edilmiĢ olur, 

 Hükümetin önceliklerinde meydana gelen değiĢikliklerin gelecek yıl 

bütçelerine dâhil edilebilmesi için kamu idareleri bütçeleri arasında ve kamu 

idaresi bütçeleri içinde kaynakların yeniden dağıtımına imkân sağlar. Böylece 

kamu kaynaklarının tahsisinde ve kullanılmasında etkinlik ve verimlilik 

teĢvik edilir, 

 Tutarlı bir kaynak harcama dengesi kurmak suretiyle mali disiplini temin eder 

ve makroekonomik dengenin iyileĢtirilmesine katkı sağlar, 

  Hükümetin politik önceliklerinin ve uygulamaya konulan yeni faaliyet ve 

projelerin olası maliyetleri konusunda siyasi karar alıcılara gerekli bilgileri 

temin eder. 

Dünya Bankası’nın yayınladığı Kamu Harcamaları Yönetimi El Kitabı’nda 

(The Public Expenditure Management Handbook) Orta Vadeli Harcama Sistemi’nin 

temel amaçları Ģu Ģekilde sıralanmıĢtır;
28

  

 Gerçekçi ve istikrarlı bir kaynak yapısı geliĢtirerek makro ekonomik dengeyi 

iyileĢtirilmek, 

 Sektör içerisinde ve sektörler arasında kaynakların tahsisini stratejik 

önceliklere göre geliĢtirmek, 

 Ġzlenen politikalar ve bunlara ayrılan kaynakların tahmin edilebilirliği ve 

buna bağlı olarak uygulanan programların devamlılığının sağlanması, politika 

                                                 
27

 Y. Köse,2008, s.22-23. 
28

 a.g.e.,s.23. 
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ve politikaları destekleyen kaynakların tahmin edilebilirliğine yönelik 

taahhütlerin ve buna bağlı olarak 

 Fonların etkin ve verili Ģekilde kullanımı için gereken teĢviklerin artırılması 

ile birlikte, harcama yapan kuruluĢların özerkliklerinin artırılması ve katı 

bütçe sınırlarının konulması. 

2.2.1.2.2. Çağdaş Muhasebe Sisteminin ve Şeffaflığın Önem Kazanması 

Ülkelerin geliĢmiĢlikleri ortaya konulan verilerin kıyaslanması ile 

mümkündür. Bu kıyaslama da ancak sağlıklı veriye ulaĢılarak yapılabilir. Bundan 

dolayı mali sisteme iliĢkin verilerin güvenilirliği, muhasebe sistemlerinin sağlıklı 

iĢlemesi ile elde edilebilir. Tahakkuk esaslı muhasebe sistemi bu açıdan önemlidir.
29

 

2.2.1.2.2.1.Tahakkuk Bazlı Muhasebe Sisteminin Önem Kazanması 

Tahakkuk esaslı devlet muhasebesi sistemi ile bütçesel iĢlemler nakit esasına; 

faaliyetler ise tahakkuk esasına göre kaydedilmeye baĢlanmıĢtır. Diğer bir ifadeyle, 

bütçesel anlamda bir nakit giriĢ-çıkıĢına sebep olmadığı halde devletin aktifinde veya 

pasifinde değiĢiklik yaratan iĢlemler muhasebe anlamında kaydedilmeye 

baĢlanmıĢtır.
30

 

Kamu mali yönetiminin etkinleĢtirilmesi için öncelikle gerekli olan bilginin 

sağlanmasında, çağın gerektirdiği Ģartlarda bir sistemin oluĢturulması gerekmektedir. 

Günümüzde hükümetlerin ekonominin yönetimindeki sorumlulukları, hükümetleri 

elde ettikleri bilginin niteliği ve niceliği konusunda önemli değiĢikliklere gitmeye 

zorlamıĢtır.
31

 

Tahakkuk bazlı muhasebe sistemine geçiĢ, ekonomik faaliyetlerin 

ifadelendirildiği muhasebe kayıt ve iĢlemlerinin hem özel sektör hem de kamu 

sektörü için aynı standartlarda oluĢturulması gibi çok önemli bir dönüĢümü de 

                                                 
29

 M. Lamba,2006,s.16. 
30

 N. Demirhan,2011,s.18. 
31

 A. C. Kurnaz,2010, s.14. 
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beraberinde getirmiĢtir. Bu muhasebe sisteminin uygulanması sonucunda, kamu, 

mali yılda çıktılar için yapmıĢ olduğu toplam harcamaları görebildiği gibi, sahip 

olduğu varlıkların değerlemesini de yapabilmektedir.
32

 Ayrıca orta vadeli harcama 

sistemi ile birlikte, geleneksel olarak nakit yönetimi esasına dayanan bütçe 

sürecinden harcama yönetimine dayalı ve tahakkuk bazlı muhasebe sistemine geçiĢ 

de hızlanmıĢtır.
33

 

2.2.1.2.2.2. Mali Şeffaflığın Önem Kazanması 

Mali saydamlığın önem kazanması 1990’lı yıllar yaĢanan krizler sonrasında 

olmuĢtur. Mali saydamlık, hükümetin yapısı ve görevleri, maliye politikasının 

hedefleri, kamunun mali görünümü hakkında kamuoyuna açık olmak Ģeklinde 

tanımlanabilir.
34

 

Diğer bir ifade ile mali saydamlık, devletin görev ve fonksiyonlarının, kamu 

ekonomisine ve kamu mali yönetimine iliĢkin bilgiler ile hesapların (harcamalar, 

vergiler, borçlanma, borç yönetimi vs.) ve aynı zamanda kamu mali yönetimi ile 

temel iktisat politikalarına iliĢkin planların, niyet ve projeksiyonların açık ve 

anlaĢılır, düzenli olarak ve güven tesis edecek Ģekilde kamuoyunun bilgisine 

sunulmasıdır. Bu tanıma göre mali saydamlıkta Ģu unsurların önem taĢıdığını 

görüyoruz:
35

 

 Mali saydamlık denildiğinde bundan sadece kamu mali yönetiminin halka 

açık olması anlaĢılmaktadır. 

 Sadece kamu mali yönetimine iliĢkin verilerin ve istatistiklerin değil, aynı 

zamanda mali politikaların da kamuoyunun bilgisine açık olması ve 

öngörülebilir olması önem taĢır. 

 Bilgiler açık ve anlaĢılır olmalıdır. 

                                                 
32

 M. Lamba,2006, s.16. 
33

 DPT,2000,s.25.  
34

 A. C. Kurnaz,2010, s.14. 
35

 Y. Köse,2008,s. 28-29.   
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 Bilgiler düzenli olarak kamuoyuna sunulmalıdır. 

 Bilgiler güven tesis edecek Ģekilde ekonomide öngörülebilirliğe imkân 

sağlamalıdır 

2.2.1.2.3. Denetimin Ayrı Bir Disiplin Olarak Algılanması 

Denetim, kamu mali yönetim sisteminin ayrılmaz bir unsuru ve kamunun 

performansının iyileĢtirilmesi ve risk yönetiminin yerleĢtirilmesi bakımından bir araç 

olarak görülmektedir.
36

 

Kamu mali yönetimi alanında yaĢanan bir diğer geliĢme de denetim 

sisteminin etkinliğinin artırılması ile performans denetimine geçiĢ konusunda, var 

olan kontrollerin, denetim anlayıĢının ve yapısının tekrar ele alınması olmuĢtur. Bu 

kapsamda, gereksiz fonksiyonların kaldırılmasıyla boĢlukların giderilmesi açısından, 

teftiĢ, kontrol ve denetim fonksiyonlarının gözden geçirilmeye baĢlanması, sistem 

bazlı modern denetim yöntemlerinin yürürlüğe konulması ve denetim raporlarının 

eriĢilebilirliğinin sağlanması gibi baĢlıklar belirlenmiĢtir. Denetimde uzmanlaĢmanın 

önü açılmak suretiyle belirli kuralları ve standartları olan, sürekli iĢleyen, ilgili kamu 

idaresinin içinde yer alacak bir iç denetim sistemi kurulması amaçlanmıĢtır. 

BelirlenmiĢ bir sistem dahilinde iĢleyen denetim faaliyetinin yapılmasının 

sağlanması ve harcama sonrası denetim faaliyetinin güçlendirilmesi istenmektedir.
37

 

Denetim konusunda esas olan, denetim kurumunun bağımsızlığıdır. Aksi 

halde denetimden söz etmek mümkün değildir. Denetim sisteminin bağımsızlığı 

yasalarla güvence altına alınmalı ve her türlü dıĢ ve iç müdahalelerden uzak 

olmalıdır.
38

 

 

                                                 
36

 N. Demirhan,2011, s.19. 
37

 A. C. Kurnaz,2010,s.15-16. 
38

 M. Lamba,2006, s.18. 
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2.2.1.2.4. Parlamentonun Bütçe Üzerinde Etkinliğinin Arttırılması 

Çabaları 

Son yıllarda, pek çok ülkede mali performans, bütçe hedefi, adil vergi 

politikası ve mali Ģeffaflığa daha fazla önem verilmeye baĢlanmıĢtır. Finansal 

krizlerin baĢlamasıyla birlikte kamu bütçeleri için yeni denetim ve gözetim araçları 

geliĢtirilmiĢtir. Aynı zamanda, parlamentoların bütçe sürecindeki etkinliği pek çok 

ülkede arttırılmıĢtır.
39

 

Parlamentonun bütçe sürecinde etkinliğinin artırılmasına yönelik hususlar, 

Parlamentonun doğrudan ve dolaylı etkinliğinin artırılması Ģeklinde ikili bir ayırıma 

tabi tutulmak suretiyle ele alınmıĢ ve öneriler bu kapsamda geliĢtirilmiĢtir. 

Parlamentonun doğrudan etkinliği, Plan ve Bütçe Komisyonu baĢta olmak üzere 

diğer ilgili komisyonların ve TBMM Genel Kurulu’nun bütçe sürecindeki etkinliği, 

dolaylı etkinliği ise Parlamento adına denetim yapan SayıĢtay tarafından bütçenin 

uygulanması ve uygulama sonuçlarının değerlendirilmesi Ģeklinde anlaĢılmaktadır.
40

 

2.2.2. Türkiye’deki Gelişmelerden Kaynaklanan Nedenler 

Türkiye’deki geliĢmelerden kaynaklanan nedenler, Uluslararası Para fonu ve 

Avrupa birliği ile iliĢkilerin önem kazanması ve  Türk mali sisteminin günümüz 

ihtiyaçlarını karĢılayamaması baĢlıkları altında incelenecektir. 

2.2.2.1. Uluslararası Para Fonu ve Avrupa Birliği ile İlişkilerin Önem 

Kazanması 

2.2.2.1.1. Uluslararası Para Fonu ile İlişkiler 

Türkiye uzun yıllar enflasyon sorunuyla yaĢamıĢtır. Uzun süren enflasyon 

ortamı ve yaĢanan mali ve siyasi krizler sonucunda ülkede borç miktarı da artmıĢtır. 

Kamu kesimi bütçesinde meydana gelen açıkları kapatabilmek için uluslar arası 

                                                 
39

 N. Demirhan ,2011,s.16. 
40

 DPT,2000,s.14. 
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kuruluĢlardan borçlanma yoluna gidilmiĢtir. Türkiye 1947 yılından beri üye olduğu 

Uluslararası Para Fonu (IMF)’ndan sürekli kaynak kullanan bir ülke konumundadır. 

Zaman zaman ortaya çıkan mali krizler sonucunda da ilk baĢvurulan kuruluĢ IMF 

olmuĢtur. Türkiye ödemeler bilançosu dengesinin sağlanamadığı ve dolayısıyla döviz 

darboğazı ile karĢılaĢtığı dönemlerde ya IMF’nin onayını alarak ya da doğrudan bu 

kuruluĢla yapılan anlaĢmalarla ekonomik istikrar programlarını yürürlüğe koymuĢtur. 

Stand-by anlaĢmalarına baĢvurularak uygulanan IMF destekli istikrar programlarının 

dıĢında kalan tüm istikrar paketlerinde de, IMF ile görüĢmeler yapılmıĢ ve bu 

kuruluĢun onayı ile ekonomik tedbirler hayata geçirilmiĢtir.
41

 Bu nedenle, IMF, 

kaynak kullandırdığı ülkelere bütçe disiplini, kamu kesiminin küçültülmesi, 

özelleĢtirme, sıkı para ve maliye politikalarının uygulanması gibi bazı ön koĢullar 

ileri sürmekte ve bu ülkeleri belirli aralıklarla “gözden geçirme” olarak tabir edilen 

bir incelemeye tabi tutmaktadır. Kaynak kullanan ülkeler de uygulamaya koyacakları 

programları “niyet mektubu” ile IMF’ye önceden bildirirler.
42

 

Türkiye’nin 9 Aralık 1999 tarihli ilk stand-by düzenlemesinde, devlet 

örgütlenmesinde yeniden yapılanmanın yasal düzenlemelerle kurumsallaĢma sürecini 

baĢlatan ve programa bağlı mali finans destekli üç yıl uygulanacak makro ekonomik 

politikaların genel çerçevesi çizilmiĢtir.
43

 Bu niyet mektubunda bütçe hazırlanmasını, 

uygulanmasını ve kontrolünü kuvvetlendirmek, bütçe iĢlemlerinin Ģeffaflığını ve 

güvenilirliğini arttırmak, vergi sistemini ve vergi idaresini iyileĢtirmek için önemli 

değiĢiklikler gerekeceğini bildirmiĢtir. Ayrıca bütçe kapsamının geniĢletilmesi 

fonların azaltılması (toplam 61 olan fon sayısının 2000 yılı Ağustos ayına kadar 45 

inin kapatılması) ve bütçe Ģeffaflığının ve güvenilirliğinin arttırılması gerektiği 

                                                 
41

 M. Lamba,2006,s.19. 
42

 Y. Köse,2008, s.65. 
43

 a.g.e.,s.65. 
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bildirilmiĢtir. Bütçe dıĢı fon uygulaması ve kredi garantileri konusunda da çalıĢmalar 

yapılması gerektiği açıklanmıĢtır.
44

 

18.12.2000 tarihli niyet mektubunda ise; kamu sektörü için açık borçlanma 

kuralları ve limitlerini ortaya koyan ve hazinenin devirli kredi (on-lending) ve borç 

garantilerini de bütçe kapsamına alan Kamu Finansmanı ve Borç Yönetimi 

Kanunu’nun 2001 yılı Haziran ayının sonuna kadar TBMM’ye sunulacağı 

belirtilmiĢtir. Ayrıca aynı mektupta devlet birimlerindeki harcama ve maliyetlerin 

daha iyi takip edilmesini sağlayacak bilgisayarlı muhasebe sistemi uygulamasının 

tamamlanacağı belirtilmiĢtir.
45

 

IMF uzmanları tarafından 2000 yılında hazırlanan Mali ġeffaflık Raporu’nda, 

kamu mali yönetim sisteminin geliĢtirilmesi ve mevcut sorunların çözümü 

bakımından bir yol haritası çizilmiĢtir. Bu yol haritasında yer alan sorunlar;
46

 

 Bütçe kapsamı çok sınırlıdır. Hazine garantilerini de içermek üzere yarı mali 

iĢlemler yaygın bir kullanım alanına sahiptir. 

 Kamu kaynaklarını toplayan ve harcayan çok sayıda bütçe ve bütçe dıĢı 

kuruluĢun varlığı ile birlikte çok çeĢitli muhasebe ve raporlamak 

yükümlülüğünün bulunması mali iĢlemlerdeki Ģeffaflığı engellemektedir. 

 Hükümet içindeki farklı unsurlar arasında ve hükümet ile kamu iktisadi 

teĢebbüsleri arasındaki mali iliĢkilerde netlik yoktur. 

 Bütçe iĢlemleri, pek çok kuruluĢ tarafından paylaĢılmaktadır. Cari ve yatırım 

bütçeleri farklı kuruluĢların sorumluluğu altında ayrı ayrı hazırlanmakta ve 

böylece hiçbir kurum bütçe sürecinin tam sahibi olamamaktadır. 

 Bütçe hazırlama, hükümetin mevcut taahhütlerine iliĢkin gerçekçi bir 

değerlendirmeye dayanmadığı gibi, orta dönemli bir makro ekonomik 

                                                 
44
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46
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çerçeveye de bağlı değildir. Sonuç olarak bütçe hazırlama, harcamacı 

kuruluĢların harcamalarını artırma talepleri ile gerçekleĢtirilmektedir. 

 Bütçe sınıflandırması yetersizdir. Fonksiyonel sınıflandırma 

bulunmamaktadır. Muhasebe sistemi, taahhütleri düzenli bir Ģekilde 

izlememektedir. 

03.05.2001 tarihinde IMF’ye verilen niyet mektubunda ; mali yönetim alanında 

hesap verilebilirliğin arttırılabilmesi için gerekli iyileĢtirmelerin daha fazla olması 

gerektiği belirtilmiĢtir. Bununla birlikte mevcut döner sermaye ve fonların da 

azaltılacağının altı çizilmiĢtir.
47

 

Bir sonraki, yani, 26.01.2001 tarihinde verilen niyet mektubunda ise; 

.tahakkuk bazlı muhasebe sistemine nasıl geçileceği ile ilgili toplantıların 

yapıldığından söz edilmiĢtir.  18.01.2002 tarihli mektupta; kamu harcamalarının 

etkinliğinin arttırılması ile kamu hizmetlerinin reforma tabi tutulacağı ve özellikle 

BirleĢmiĢ Milletler standartlarının esas alan Kamu Ġhale Kanunu’nun çıkartıldığından 

söz edilmiĢtir. Ayrıca mali Ģeffaflığın arttırılmasına yönelik çalıĢmaların da devam 

edeceği bildirilmiĢtir.
48

  

Kamu Mali Yönetimi ve Ġç Kontrol Kanunu’nun hazırlandığı ve TBMM’ye 

sunulacağı 19.06.2002 tarihli niyet mektubunda açıklanmıĢtır. Ayrıca döner sermaye 

ve fonların azaltılmasına yönelik olarak da niyetin devam ettiği her defasında 

yinelenmiĢtir. Kamu Mali Yönetimi ve Kontrol Kanunu’nun çıkarılmasına yönelik 

adımların atıldığı ise IMF’ye verilen 05.04.2003 tarihli niyet mektubunda 

görülmektedir.
49
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2.2.2.1.2 Türkiye ile Avrupa Birliği Arasındaki İlişkiler 

KuruluĢu ve örgütlenme Ģekli ile uluslar üstü ekonomik ve sosyal bir yapı 

haline gelmiĢ olan Avrupa Birliği (AB) ile Türkiye’nin iliĢkileri 1959 yılından beri 

devam etmektedir. Ancak son birkaç yıldır atılan hızlı adımlar iliĢkilerde önemli 

geliĢmeler sağlamıĢtır. Bu özelliğinden dolayı ülkelerin iç yönetim sistemleri ve 

uygulamalarına dolaylı yoldan da olsa müdahale edebilmektedir. Bu sebeple Türkiye 

de bir aday ülke olduğu için mali yönetim sistemini AB normlarına uydurmak 

zorunluluğundadır.
50

 

Avrupa Birliği’nde özellikle bütçeler üzerine getirilen yasal sınırlamalara 

örnek “Maastricht AnlaĢması”nın mali kriterleri ile belirlenmektedir. Bu kriterlere 

göre: genel bütçe açığı GSYĠH’nın %3’ünü, genel devlet borçları ise %60’ını 

geçemez. AB üyesi ülkeler bu kurallara uymak maksadıyla bütçelerinde bir dizi 

reform çabasına girmiĢlerdir. Bütçe reformlarının ayrılmaz bir parçası olarak bütçe 

açıklarının düĢürülmesi, vergileri arttırmak yerine bütçe harcamalarının azaltılmasını 

ve buna paralel olarak vergileri de sınırlandırmayı hedeflemiĢtir.
51

 

AB’nin Türkiye ile ilgili 2001 yılı Ġlerleme Raporu’nda, kamu iç mali 

kontrolü alanında yeterli geliĢme sağlanamadığı kamu mali yönetim ve kontrol 

sistemlerindeki zayıflık ve yetersizliklerden söz edilmiĢtir. Ayrıca sağlam bir mali 

yönetim, Ģeffaflık, kamu kredibilitesi ve performans yönetimi gibi konularda 

uluslararası kabul görmüĢ prensiplerin düzenli olarak takip edilmediği, kamu iç 

kontrol sisteminin uygulamasında, kaçakçılık, yolsuzluk ve ciddi kanunsuzluklara 

yol açtığı belirtilmiĢtir. Bununla birlikte kamu iç mali denetim sisteminin 

bulunmadığı, bütçede yer almayan fonların bulunduğu bu sebeple kamu 

harcamalarının kontrolünün sağlanamadığına değinilmiĢtir. Ġlerleme Raporu’nun 29 

uncu bölümünde; kamu borçlanma gereğine bağlı olarak, borçlanma sınırları ve 
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kuralları açıklanmalı ve Hazine’nin borç verme garanti iĢlemlerini bütçeye dahil 

edecek bir Mali Yönetim Kanunu çıkarılması gerektiği belirtilmiĢtir. 

Türkiye’de mali yönetim birimlerinin her biri ayrı bir Bakan tarafından 

yönetilen birçok birime dağıtılmıĢtır. Çok sayıda döner sermayeli fon ve kurum 

bulunmaktadır ve kamu harcama yönetimi etkin değildir Ģeklinde eksiklikler 

belirtilmiĢtir. 

Avrupa Birliği 2002 yılı Ġlerleme Raporu’nda, Türkiye’nin geleneksel kamu 

yönetim ve kontrol yapıları ile AB’nin uyguladığı kriterler arasında önemli ölçüde 

farklılıklar bulunduğu ve bu farklılığın, yöneticilerin hesap verilebilirliği için ve 

modern iç denetimin olmamasından ve Maliye Bakanlığı ile SayıĢtay’ın çoğu zaman 

örtüĢen ve çatıĢan iĢlevlerinde daha belirgin olarak ortaya çıktığı ifade edilmektedir. 

2001 yılından bu yana mali yönetim alanında önemli değiĢiklerin olmadığı 

ancak, hükümetin Kamu Yönetim ve Kontrol Kanunu yasa tasarısının Meclis’e 

gönderdiği belirtilmiĢtir. Özellikle kamu harcaması birimlerin tüm gelir, gider, aktif 

ve pasiflerinin tek bir ulusal bütçede birleĢtirilmesi gerektiği vurgulanmıĢtır. Ayrıca 

tüm kurumlarda kendi mali denetimini yapacak birimler oluĢturulmasında yarar 

olduğu ve bu denetimlerin performans denetimi Ģeklinde yapılması gerektiğinin altı 

çizilmiĢtir. Raporun genel değerlendirme kısmında; Gelir, gider ve tahminleri içeren 

bir orta vadeli perspektif bütçe sürecine dahil edilmelidir, Ģeklinde bir.ifade yer 

almaktadır. Ayrıca mali raporlama ve istatistikle ilgili olarak da adımlar atılmasına 

ihtiyaç olduğu belirtilmiĢtir. Özellikle mali raporlamanın zamanında, kapsamlı ve 

güvenilir olması ve bütçeden sapmaları net olarak teĢhis etmesi gerektiği 

bildirilmiĢtir. 

AB 2003 yılı Ġlerleme Raporu’nda, Türkiye ile AB ülkelerinin mali yönetim 

sistemleri arasındaki farklılıkların devam ettiği Türkiye’de tüm harcamacı kamu 

kurumlarına iliĢkin gelir, gider, aktif ve pasiflerin tek bir ulus bütçesinde toplanması 

gerektiği yinelenmiĢtir. SayıĢtay’ın sorumluluk alanının, özerk kurumlar da dahil 
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olmak üzere tüm genel kamu harcamalarını kapsayacak Ģekilde geniĢletilmesi 

konusunda görüĢ bildirilmiĢtir. Ayrıca tüm kamu kurumlarında iç denetim 

birimlerine de ihtiyaç olduğu tespit edilmiĢtir. 

2005 yılına ait Ġlerleme Raporu’nda, Türk kamu mali yönetimi ve kontrol 

sistemlerini modern kamu mali yönetim kavramları ve AB uygulamaları ile uyumlu 

hale getiren Kamu Mali Yönetimi ve Kontrol Kanunu’nun 2003 yılında kabul 

edildiği, ancak bütçe icrasıyla ilgili olanlar hariç 2005 yılında yürürlüğe girmesine 

rağmen uygulama mevzuatı yeterli olmadığı için iĢlevsel olmadığından söz 

edilmiĢtir. Kamu Mali Yönetimi ve Kontrol Kanunu AB müktesebatına uyum için 

tam olarak yürürlüğe girmesi ve idari yapıların oluĢturulması gerektiği ifade 

edilmiĢtir. 

2006 yılı Ġlerleme Raporu’nda, Kamu iç mali kontrol alanında bazı 

ilerlemeler kaydedildiği, Kamu Mali Yönetimi ve Kontrol Yasası ve Anayasa’nın 

bütçeye iliĢkin ilgili maddelerin Aralık 2005’te değiĢtirildiği ve Kamu Mali 

Yönetimi ve Kontrol Yasası’nın tüm maddelerinin, bütçenin uygulanmasıyla ilgili 

olanlar dahil, 1 Ocak 2006 tarihinde yürürlüğe girdiği, söz konusu değiĢikliklerin 

hem olumlu, hem olumsuz geliĢmeleri beraberinde getirdiği belirtilmiĢtir. “Ex-ante 

kontrol” teriminin tanımlaması hariç, Yasa’da kullanılan terminolojinin gözden 

geçirilmesi ile uluslararası alanda kabul edilmiĢ tanımlamalarla uyumu sağlandığı 

belirtilmiĢtir.  

Aynı Ġlerleme Raporu’nda 5018 sayılı Kanun’un 2006-2008 dönemi için üç 

yıllık bütçe uygulamasını getirdiği ancak döner sermayenin, Kanun’un ilk halinde 

öngörüldüğü üzere kaldırılmayarak gözden geçirilmesi ve önemli bir sayıda kamu 

kurumunun Kanun’un kapsamı dıĢında bırakılması etkin mali kontrol ilkelerinden 

önemli bir sapma olarak görüldüğüne değinilmiĢtir. 

Söz konusu raporda Türkiye’nin, Kamu Mali Yönetimi ve Kontrol 

Kanunu’na iliĢkin bazı uygulama yönetmeliklerini tatbik etmeye baĢladığı, Kanun’un 
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2007 yılı sonu itibariyle tam olarak uygulanmaya baĢlanacağı, Strateji geliĢtirme 

birimlerinin kurulması ve bu birimlere personel atanması süreci baĢladığı, ikincil 

düzeydeki mevzuatın büyük bir bölümü kabul edildiği, ancak uygulamada 

eksikliklerin olduğu bu nedenle, reformun ana unsurlarından biri olan iç denetim 

halen iĢlevsel hale gelmediği belirtilmiĢtir.   

2007 Ġlerleme Raporu’nda, Kamu Mali Yönetimi ve Kontrol Kanunu 

(KMYKK) için uygulama yönetmeliğinin kabul edildiği ancak, tam olarak 

uygulanamadığı bazı kamu muhasebesi mevzuatlarının yayımlandığı, yerel 

yönetimler bütçe ve muhasebe düzenlemelerinin yerel düzeyde Kamu Mali Yönetimi 

ve Kontrol Kanunu’yla (KMYKK) uyum gösterdiği, Maliye Bakanlığı’nın, genel 

devlet kurumları tarafından yönetilen döner sermayelerin muhasebesi ve 

bütçelenmesi hususlarında yeni düzenlemeleri getirdiği, bu düzenleme ile döner 

sermayelerin bütçeleme ve muhasebe prosedürlerinin genel devlet kurumlarıyla aynı 

doğrultuda olmasının sağlandığı ve genel olarak, bu alandaki çalıĢmaların mütevazı 

düzeyde ilerlediği belirtilmiĢtir. 

2008 Ġlerleme Raporu’nda Maliye Bakanlığı Ġç Denetim EĢgüdüm Kurulu 

tarafından, 2008-2010 dönemi Türk Kamu Ġç Denetim Stratejisi’nin 2007 Kasım 

ayında onaylandığı, Maliye Bakanlığı’nın 2008 Temmuz ayında Kamu Mali 

Yönetimi ve Kontrol Kanunu’nun (KMYKK) muhasebeye iliĢkin hükümlerinde 

değiĢiklikler yaptığı, kamu iç kontrolünün en iyi uygulamalarla daha da 

uyumlaĢtırılması amacıyla değiĢiklik taslakları hazırlandığı ve 2008 yılı içinde iç 

kontrol standartları ve iç denetim kılavuzu gibi bir takım ikincil mevzuat ve üçüncül 

tüzük onaylandığı belirtilmiĢtir. Ayrıca strateji geliĢtirecek birimlerin tesisi ve bunlar 

için eleman alımı süreci halen devam ettiği, iç denetime iliĢkin anahtar belgeler 

yayımladığı ve iç denetim için daimi bir merkezi uyumlaĢtırma birimi kurulması 

gerektiği ve bu alandaki hazırlıklarda oldukça ilerleme kaydedildiğine değinilmiĢtir. 
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2009 yılı Ġlerleme Raporu’nda, AB müktesebatına uyumun ileri düzeyde 

olduğu kamu iç mali kontrolü (KĠMK) konusunda sınırlı ilerleme kaydedildiği, 

yürürlükteki birincil ve uygulamaya iliĢkin mevzuatın 2008’de değiĢtirildiği ve 

hâlihazırda KĠMK’in uygulanması için temel gerekleri karĢıladığı, 2009 yılı boyunca 

uygulamaya iliĢkin bir dizi mevzuatın kabul edildiği, iç denetim birimlerinin 

personel durumunun ele alınması gerektiği ve Maliye Bakanlığı’nın reform sürecini 

yönlendirme rolünün hâlâ güçlendirilmesi gerektiği belirtilmiĢtir. 

2010 yılı Ġlerleme Raporu’nda, AB müktesebatına uyumun ileri düzeyde 

olduğu kamu iç mali kontrolü (KĠMK) konusunda sınırlı ilerleme kaydedildiği, bütçe 

harcama birimlerinin 2009 yılında yayımlanan rehber doğrultusunda, mali yönetim 

ve kontrol merkezi uyumlaĢtırma birimine, kamu iç kontrol standartlarına uyum 

eylem planlarını sunmaya baĢladıkları, 2002 KĠMK politika belgesinin ve ilgili 

eylem planının güncellenmesi gerektiği, bunu müteakip Kamu Mali Yönetim ve 

Kontrol Kanunu’nda değiĢiklik yapılması, bu belgelerde, yönetsel hesap verebilirlik, 

kontrol, denetim ve teftiĢ görevlerinin tarif edilmesi ve iç denetim için daimi bir 

merkezi uyumlaĢtırma biriminin kurulması gibi konuların düzenlenmesi 

gerekeceğine değinilmiĢtir. 

2011 Ġlerleme Raporu’nda, Kamu Ġç Mali Kontrolü (KĠMK) konusunda bazı 

ilerlemeler kaydedildiği Ġç Denetim Koordinasyon Kurulu tarafından Türkiye’de iç 

denetim iĢlevini güçlendirecek adımları belirleyen 2011-2013 Kamu Ġç Denetimi 

Strateji Belgesi’nin yayımlandığı, ayrıca kurul tarafından iç denetim konusunda iyi 

uygulamaların yaygınlaĢtırılması amacıyla bazı etkinliklerin düzenlendiği, Mali 

Yönetim ve Kontrol Merkezi UyumlaĢtırma Biriminin, bir boĢluk analizi 

gerçekleĢtirdiği ve mali yönetim ve kontrol uygulamalarının iyileĢtirilmesi için bir 

eylem planı hazırlandığı, ancak eylem planının henüz kabul edilmediği ve 2002 

Kamu Ġç Mali Kontrol (KĠMK) Politika Belgesi’nde, mevcut sorunların ele 
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alınmadığı ve bu nedenle, Politika Belgesi ve Ġlgili Eylem Planının güncellenmesi 

gerektiği belirtilmiĢtir. 

2.2.2.2.Türk Mali Sisteminin Günümüz İhtiyaçlarını Karşılayamaması 

Türk mali sisteminin günümüz ihtiyaçlarını karĢılayamaması, Muhasebe-i 

Umumiye Kanunu’nun Türkiye’nin ihtiyaçlarını karĢılayamaması, kamu idarelerinin 

günün koĢullarına ayak uydurmasındaki güçlükler ve. devlet bütçesindeki sorunlar 

yönünden incelenecektir. 

2.2.2.2.1.Muhasebe-i Umumiye Kanunu’nun Türkiye’nin İhtiyaçlarını 

Karşılayamaması 

Kamu mali yönetim sistemine iliĢkin ülkemizde ilk düzenleme, 1927 yılında 

çıkarılan 1050 sayılı Muhasebe-i Umumiye Kanunu’dur. Kamu mali yönetim 

sisteminin anayasası olan 1050 sayılı Kanun, 1927 yılından itibaren çok küçük 

değiĢikliklerle 2004 yılına kadar yürürlükte kalmıĢtır.
52

 Dünyada yaĢanan geliĢmeler 

ve Türkiye’de yaĢanan sorunlar nedeniyle değiĢen koĢullara ayak uyduramayan 

Kanun 24.12.2003 tarihinde 5018 sayılı Kamu Mali Yönetimi ve Kontrol 

Kanunu’nun Resmi Gazete’de yayımlanmasıyla yürürlükten kaldırılmıĢtır.
53

 

Muhasebe-i Umumiye Kanunu’nda yer alan düzenlemeler genellikle mali 

usulle ilgiliydi. Mali alanda yer alan yetki ve sorumluluklar ise daha çok idari yapıya 

bağlı görevler olarak değerlendirilmekteydi. Diğer bir ifadeyle sayman, tahakkuk 

memuru, ita amiri ve diğer görevler bu görevleri yürütenlerin memuriyet 

unvanlarından bağımsız olarak belirlenmekteydi.
54

 1050 sayılı Kanun’daki bu yapı 

münferit mali iĢlemleri konu etmiĢ olduğundan çağın gerektirdiği Ģekilde mali 

saydamlık, hesap verilebilirlik ve güvenilir bir raporlama sistemini mümkün 

kılmamaktaydı. Oysa, 5018 sayılı Kanun’la getirilen ilkelerin baĢında yer alan kamu 
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kaynak kullanımında etkinlik ve verimlilik, hesap verilebilirlik, mali saydamlık, 

performans yönetimi ve stratejik planlamaya mali hukuktan ziyade yönetim 

hukukunu ilgilendiren konular olarak bakılmaktadır.
55

 

2.2.2.2.2. Kamu İdarelerinin Günün Koşullarına Ayak Uydurmasındaki 

Güçlükler 

Kamu idarelerinin sayı, nitelik ve teĢkilatlanmalarında meydana gelen 

değiĢimler ile bu idarelerin günün Ģartlarına cevap verememesi önemli bir argüman 

olarak düĢünülebilir. Bunun yanında 1050 sayılı Kanun’un yürürlüğe girmesinden 

1938 yılına kadar tüm devlet birimleri genel ve katma içinde toplanmıĢtır. Yalnızca 

mahalli idare bütçeleri kapsam dıĢında bırakılmıĢtı.
56

 Zamanla iktisadi devlet 

teĢekkülleri de konsolide bütçe dıĢına çıkarıldı. Daha sonraki yıllarda devlet 

teĢkilatındaki geniĢleme ve dağınıklık sebebiyle ortaya çıkan kamu idareleri esneklik 

kazanma gerekçesiyle kendilerini bütçe rejimi ve 1050 sayılı Kanun kapsamı dıĢına 

çıkarmanın yollarını bulmuĢlar ve bunlara sürekli yenileri eklenerek (fonlar, döner 

sermayeler, vakıflar) devlet bütçesini ve bütçe disiplinini sekteye uğratmıĢlardır.
57

 

2.2.2.2.3.Devlet Bütçesindeki Sorunlar 

2.2.2.2.3.1.Bütçe Kapsamının Darlığı Nedeniyle Yaşanan Sorunlar 

5018 sayılı Kamu Mali Yönetimi ve Kontrol Kanunu yürürlüğe girmeden 

önce Türkiye’de Devlet bütçesini ifade eden konsolide bütçe, genel ve katma bütçeli 

kuruluĢları bütçe toplamından hazine yardımının düĢülmesiyle ulaĢılan büyüklüktür. 

Genel bütçe, Devlet daire ve kurumlarının yıllık gelir ve gider tahminlerini gösteren 

ve bunların uygulanmasına ve yürütülmesine izin veren bir kanundur. Giderleri özel 
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gelirlerle karĢılanan ve genel bütçe dıĢında yürütülen bütçelere “katma bütçe” 

denilmektedir.
58

 

Kamu mali yönetiminin yeniden yapılandırılması öncesinde bütçe sistemimiz 

kamusal faaliyet alanının tümünü kavrayan bir yapı göstermemesi yanında 

kendisinden beklenen bütçesel sonuçları gerçekleĢtirmekten uzaktır. VatandaĢ bütçe 

ile meclisin çalıĢma performansını sorgulayamamakta, meclis bütçe yoluyla 

hükümetin faaliyetlerini siyasi olarak yeterince kontrol edememekte, Bakanlar 

Kurulu kuruluĢların hizmet maliyetleri ve performansları hakkında tam bir bilgi 

setine sahip olamamakta, kuruluĢlar arasında karĢılaĢtırılabilir bir hizmet maliyeti 

sistemi ve kaynak kullanma konusunda etkinliğe dayalı bir rekabet yapısı 

bulunmamaktadır.
59

 

Bütçe sisteminde konsolide bütçe dıĢında idare edilen kaynaklar ve birimler 

dönem içinde artmıĢtır. Bu birimler, topladıkları gelirler ve yaptıkları harcamalar 

bakımından konsolide bütçe ile yarıĢır duruma gelmiĢlerdir. Döner sermayelerin 

çokluğu ve çeĢitliliği, bütçenin transfer tertibinden yardım alan kuruluĢların bütçe 

sisteminin dıĢında çalıĢması, 1980’li yıllarda baĢlayan fon uygulaması yoluyla kamu 

kaynaklarının ve hizmetlerinin hızla sistem dıĢına taĢınması, kamusal nitelikli vakıf 

ve derneklerin büyüklüğünün topladıkları kaynaklar ve yürüttükleri hizmetler 

bakımından çok önemli boyutlara ulaĢması, kaynak dağılımı ve kullanımında 

etkinliği ve verimliliği olumsuz yönde etkilemiĢ, bütçenin birlik ve genellik 

ilkelerinden uzaklaĢılmasına ve mali disiplinin bozulmasına neden olmuĢtur.
60

 

Hükümetlerin yapmıĢ oldukları bütçelerde tüm plan ve politikalarını tek bir 

belge halinde kamuoyuna sunması ve vatandaĢların da kamu maliyesine iliĢkin bütün 

bilgileri burada görebilmesi, bütçenin geniĢ kapsamlı olması ve özel kesimi de 

kapsayabilmesi, mali tahminlerin özerk kurumlarca, tercihen kamu dıĢı kurumlar 
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tarafından yapılması veya değerlendirilmesi, sadece bütçe tahmininin değil harcama 

ve gelirlerdeki önemli değiĢikliklerin de etkileri konusunda hükümetin yaptıkları 

tahminlerin değerlendirmesini yapması saydamlığı arttıran reformlar olarak kabul 

edilebilir.
61

 

2.2.2.2.3.2. Bütçe Süreci, Yapısı ve Bütçe Sisteminden Kaynaklanan 

Sorunlar 

Türkiye’de bütçe hazırlama sürecinde bazı aksaklıklar yaĢandığı 

görülmektedir. Bu aksaklıklar Lamba (2006) tarafından aĢağıdaki gibi özetlemiĢtir: 

Bütçenin kapsamı dar olduğundan kurumların bütçe tekliflerinde tüm gelir ve 

giderlerini ve bu kaynaklardan elde edilen çıktıyı ölçmek oldukça zor olmaktadır. 

Diğer taraftan mevcut bütçe sistemi her ne kadar program bütçe sistemi olsa da, 

uygulamada klasik bütçe sisteminden pek de farklı görünmemektedir. Harcamacı 

kuruluĢlar bütçelerini hazırlarken kuruluĢun amaçlarını ve uygulayacağı politikaları 

ortaya koyan kapsamlı bir değerlendirme yapmamaktadırlar. Bununla birlikte 

harcamacı kuruluĢlarla merkezi kuruluĢlar arasındaki bütçe görüĢmeleri sırasında 

kuruluĢların bütçe tavanlarının ne kadar olacağı da bilinmemektedir Aynı zamanda 

harcamacı kuruluĢlar bütçe hazırlık aĢamalarında bir önceki yılın bütçesini baz alarak 

her yıl belli oranda artıĢ yapmayı olağan hali getirmiĢlerdir. 

Klasik bütçe sisteminden program bütçe sistemine geçiĢte gerekli altyapı ve 

sisteme iliĢkin uygulayıcıların yeterince bilgilendirilmiĢ olmaması ve sistemin 

amacının tam olarak kavranamaması sebebiyle program bütçe sistemine teorideki 

geçiĢ pratikte mümkün olmamıĢtır.
62

 

Program bütçe sisteminin, sistemden ve uygulamadan kaynaklanan bir takım 

aksaklıkları bulunmaktaydı:
63
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Sistemden Kaynaklanan Aksaklıklar; 

 Planlama denince, kalkınma planı, programlar denince de yıllık programlar 

anlaĢılmaktadır. Oysa program bütçede, her bir devlet fonksiyonunun uzun 

vadeli geliĢimi ve sonuçlarının planlanması; belirlenmiĢ amaçlar 

doğrultusunda da fonksiyonun programlara indirgenmesi söz konusudur. 

Ülke kalkınmasının planlı-programlı olması ise farklı bir durumdur; 

kuĢkusuz devlet fonksiyonlarının da kalkınma hedefi doğrultusunda 

planlanması gerekir; ama bunun dıĢında eğitim, sağlık, ulaĢtırma vb. 

fonksiyonları üstlenen kurumların da belirlediği hedefler olmalıdır. 

 Sistemde kullanılan program analizlerinden örneğin, fayda-maliyet 

analizlerinin kamu kesiminde uygulanmasında sorunlar vardır (gölge fiyat 

tespitinin zorluğu vb.). Bunun dıĢında Türkiye’de alternatif programlar 

geliĢtirilmektedir; dolayısıyla tek çözümün en verimli-etkin sonuca 

ulaĢtıracağı kuĢkuludur. 

Uygulamadaki Aksaklıklar; 

 Türkiye’de bir idare, birkaç fonksiyonu üstlenebilir; örneğin sağlık 

fonksiyonunu üstlenen Sağlık Bakanlığı, bünyesinde sağlık meslek okullarını 

barındırmakta; ayrı bir fonksiyon olan eğitimin bir uzantısı, sağlık fonksiyonu 

için ele alınmaktadır. 

 Bir fonksiyon birkaç idare tarafından farklı yönleriyle yerine getirilebilir; 

örneğin, Milli Eğitim Bakanlığı okul öncesi, ilköğretim, ortaöğretim, yurtdıĢı 

eğitim, hatta burs vb. Yönleriyle yükseköğretime iliĢkin ödenekleri 

kullanırken; Maliye Bakanlığı Maliye Okulu, Sağlık Bakanlığı Sağlık Meslek 

Okulu’nu organize etmekte; yükseköğrenim birer katma bütçeli kuruluĢ olan 

devlet üniversitelerince üstlenilmektedir. 
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 Program bütçe sisteminde iĢ-insan iliĢkisi kurulması gerekir; bazı alanlarda 

personel kıtlığı varken bazı alanlarda fazlalık söz konusuyken; gereken 

bilgiye sahip olunmadan; üretmeyi teĢvik edecek bir ücret sistemi olman 

bütçe sisteminin kâğıt üzerinde değiĢtirilmesi, olumlu sonuç vermez. 

 Üretilen mal ve hizmet miktarını, program maliyetlerini, birim maliyetlerini 

gösteren maliyet muhasebesi, program bütçe sistemi için gereklidir.  

 Bütçeye iliĢkin kararlar alınırken, bir önceki yıl uygulaması esas 

alınmaktadır; ödenek talep eden kuru, “nasılsa kısılır” endiĢesiyle taleplerini 

yüksek tutarken, incelemeyi yapan Maliye Bakanlığı yetkilileri de “nasılsa 

yüksek tutulmuĢtur” düĢüncesiyle talepleri kısmaktadırlar; bir tür pazarlık 

esasıyla kurum bütçeleri oluĢturulunca, ödeneklerin ne kadar gerçekçi 

hazırlandığı kuĢkuludur. 

 Uygulama sırasında mali dengeyi sağlamak için, harcamaları kısmak 

zorunda kalınması sonucunda yeterli ödenek kullanılmamasıyla iĢlerin 

sürüncemede kalması; yapılıyor gözüküp de yeterince yapılmaması ise en 

büyük israf kaynağıdır. 

Bu aksaklıklar nedeniyle 5018 sayılı Kanun’un genel gerekçesinde; bütçe 

hazırlama ve uygulama sürecinde etkinliğin arttırılması amacıyla, bütçe hazırlama 

çalıĢmalarına daha erken baĢlanılacağı, kamu idarelerinin bütçeleri üzerinde daha 

ayrıntılı hazırlık ve sağlıklı tahmin yapmasını sağlanacağı ve çok yıllı bütçeleme 

sistemine geçileceği belirtilmektedir.
64

 

2.2.2.2.3.3. Bütçenin Kodlama Yapısından Kaynaklanan Sorunlar 

Bütçenin kodlanması, Devlet faaliyetleri ile bu faaliyetlerin milli ekonominin 

geneli veya bölümleri üzerindeki etkisinin analizi için gerekmektedir. Bu açıdan 

bütçe kodlaması, devletin faaliyetlerinin sonuçlarını ölçmek, izlemek, analiz etmek, 
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ülkeler ve dönemler arası karĢılaĢtırmalar yapmak amacına hizmet eder. Bütçe 

kodlaması, mali (gelir, gider, açık, finansman) iĢlemleri ve kamu politikalarının 

sonuçlarını kapsar. Devletin piyasa Ģartlarındaki üretimi ile ayni iĢlemleri ve para 

otoritelerinin iĢlemlerini kapsamaz. Bütçe sınıflandırmasının verileri, milli gelir 

hesaplarının en güvenilir girdisi olarak kullanılabilmelidir. Bunun için bütçe 

sınıflandırması, milli gelir hesaplarının derlenmesinde kullanılan yöntemleri ve 

sınıflandırmaları izleyebilmelidir.
65

 

Sekizinci BeĢ Yıllık Kalkınma Planı Özel Ġhtisas Komisyonu Raporu’nda 

Bütçe kodlamasından kaynaklanan temel sorunlar aĢağıdaki gibi sıralanmıĢtır. 

 Sınıflandırma Problemleri: 

Sınıflandırma sistematiği kaybedilmiĢtir. Kurumsal, fonksiyonel ve ekonomik 

kodlar arası geçiĢmeler yaygındır. Kodlamanın alt grupları içerisinde de geçiĢmeler 

yaĢanmaktadır. Sınıflandırma olması gereken standartlar korunmamıĢtır. Bu erozyon, 

özellikle fonksiyonel sınıflandırma ve harcama kalemi sınıflandırmasında yaygındır. 

Sınıflandırma ülkenin mali, ekonomik ve idari geliĢmesi ile mali mevzuat 

değiĢikliklerini izleyerek geliĢtirilememiĢtir. 

  Kod Yapısının Problemleri: 

Kod yapısı, sağlıklı bilgi sağlayacak niteliklerini yitirmiĢtir. Kod yapısı 

içerisinde fonksiyonel ve ekonomik kodlar iç içe yer almaktadır. Kod büyüklükleri 

sınıflandırma ile uyumlu düzenlenmiĢtir. Örneğin 999 adet harcama kalemi 

oluĢturmak mümkün iken yalnızca 10 harcama kalemi kullanılmaktadır. Kurumsal 

kodlama oldukça yetersizdir. 

  Uygulama Problemleri: 

Fonksiyonel kodlamada ortak kod kullanımı yoktur. Aynı kodlar, değiĢik kurumlarda 

değiĢik hizmet programlarını ifade etmektedir. Kodların kullanımı zaman içinde 
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giderek daraltılmıĢtır. Mali mevzuatın oluĢturulmasında kodlama ve sınıflandırma 

standartları korunmamıĢtır. Hizmet ve maliyet analizlerine yöntemler giderek zaafa 

uğramıĢtır.  

 Altyapı Problemleri: 

Teknik altyapı, ortaya çıkan ihtiyaçlara uygun olarak geliĢtirilememiĢtir. 

Özellikle teknolojik geliĢme ihtiyacın oldukça gerisinde kalmıĢtır. Yeterli sayıda 

nitelikli personel istihdamını sağlamak mümkün olamamıĢtır. Merkezi bütçe 

birimleri, iĢ ve yetki merkezileĢtirmesi ve analizler yapılması yerine rutin iĢlemler 

üzerinde yoğunlaĢmıĢtır. Sınıflandırma, ülkenin mali, ekonomik ve idari geliĢmesi ile 

mali mevzuat değiĢikliklerini izleyerek geliĢtirilememiĢtir. Zaman içerisinde ortaya 

çıkan ihtiyaçlar için geliĢtirilen çözümler sistematiği bozmuĢtur. Hizmet ve maliyet 

analizlerine iliĢkin yöntemler giderek zaafa uğramıĢtır. 

2.2.2.2.3.4. Bütçe Uygulamaları Hakkında Zamanında ve Net Bilgi Elde 

Edilememesi 

1050 sayılı Kanunun eleĢtirilen yönlerinden biri de, kamuoyuna ve mali 

yönetime istenilen bilgileri zamanında ve yeterli güvenilirlikte ve açıklıkta 

sunabilecek muhasebe sistemine ve bütçe sınıflandırmasına imkân verememiĢ 

olmasıydı. Özellikle kamuoyunun, devletin icraatlarından gelir ve giderlerinden 

bihaber olması bütçe üzerinde kamuoyunun denetimini engellemekteydi. Bütçe 

gerçekleĢmeleri ile ilgili verilerin doğru ve zamanında elde edilememesi karar 

alıcılar açısından da sorun oluĢturmaktaydı. Bu amaçla 5018 sayılı KMYK’nın genel 

gerekçesinde; kamu kaynaklarının elde edilmesi ve kullanılması sırasında gerekli 

bilginin gerekli zamanda verilmesi suretiyle kamuoyu denetiminin sağlanması, kamu 

hesaplarının uluslararası standartlara uygun bir muhasebe düzenine göre tutulması 

sağlanmaktadır, denilmiĢtir. Öte yandan kurumların bütçelerinde meydan gelen 

değiĢiklikleri yıl içinde izlemeleri ve mevcut mali durumlarının tespitini yapmaları 
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oldukça güç bir durum arz etmekte idi. Bu sebeple yeni bir bütçe sınıflandırma ve 

muhasebe sistemine ihtiyaç duyulmuĢtur.
66

 

2.2.2.2.3.5. Bütçenin Muhasebe ve Raporlama Sürecinde Karşılaşılan 

Problemler  

Mali yönetimin yeniden yapılandırılması öncesinde mevcut muhasebe 

sistemi, nakit esasına dayanmaktadır. Diğer bir ifadeyle alınan mal veya yaptırılan 

hizmet karĢılığı doğmuĢ olan bir Devlet borcunun gerçekleĢtiğinde değil, nakden 

veya hesaben ödendiğinde bütçeye gider, gelirlerinde nakden veya hesaben tahsil 

edildiğinde bütçeye gelir yazılmaktadır. Nakit esasına dayanan muhasebe sisteminde 

Devletin varlıkları ve sorumlulukları ile ilgili bilgiler tam ve zamanında kayıt altına 

alınamamaktadır. Devletin maddi duran varlıklarının muhasebe dıĢı bırakılması, 

bunlara yapılan harcamaların yapıldığı yıl bütçesine gider yazılmasını 

gerektirmektedir. Fakat bir bütçe yılında yapılan bir bina gelecek bütçe yıllarında da 

kullanılmaktadır. Bunun maliyetinin sadece yapıldığı yıl bütçesinde gösterilmesi 

doğru bütçe uygulama ve faaliyet sonuçlarına ulaĢılmasını engellemektedir. Bu ise 

yıllar itibariyle muhasebe sisteminden elde edilen verilerin gerçek durumunu 

yansıtmaması sonucunu doğurmaktadır.
67

 

Nakit esaslı muhasebe sisteminin kapsadığı iĢlemler nakit akımlarıyla sınırlı olduğu 

için saydamlık ve hesap verilebilirliliğin sağlanması güçtür. Bu nedenle gelirlerin, 

giderleri, varlıkları, yükümlülükleri ve diğer varlıkları içeren tahakkuk esaslı 

muhasebe sistemine geçilmiĢtir. Bu yönüyle tahakkuk esaslı muhasebe kamu 

kaynaklarının etkin, verimli ve ekonomik kullanıp kullanılmadığını veya kamu 

yöneticilerinin performanslarının ölçümünde sağlam bir alt yapı oluĢturulmasını 

sağlar.
68
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2.2.2.2.4. Mali Yönetimde İyi Yönetişim ve Saydamlığın Olmaması 

Son yıllarda devletin fonksiyonları ve ekonomideki rolü konusunda yeni 

yapılanmalar hız kazanmıĢtır. Yeniden yapılanma süreçleri “good governance” 

Türkçedeki karĢılığı, iyi yönetiĢim baĢlığı altında Ģekillenmektedir. Ġyi yönetiĢimin 

temel unsurları Ģeffaflık, sorumluluk, etkinlik, eĢitlik, hesap verilebilirlik, hukukun 

üstünlüğü ve demokrasidir.
69

 

Mali saydamlık, hükümetin yapısının ve fonksiyonlarının, mali politika 

planlarının, kamu sektörü hesaplarının ve mali hedeflerinin kamuoyuna açık 

olmasıdır. Kamu sektörü, mali politikanın oluĢturulması ve yürütülmesi ile ilgisi olan 

bütün kurum ve kuruluĢlar olarak tanımlanabilir. Mali saydamlık, sorumluluğu 

güçlendirir ve sürdürülebilir olmayan nitelikteki politikaların getirmiĢ olduğu politik 

riskleri arttırır.
70

 

Hesap verme sorumluluğu, kendilerine kamu gücü kullanma görev ve yetkisi 

verilenlerin söz konusu yetkiyi yasal sınırlar içinde kullanıp kullanmadıklarının 

hesabını kaynakları kendilerine emanet edenlere karĢı açıklamada bulunma 

zorunluluğunu ifade eder.
71

 

Kamu mali yönetiminde mali Ģeffaflıktan beklenenlerin baĢında; 

güvenilirliğin tesisi ile borçlanma maliyetlerini mümkün olduğunca düĢürülmesi, 

vatandaĢların doğru ve eksiksiz olarak bilgilendirilmesi sonucunda da 

makroekonomik politikalara kamuoyu desteğinin sağlanması gelmektedir.
72

 1997 

yılında Doğu Asya’da yaĢanan finansal krizin tartıĢılması sürecinde geliĢtirilen 

yaklaĢımlardan bir tanesi de, ekonomide yaĢanan geliĢmeleri ve mevcut yapıyı 

gösterecek olan bilginin üretilmesinde karĢılaĢılan problemlerdi. Bu anlamda 
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piyasalarda yeterli açıklığın ve Ģeffaflığın olmaması krizin nedenlerinden birisi 

olarak gösterilmiĢtir.
73

 

5018 sayılı Kanun’da mali saydamlık, her türlü kaynağın elde edilmesi ve 

kullanılmasında denetim sağlanması amacıyla kamuoyunun zamanında 

bilgilendirileceği çerçevesinde ele alınmıĢtır. Mali saydamlığın bir gereği olarak 

5018 sayılı Kanun, Bakanların, idarelerinin amaçları, hedefleri, stratejileri, varlıkları, 

yükümlülükleri ve yıllık performans planları konusunda her mali yılın ilk ayı içinde 

kamuoyu bilgilendirmelerini zorunlu tutmaktadır. Ayrıca üst yöneticiler birim 

faaliyet raporlarını esas alarak kendi idarelerinin faaliyet sonuçlarını gösteren idare 

faaliyet raporlarını hazırlamak suretiyle kamuoyuna duyurmak zorundadırlar.
74

 

2.2.2.2.5. Kamu Kaynaklarının Kullanımında Etkinlik ve Verimlilik 

Anlayışının Olmaması 

Genel anlamda etkinlik ve verimlilikten söz edebilmek için belirli bir hedef 

ve kriterin olması gerekmektedir. Bu kriter de performans ile belirlenmektedir.
75

 

Genel tanımı ile performans, kiĢi veya kurumun amaçlarına ulaĢmak için gösterdiği 

çabaların, amaçlara ulaĢmadaki etkinliğinin göstergesidir. Dolayısıyla, performans 

kiĢi veya kurumun mali, fiziki ve beĢeri kaynaklarını amaçları doğrultusunda ne 

kadar etkin ve verimli kullandığını belirleyen bir kavramdır.
76

 

Türkiye’de bu tür bir ölçüm sistemi kamuda tam olarak yerleĢtirilememiĢtir. 

Özellikle bu tür sistemlerin bütçeye uygulanması sistemin en önemli adımıdır. Türk 

bütçe sisteminin performans kriterlerine göre iĢletilmemesi geçmiĢten günümüze 

kamuda etkinsizlik, verimsizlik ve savurganlığa itmiĢtir. Etkinlik ve verimlilik arka 

planda kalmıĢ mevzuata ve prosedürlere uygunluk ön plana çıkmıĢtır.
77

. 
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2.2.2.2.6.Harcama Sürecinde Katı Ön Kontrol ve Vize Uygulamalarının 

Olması 

1050 sayılı Kanun’a göre harcama öncesindeki kontrol süreci; ödenek tahsis 

edilmesi, yüklenmeye giriĢilmesi, ihale yapılması, sözleĢme yapılması, mal veya 

hizmetin teslim alınması, iĢin gerçekleĢtirilmesi, ödeme emri düzenlenmesi ve 

harcama yetkilisi tarafından alınacak mali kararların mali kontrol yetkilisi tarafından 

vizeye tabi tutulması, Ģeklindedir. “Uygulamaya göre ödenek ve kadro dağıtımları ile 

sözleĢme ve bağıtlar SayıĢtay’ca, gider taahhütleri, bazı personel istihkakları ve 

tazminatlara iliĢkin cetveller, harcama programları, avans ve kredi iĢlemleri Maliye 

Bakanlığı adına Maliye BaĢkanlıkları, Bütçe Dairesi BaĢkanlıkları ve saymanlıklar 

tarafından harcama öncesi kontrole tabi tutulmakta idi”.
78

 

Bu sürecin uzun olmasının bürokrasiyi ve prosedürleri uzatması neticesinde 

kamuda hizmetlerin yerine getirilmesi gecikmekte, kaynak ve zaman israfına yol 

açmaktaydı. Ayrıca idareler de bütçe dıĢı kaynaklara yönelmekteydi. Sonuçta da 

bütçede hizmetler ile maliyet iliĢkisi ortaya konulamamaktaydı.
79
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3. STRATEJİK PLAN 

3.1.Stratejik Planın Kavramsal Çerçevesi 

Stratejik Planın Kavramsal Çerçevesi adlı bu bölümde, stratejinin ile 

planlamanın tanımı ve türleri incelenecektir. 

3.1.1.Strateji 

3.1.1.1.Stratejinin Tanımı  

Strateji kavramının ilk olarak ne zaman ortaya çıktığı bilinmemekle birlikte, 

bu kavram binlerce yıldır kullanılmaktadır.
80

 Strateji kavramı öncelikle askeri 

alanlarda kullanılmıĢ, sonra özel sektöre geçmiĢ ve en son olarak kamuda ve yerel 

yönetimler alanında kullanılmaya baĢlanmıĢtır.
81

 Strateji hakkında günümüze intikal 

eden en eski eser M.Ö. 51 yılında Romalı devlet adamı ve komutan olan Jul Sezar’ın 

yazdığı “Gallia SavaĢları” adlı kitap olup, bu konuda 1700’lü yıllardan itibaren 

günümüze kadar on binlerce kitap yazılmıĢtır.
82

 

Strateji sözcüğü etimolojik olarak; Helence’ye dayanmaktadır. Strateji, 

Helence’de “ordu” anlamına gelen “stratos” ile “yönetmek, yön vermek, kullanmak” 

anlamına gelen “ago” kelimelerinin birleĢmesinden oluĢmakta ve orduyu kullanmak 

anlamına gelmektedir.
83

 Bazı yazarlar, strateji sözcüğünün etimolojik olarak  “ yol, 

çizgi” anlamına gelen Latince “stratum” sözcüğünden türetildiğini ileri 

sürmektedirler.
84

 

                                                 
80

 Mustafa Nafak, Stratejik Planlama ve Performans Esaslı Bütçelemenin Türk Kamu Mali Yönetim 

ve Denetimi Üzerine Etkileri,(yayımlanmamıĢ yüksek lisans tezi),Gazi Üniversitesi Sosyal Bilimler 

Enstitüsü,Ankara 2009,s.4.  
81

 M. Tamer,2009, s.7. 
82

 M. Nafak,2009,s.4. 
83

 CoĢkun Can Aktan,Stratejik Yönetim ve Stratejik Planlama, içinde Kamu Mali Yönetiminde 

Stratejik Planlama ve Performans Esaslı Bütçeleme,(Ed. CoĢkun Can AKTAN), Seçkin Yayınları, 

Ankara 2006,s.168,M. Nafak,2009,s.3. 
84

 Ġlhami Söyler, Kamu Sektöründe Stratejik Yönetim Uygulanabilir mi?(Engeller/Güçlükler),Maliye 

Dergisi, sy/152 (2007), s.104. 



38 

 

Prusyalı general ve askeri yazar Carl Von Clausewitz’e göre strateji, 

muharebenin amaçlarına hizmet edecek Ģekilde kullanılmak üzere, savaĢ planını 

yapar ve öngörülen hedefe göre ona ulaĢılmasını sağlayacak bir dizi eylem saptar, 

ayrı ayrı seferlerin planlarını hazırlar ve her birinde verilecek muharebeleri 

örgütler.
85

 

Strateji kelimesinin Türkçe karĢılığı yoktur. Fransızcadan Türkçeye 

geçmiĢtir.
86

 Strateji Türkçede “sürme, gönderme ve gütme” anlamlarında da 

kullanılmaktadır.
87

 Strateji, Türk Dil Kurumu tarafından “Bir ulusun veya uluslar 

topluluğunun, barıĢ ve savaĢta benimsenen politikalara destek vermek amacıyla 

politik, ekonomik, psikolojik ve askeri güçleri bir arada kullanma bilimi ve sanatı” 

olarak tanımlanmıĢtır.
88

  

Yukarıdaki tanımdan da anlaĢılacağı gibi, genel strateji kavramının, artık 

savunma siyaseti çerçevesinde kalamayacağı ve her ülkenin (ya da kurumun) genel 

siyasetinden ayırt edilemeyeceği kolaylıkla anlaĢılmaktadır. Her türlü siyasi ve 

ekonomik faaliyetler toplumun refahına, talebine ve eğilimlerine yöneldiği için 

stratejinin bugünkü alanı psikolojik, sosyal, iktisadi, ideolojik, askeri ve idari 

konuları da kapsamaktadır.
89

  

Strateji kavramı farklı disiplinler için farklı Ģekillerde tanımlanmıĢtır. Yapılan bir 

çalıĢmada altmıĢaltı değiĢik strateji tanımına ulaĢılmıĢtır.
90

 

Stratejik yönetim konusunda önemli çalıĢmaları olan Ansoff, iki değiĢik 

strateji tanımı vermektedir. Bunlar, saf strateji ve genel (karma) stratejidir. Ansoff’a 

göre saf strateji; iĢletmenin bir hareketi veya belirli hareketler dizisidir. 

Genel(karma) strateji ise, iĢletmenin belirli bir durumda hangi tür saf stratejiyi 
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seçeceğini gösteren istatistiki bir karar kuralıdır. Anthony, stratejiyi; “ĠĢletme 

amaçları ve amaçlardaki değiĢiklikler, bunların gerçekleĢtirilmesinde kullanılacak 

kaynaklar, bu kaynakların özelliklerinin belirlenmesi, dağıtımı ve kullanılmasıyla 

ilgili politikalar konusunda karar verme” olarak tanımlamaktadır. 

Benzer bir tanımı Chandler vermektedir: “ĠĢletmede uzun dönemli amaç ve hedefleri 

belirleme ve bu amaçları gerçekleĢtirebilmek için ihtiyaç duyulan kaynakları tahsis 

ederek uygun faaliyet programlarını hazırlama” olarak ifade ederken, Hofer ve 

Schendel ise stratejiyi, “ĠĢletmenin iç kaynakları ve kabiliyetleriyle dıĢ çevrenin 

fırsat ve tehditleri arasında uyum sağlayacak faaliyetler” olarak ele almaktadır.
91

 

ġuana kadar yapılan en yaygın tanımlarından da anlaĢılacağı gibi strateji, 

amaçlara ulaĢabilmek için alınan tedbirleri ve düzenlemeleri kapsamaktadır. Tüm 

örgütlerin varlığını sürdürmek ve etkinliğini arttırmak için izleyeceği yol olarak 

değerlendirilebilir.
92

 Daha kısa bir ifade ile strateji, bir organizasyonun amacına 

ulaĢmak için izleyeceği yollar anlamına gelmektedir.
93

  

Strateji, kamu kuruluĢları açısından iĢbölümündeki yerini ve halka yönelik 

hizmetini iyileĢtirmek veya diğer kuruluĢların verimlilik ve geliĢmiĢlik düzeyine göre 

geri kalmamak, etkin olmak, iyi durumun sürekliliğini sağlamak ve nispi olarak 

üstünlük sağlamak amaçlarını da içermektedir.
94

 

3.1.2. Planlama 

3.1.2.1. Planlamanın Tanımı 

Yönetim Biliminin konusunu oluĢturan yönetimin beĢ iĢlevi vardır. Bunlar, 

“planlama, örgütleme, sevk ve idare, eĢgüdüm ve denetleme”dir. Yönetimin ilk 
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iĢlevini oluĢturan planlama aynı zamanda en önemli fonksiyonudur. Çünkü planlama 

geleceğe yönelik bir eylem olmakla birlikte diğer tüm fonksiyonların da baĢlangıcını 

oluĢturmaktadır.
95

 Bu özelliğiyle etkili bir planlama, diğer yönetim süreçlerine de 

önemli katkıda bulunmaktadır.
96

 

Plan, kuruluĢun politikalarına göre bütününü ilgilendirecek Ģekilde 

oluĢturulan ve kuruluĢun genel hedeflerini, bu hedeflere ulaĢmak için izlenecek 

yolları, gerekli süre ve kaynağı kapsayan bir belgedir. Plan neyi (planlamanın 

objesi), nasıl (türü), niçin (hedefi), nerede (merkezi veya ademi merkezi planlama), 

ne zaman (kısa, orta, uzun vadeli planlama) ve kimin yapması gerektiğini bildirir 

(5N-1K) ve bunlar uygulandığında nereye ulaĢacağını açıklar. Kısaca plan tutulacak 

yol ve davranıĢ biçimi olarak tanımlanabilir.
97

 

Planlama ise, mevcut kaynakların belirli amaçlar doğrultusunda kullanılarak 

en etkin sonuçları elde etmek için yapılan çalıĢmalar, gerekli bilgi, teknik ve 

sistematik eylem programları hazırlamak olarak tanımlanabilir.
98

 BaĢka bir tanıma 

göre planlama, istenilen hedeflere ulaĢmak amacıyla kimin, ne zaman, hangi 

yöntemle ve ne kadar parayla hangi faaliyetlere giriĢeceğinin kararlaĢtırılmasıdır.
99

  

Planlama, belirlenen hedefe ulaĢmak için ne, ne zaman, nerede, nasıl, kim 

tarafından neden, hangi sürede sorularına cevap vermeye çalıĢmaktır; bu sorulara 

verilen cevaplar ise planı oluĢturur.
100

 Diğer bir ifade ile plan, geniĢ anlamda 

tutulacak yol ve davranıĢ biçimi olarak tanımlanırken, planlama amaçlar ile bu 

amaçlara ulaĢtıracak araçların ve imkânların seçimi ya da belirlenmesidir.
101
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Genel olarak planlama, belirlenen hedeflerin gerçekleĢtirilmesine dönük 

olarak kaynakların harekete geçirilmesi ve etkin kullanımı, sonuç almaya yönelik 

bilgi temelli bir çaba olarak tanımlanabilir. Bu tanımdan da anlaĢılacağı üzere 

planlama bir süreç iken plan, bilgilerin somutlaĢtırılmasıdır.
102

 

Planlama, örgütler ve bireyler bazında uygulansa da ekonomik ve toplumsal 

amaçlar doğrultusunda yürütülen politikaları ve siyasal amaçları içeren devletler 

bazında da ele alınan siyasal bir süreçtir.
103

 Planlama kamu yönetiminde kalkınmayı 

sağlamaya yönelik olarak, toplumsal etkilere yol göstermeye ve toplumsal değiĢimi 

denetlemeye baĢlamasıyla birlikte, ekonomik ve toplumsal boyutlar da 

kazanmıĢtır.
104

 

Özellikle savaĢ sonrası yıllarda, ülkelerin yeniden yapılanma ve kalkınma 

süreçlerine girmeleri, devletin görevleri arasına eklenen sosyal devlet ilkesinin ön 

plana çıkması, planlı kalkınmayı ve devletin görevlerini planlı kalkınma çerçevesi 

içinde yürütmesini gerekli kılmıĢtır.
105

  

GeliĢmiĢ ülkelerde planların konusu ekonomik büyüme ve ekonomik hedefler 

olurken, geliĢmekte olan ülkelerde ise kalkınmanın hızlandırılması ve toplumsal 

yapının buna paralel geliĢtirilmesi olmaktadır.
106

 

3.1.2.2.Planlama Türleri 

Planın, devletten kiĢilere kadar geniĢ bir kullanım alanının bulunması nedeni 

ile planları çok çeĢitli türlere ayırmak mümkündür. Literatürde genellikle aĢağıdaki 

ayırımın yapıldığı görülmektedir. 
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3.1.2.2.1. Sürelerine Göre Planlar 

Sürelerine göre planlar zaman boyutu açısından yapılan bir ayrımdır.
107

 Bu 

ayrıma göre planlar kısa, orta ve uzun süreli planları diye üçü ayrılmıĢtır. 

Kısa süreli planlar, genellikle bir dönemliktir.
108

 Uygulamada bir dönem, 

çoğu zaman bir yıl ve daha az süreyi kapsar.
109

 Kısa sürede tahminde bulunma kolay 

olduğundan, bu planlarla gerçekleĢebilir sonuçlara ulaĢılması, orta ve uzun süreli 

planlara göre daha büyük olasılığa sahiptir. Kısa süreli planlar, orta ve uzun süreli 

planların bir bölümünü oluĢturabileceği gibi, bağımsız bir nitelik de taĢıyabilirler.
110

 

Ayrıca olağanüstü durumlarda hazırlanan geçici planlarda kısa süreli plan olarak 

adlandırılabilirler.
111

 

Orta süreli planlar, birkaç yıllık süreyi kapsayan planlardır.
112

 Bu süre 

genellikle bir ile beĢ yıla kadar olan bir süreyi kapsayan plandır.
113

 Uzun süreli 

planların uygulama aracı niteliğinde de olabilecekleri gibi onların eksikliklerini 

tamamlamak için de hazırlanabilirler.
114

 

Uzun süreli planlar, iĢletmenin stratejik amaçlarının ve genel politikalarının 

belirlendiği planlardır.
115

 Uzun süreli planlar denildiğinde, süre kapsamı için kesin 

bir anlaĢmaya varılmamıĢ olmakla birlikte genel olarak beĢ yıldan fazla bir süreyi 

kapsayan planlar kastedilmektedir.
116

 Uzun süreli tahminlerde bulunmak oldukça zor 

olması nedeniyle uzun süreli plan yapmak zordur
117

 ve bu planlarda belirsizlik 

hâkimdir.
118

 Bu nedenle uzun süreli olarak hazırlanan planlar oldukça esnek 
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yapılmakta ve genelde izlenecek politikalar, hedefler, amaçlar ve yöntemler 

belirtilmektedir.
119

 

3.1.2.2.2. Teknik Yapılarına Göre Planlar 

Uygulama sırasında tahminlerde ortaya çıkan değiĢmeler karĢısında izlenecek 

yollar, teknik yapılarına göre plan çeĢitlerini oluĢturmaktadır. Planlar, daha çok 

belirli varsayımlara dayanarak amaca ulaĢacak biçimde hazırlanırlar.
120

 Teknik 

yapılarına göre plan türleri değiĢmez planlar, seçeneklere göre değiĢmez planlar ve 

değiĢken planlar olma üzere üçe ayrılır.
121

 

DeğiĢmez planlarda, planın uygulama süresi içinde varsayımlarda değiĢiklik 

olması durumunda planda değiĢiklik yapılması söz konusu değildir.
122

 Ancak kabul 

edilen varsayımlarda çok önemli değiĢiklikler olması durumunda plan yeniden 

yapılmaktadır. Bu plan türü planlarda değiĢiklik yapmanın uzun zaman alması ve 

maliyetinin yüksek olması durumlarında tercih edilmektedir.
123

 

Seçeneklere göre değiĢmez planlarda ise öngörülen her farklı durum için ayrı 

bir plan hazırlanmakta, tahminlerden hangisi gerçekleĢirse onunla ilgili plan 

uygulamaya konulmaktadır. Ancak her farklı durum için ayrı bir plan hazırlanması 

da planın maliyetini arttırmaktadır.
124

 Bu nedenle her seçenek için ayrı plan yapımına 

genellikle gidilmeyerek, gerçekleĢmesi beklenen seçenek sayısını azaltarak iki, üç 

seçeneğe göre veya en çok gerçekleĢme olasılığı olan tek seçeneğe göre plan yapımı 

daha geçerli olmaktadır.
125

 

DeğiĢken plan türünde ise, gerçekleĢmesi beklenen her iĢ hacmine 

uyarlanabilen bir plan hazırlanmaktadır.
126

 DeğiĢken planlamanın en önemli yararı, 
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sapmaların ve bunun sorumlularının zamanında tespitine en kısa sürede olanak 

sağlamasıdır.
127

 

3.1.2.2.3. Kullanım Biçimlerine Göre Planlar  

Kullanım biçimlerine göre planlar, bir kez kullanılacak planlar ve sürekli 

kullanılacak planlar olmak üzere ikiye ayrılmıĢtır. 

Bir kez kullanılacak planlar, belirlenen amaç ve hedeflere ulaĢılmak için 

hazırlanan, belirlenen amaç ve hedeflere ulaĢılınca sona eren ve bir daha 

kullanılmayan planlardır.
128

 

Bütün faaliyetler için ayrı ayrı plan hazırlanması mümkün değildir. Bunu 

önleyebilmek ve yöneticilere kolaylık sağlamak amacıyla, benzer durumlarla 

karĢılaĢıldığında devreye girecek planlardır.
129

 

3.1.2.2.4.Nitelikleri Açısından Plan Türleri 

Nitelikleri açısından plan türleri ikiye ayrılmaktadır. Bunlar stratejik plan ve 

yönetsel plandır. 

Stratejik planlama genel olarak kurumun tamamını ilgilendiren, kurumun 

büyüme ve geliĢimini etkileyen büyüme hedefleri ve benzeri sorunlarla ilgili, 

kurumun bulunduğu çevresel durumunu dikkate alarak yapılan plandır. Bu 

çalıĢmamızı da ilgilendiren stratejik planlama geleceğe yönelik, bütüncül ve sürekli 

bir planlama türüdür. Stratejik planlama belirsizlik ve değiĢim koĢullarında kurum ile 

çevresi arasındaki iliĢkiyi iç, dıĢ çevre ve paydaĢ analizi yardımıyla düzenlemeye 

yönelik bir planlama türüdür.
130
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3.2. Stratejik Planlama 

3.2.1. Stratejik Planlamanın Tanımı ve Gelişimi 

Stratejik planlama organizasyonun ne olduğu, ne yaptığı ve neyi neden 

yaptığına Ģekil veren ve rehberlik eden temel kararları ve eylemleri üretmek için 

disipline edilmiĢ bir çabadır.
131

 Stratejik planlama, organizasyonu bir bütün olarak 

değerlendirerek en yüksek yönetim seviyelerinde, sistematik olarak organizasyonun 

ulaĢmayı düĢündüğü ana amaçlarının ve bu amaçlara ulaĢmak için kaynakların elde 

edilmesi ve geliĢtirilmesine iliĢkin yazılı değerlemelerden ibarettir.
132

 Stratejik plan, 

belirlenmiĢ hedefe ulaĢabilmek için organizasyona yol gösterir. Özellikle devamlı 

değiĢen çevre koĢullarını göz önünde bulundurarak, varlığını devam ettirmek isteyen 

organizasyonların uygulayabileceği en önemli yönetim metotlarından biridir.
133

  

Stratejiyi bir yönetim aracı haline getirmek planlama ile olur. Plan, yapıldıktan sonra 

stratejik yönetimin uygulama aracı olarak kullanılır. Stratejik planlama;
134

 

 Bir yönetim planlaması modelidir. 

 Yaygın olarak kullanılan bir karar verme aracıdır. 

 Giderek artan hızlı değiĢme ve geliĢmelere uyum sağlamak için, her türlü 

yatırım yapma ve geleceği tanımlamadır. 

 Ulusal kaynakların yönetim ve denetimini gerçekleĢtirmek, üretim ve insan 

gücünün geliĢtirilmesi konusunda teknolojik yetersizliği önlemek amacına 

yönelik bir makro planlama aracıdır. 

 Kurum veya Ģirket açısından bir mikro planlama modelidir. 
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 ĠĢletme, kurum veya kuruluĢun beĢ, on veya daha fazla yılda nerede olmak 

istediğinin açıklıkla belirlenmesi sürecidir. Rekabete dayalı ve hızlı değiĢme 

ve geliĢmelerin yaĢandığı bir ortamda, stratejik planlama öncelikle 

yenilikleri, ilerlemeyi ve Ģirketin çevresi ile uyumunu sağlayarak meydana 

gelen değiĢiklikleri denetim altında tutmayı hedeflemektir. Ülkenin dıĢ 

rekabet altında yaĢadığı hızlı değiĢim ortamında ise, kamu kuruluĢlarının ülke 

stratejik hedefleri (ve planları) doğrultusunda iĢbölümü içindeki yer ve 

hedeflerini dikkate alan kurum stratejileri ve eĢgüdümlü stratejik yönetim 

anlayıĢıyla çalıĢmaları gerektirir. 

Daha teknik bir ifade ile stratejik planlama, organizasyonun (yönetimin) ilgili 

mevzuat ve benimsediği ilkeler çerçevesinde mevcut durumunu gözden geçirerek, 

stratejik amaçlarını ve bu amaçlara ulaĢmayı mümkün kılacak yöntemleri kaynak 

ihtiyaçları ile birlikte ortaya koyan ve gerçekleĢmelerin ölçülebildiği plandır.
135

 

Stratejik plan rasyoneldir. Sistematik analizlerle elde edilen objektif verilere dayanır, 

yönetime karmaĢık koĢullarda anlama ve sorunları çözme yeteneği sağlar.
136

 

Kalkınma Bakanlığı (mülga Devlet Planlama TeĢkilatı)’nca hazırlanan ve 

26.05.2006 tarih ve 26179 sayılı Resmi Gazete’de yayımlanan “Kamu Ġdarelerinde 

Stratejik Planlamaya ĠliĢkin Usul ve Esaslar Hakkında Yönetmelik”te stratejik plan 

Ģöyle tanımlanmıĢtır: “Kamu idarelerinin orta, uzun vadeli amaçlarını, temel ilke ve 

politikalarını, hedef ve önceliklerini, performans ölçütlerini, bunlara ulaĢmak için 

izlenecek yöntemler ile kaynak dağılımlarını içeren planı ifade eder.” 

Stratejik planlamanın organizasyon için önemli olmasının ve günümüzde 

sıkça uygulanmaya baĢlamasının nedeni; küreselleĢme, bilginin her geçen gün 

katlanarak artması, teknolojinin geliĢmesi gibi nedenlerden kaynaklanan hızlı ve 

sürekli değiĢim ile mevcut rekabet koĢullarının hayatın her alanını olduğu gibi, 
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organizasyonları da önemli ölçüde etkilemesi ve belirsizliğe yol açmıĢ olmasıdır.
137

 

Stratejik planlama, organizasyonun zaman içindeki geliĢimini ve büyümesini 

etkileyen büyük sorunlarla ilgili planlardır.
138

  

Ġkinci Dünya SavaĢı sonunda ülkelerin ekonomik durumlarını düzenlemek 

için ülke bütçelerini ayarlamaları ve uzun dönemli bir kalkınma için uzun dönemli 

bir planlamaya yönelmeleri, planlamanın geliĢmesinin ilk dönemleri olarak 

sayılabilir. Planlama hiçbir zaman bırakılmamıĢ sadece planlama anlayıĢında 

değiĢiklikler olmuĢtur. Bunun için planlama 1950’lere gelindiğinde, uzun dönemli 

plan olarak algılanmaya baĢlamıĢ ve onbeĢ-yirmi yıllık perspektifler içeren planlar 

hazırlanmaya baĢlanmıĢtır.
139

 

1950’lerin sonunda uzun dönemli planlama yerini yavaĢ yavaĢ stratejik 

planlamaya bırakmıĢtır. Stratejik planlamanın geliĢimini ticari stratejik planlama, 

ortak stratejik planlama ve stratejik yönetimdir.
140

 Bu aĢamaları Erdem (2006) 

aĢağıdaki gibi incelemenin mümkün olduğunu belirtmiĢtir. 

Ticari stratejik planlama 1960’larda baĢlamıĢtır. ĠĢletmelerde ticari iĢ 

büyüklüğünü, ürünleri ve ürün pazarlarını içine alan bir planlama türü olarak 

geliĢmiĢtir. Ticari stratejik planlama ile iĢletmenin çevresi analiz edilmeye, tehditler, 

fırsatlar, güçlü yanlar ve zayıflıklar tespit edilmeye baĢlanmıĢtır. Bu Ģekilde, 

iĢletmelerin misyonlarından, hedeflerinden ve çevresel taramalarından ticari stratejik 

planlar hazırlanmıĢtır. Ticari stratejik plan kaynak tahsisi ve performans 

değerlendirmesi ile birlikte değerlendirilmiĢtir. 

1970’lerde diğer bir stratejik planlama çeĢidi olan ortak stratejik planlama 

ortaya çıkmıĢtır. Bu dönemde iĢletmelerin daha büyük ölçekli olmaları daha sıkı ve 

daha etkin bir yönetimi zorunlu kılmıĢtır. Bu yıllarda siyasi ve askeri belirsizlikler ile 
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yaĢanan krizlerin etkileriyle planlamanın daha üst seviyede yapılması gerekliliği ve 

üst yöneticilerin sorumluluğuna verilmesi söz konusu olmuĢtur. GeliĢen teknolojiye 

ve toplumun isteklerine cevap vermeye stratejik planlar ile odaklanılmaya 

baĢlanmıĢtır. Özellikle Ģirketlerin uluslararası bir yapıya kavuĢmaları ve planların 

uzun dönemli olarak geleceğe yönelik yapılması, stratejik planlamanın daha da 

geliĢmesine neden olmuĢtur.  

1980’lere gelindiğinde ise stratejik planlama yerini daha da geliĢtirilmiĢ bir süreç 

olan stratejik yönetime bırakmaya baĢlamıĢtır. Ticari stratejik planlama ve ortak 

stratejik planlamadan beklenen sonucun alınmaması, stratejik planlamanın 

organizasyon çalıĢanlarınca fazla sahiplenilmemesi ve üst yönetiminin desteğini 

çekmesi durumunda stratejik planlamadan vazgeçilmesi gibi sorunlar ortaya çıkınca 

organizasyonlar yeni arayıĢlar içine girmiĢlerdir. Stratejik planlama ile yapılan çevre 

analizleri, fırsat ve tehditlerin belirlenmesi, en iyi stratejinin seçilmesi dıĢında 

uygulamadaki etkinliğin göz ardı edildiği fark edilmiĢtir. Bu bakımdan stratejik 

planlamanın uygulama aĢaması için yönetsel teknikler belirlenmeye, stratejik 

planlama bir adım daha ileriye götürülerek yönetim sistemleriyle birlikte ele 

alınmaya baĢlanmıĢtır. Stratejik yönetim ile organizasyondaki insan gücü, örgüt 

kültürü, liderlik, motivasyon, yönetsel etik, gibi yönetim faktörleri göz önüne 

alınmaya baĢlanmıĢ ve stratejik planlamanın uygulanmasına önem verilmiĢtir.  

Stratejik planlama farklı amaçlara göre uyarlanabilen ve içinde bulunulan 

duruma göre farklı iĢlevler üstlenebilen bir yönetim aracıdır. Kapsamı ve uygulama 

biçimi; kamu yönetimi, kamu mali yönetimi, yerel yönetim, yerel kalkınma ve 

kurumsal yönetim ile örgütsel geliĢim bağlarıyla ulusal, yerel ve kurumsal ölçeklere 

bağlı olarak değiĢir.
141
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Stratejik planlama süreci incelendiğinde her yönetim uzmanına ve her organizasyona 

göre değiĢen süreçlerle karĢılaĢılmaktadır. Ancak stratejik planlamayı uygulayacak 

organizasyonlar genel olarak aĢağıdaki on temel adımı sırasıyla uygularlar.
142

 

1. Bir stratejik planlama süreci baĢlatma ve üstünde anlaĢmaya varma 

2. Örgütsel emirleri tanımlama 

3. Örgüt misyonunu ve değerlerini açıklama 

4. Örgütün güçlerini, zayıflıklarını, fırsat ve tehditlerini tanımlamak için örgütün iç 

ve dıĢ çevresini değerlendirme 

5. Örgütün yüz yüze kaldığı stratejik sorunları tanımlama 

6. Bu sorunları yönetmek için stratejiler formüle etme 

7. Stratejik planı veya planları gözden geçirme ve adapte etme 

8. Etkili bir örgüt vizyonu oluĢturma 

9. Etkili bir uygulama süreci geliĢtirme 

10 Stratejileri ve stratejik planlama sürecini tekrar değerlendirme 

3.2.2. Stratejik Planlama Süreçleri 

3.2.2.1. Stratejik Planlamanın Planlanması 

Stratejik plan organizasyondaki farklı birimlerden farklı göreve ve 

donanımlara sahip personelin birlikte çalıĢmasını ve katılımını gerektiren bir süreçtir. 

Bu nedenle stratejik plan sürecinin en baĢında stratejik planın planlanması veya plan 

öncesi hazırlıklar olarak adlandırılabilecek iĢlemlerin yapılması gerekmektedir. Bu 

aĢamada stratejik planın ne Ģekilde, hangi grup veya kiĢilerin katılımıyla yapılacağı, 

katılımcıların rollerinin ne olacağı stratejik plan için ihtiyaç duyulacak kaynakların 

                                                 
142

 A. Erdem,2006,s.44. 



50 

 

neler olduğu ve nasıl sağlanacağı belirlenir
143

. Stratejik plan hazırlığı beĢ aĢamada 

yürütülür. Bunlar
144

;  

 Planlama çalıĢmalarının sahiplenilmesi, 

 Organizasyon yapısının oluĢturulması, 

 Ġhtiyaçların tespit edilmesi, 

 ĠĢ planının oluĢturulması ve hazırlık programının yapılması. 

3.2.2.2. Durum Analizi 

Organizasyonun geleceğe yönelik amaç, hedef ve stratejiler geliĢtirebilmesi 

için öncelikle, mevcut durumda hangi kaynaklara sahip oluğunu ya da hangi 

yönlerinin eksik olduğunu, organizasyonun kontrolü dıĢındaki olumlu ya da olumsuz 

geliĢmeleri değerlendirmesi gerekir.
145

 Bu yüzden, iyi bir stratejik plan hazırlanması 

için organizasyonun hem içyapısının hem de dıĢ çevresinin çok iyi bir Ģekilde 

analizinin yapılması gerekmektedir.
146

  

Durum analizi aĢamasında elde edilen bilgiler organizasyon misyonu, 

amaçları ve stratejilerinin oluĢturulmasında kullanılır. Bu aĢamada yapılan 

değerlendirmeler iyi bir stratejik planın ön Ģartıdır.
147

 

Belirlenen amaca uygun bir stratejik plan oluĢtururken ilk olarak bir iç çevre 

analizi yapılmalıdır. Organizasyonun finansal kaynakları, sahip olduğu teknoloji 

düzeyi, iĢgücü potansiyeli, iĢgücü kalitesi, kurum kültürü, ekonomik koĢulları, ar-ge 

faaliyetleri, iĢ etiği, görev paylaĢımı, hiyerarĢik yapısı, personel değerlendirmesi, 

ücret rejimi, insan kaynakları gibi faktörler iç analiz yapılırken göz önünde 

bulundurulacak faktörlerdir. Ġç çevre analizi sonucunda organizasyonun eksiklikleri, 
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iç uyumsuzlukları, mali durum ve organizasyonun güçlü ve avantajlı yönleri tespit 

edilir.
148

 

Ġç çevre analizinde tespit edilen güçlü yönler organizasyonun amaçlarına 

ulaĢması için yararlanabileceği olumlu hususlar iken, zayıf yönler ise 

organizasyonun baĢarılı olmasına engel olabilecek eksiklikler, baĢka bir ifade ile 

aĢılması gereken olumsuz hususlardır. Tespit edilecek güçlü yönler organizasyonun 

hedeflerine, zayıf yönler ise organizasyonun alacağı tedbirlere ıĢık tutacaktır.
149

 

DıĢ çevre analizinde ise fırsat ve sorunlar bugün ve gelecek açısından 

değerlendirilir. Bu kapsamda mevcut dıĢ çevrenin piyasa yapısı, makro ekonomik 

yapı ve ekonomik istikrar, toplumsal ve siyasi durum, yasal sorunlar, teknolojik 

geliĢmeler, kamu politikaları sorunları, paydaĢ kompozisyonu, rakipler ve rekabet, 

gibi koĢulların nasıl ve ne yönde değiĢebileceği değerlendirilir.
150

 

DıĢ çevre analizinde tespit edilen fırsatlar organizasyonun kontrolü dıĢında 

gerçekleĢen ve organizasyona avantaj sağlaması muhtemel olan etkenler veya 

durumlardır. Tehditler ise organizasyonun kontrolü dıĢında gerçekleĢen, olumsuz 

etkilerin engellenmesi ya da sınırlandırılması gereken unsurlardır. DıĢ çevre 

analizinde dıĢsal değiĢimler ve eğilimler değerlendirilir.
151

  

Organizasyonların iç ve dıĢ çevre analizini yaptıktan sonra zayıf ve kuvvetli 

yönlerini tespit etmeleri ve çevredeki fırsat ve tehditleri saptamalarında kullanılan en 

yaygın teknik GZFT (güçlü yönler, zayıf yönler, fırsatlar ve tehditler) analizidir.
152

 

Genel anlamda GZFT, organizasyonun kendisinin ve organizasyonu etkileyen 
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koĢulların sistematik olarak incelendiği bir yöntemdir.
153

 GFZT analizi ile elde edilen 

veriler stratejik meselelerin tanımlanmasına olanak verir.
154

 

Bir GZFT analizi aĢağıdaki dört soruya cevap arar.
155

 

 Organizasyon ne tür dıĢ fırsatlara sahip? 

 Organizasyon ne tür dıĢ tehditlere karĢı karĢıya? 

 Organizasyonun güçlü yanları nedir? 

 Organizasyonun zayıf yönleri nelerdir? 

3.2.2.3. Örgüt Misyon ve Vizyonunun  Tanımlanması 

Misyon bir örgütün varlık sebebini gösteren kavramdır. Örgüt misyonu “Biz 

neyiz?” ve “Nerede olmalıyız?” sorularına cevap vermelidir. Günümüzde her 

örgütün misyonu vardır. Genellikle birbirini tekrarlayan hedefleri içermekte, misyon 

bildirilerinde örgütün görev tanımı yapılmaktadır. Pek çok kurumda misyon, görev 

kavramıyla eĢdeğer kullanılsa da, görev kavramı kurumun faaliyet amacının ve 

üyelerin davranıĢ biçimlerinin tamamını kapsaması halinde ve tüm çalıĢanlar 

tarafından benimsenmiĢ ve gerekleĢtirilmesi için ayrıca bir çaba sarf ediliyorsa 

misyon niteliğini kazanır.
156

 Misyon kurumun bugünkü ve gelecekteki 

faaliyetlerinin, genel rolünün genel amacının kesin ifadelerle spesifik olarak ortaya 

konulmasıdır.
157

 

Druker’a göre yarının sonuçları için bugün verilen kararlar “iĢimiz ne?” 

sorusuna verilen cevapla ortaya çıkar ve verilen bu cevap misyonu ifade eder. 

Organizasyonun varoluĢ sebebini ortaya koyan misyon ifadesinin amacı 

organizasyon içindeki değiĢik unsurları ortak bir amaç çerçevesinde birleĢtirmek, 

organizasyona stratejik bir yön göstermek ve kaynakların bu çerçevede 
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kullanılmasını sağlamaktır. Misyon ifadesi bir bakıma organizasyonun anayasası 

olarak değerlendirilebilir.
158

 Özellikle 1990’lı yılların baĢından itibaren baĢta özel 

Ģirketler olmak üzere kamu ve üçüncü sektör organizasyonlarında yazılı misyon 

bildirgelerinin oluĢturulduğu ve giderek yaygınlaĢtığı görülmektedir.
159

 

Misyon stratejik planın diğer kısımlarına da temel oluĢturur. Misyon 

organizasyonun sunduğu tüm hizmet ve faaliyetleri kapsayan bir Ģemsiye kavramdır. 

Misyon organizasyonun üst yönetimi tarafından planlama ekibi ile birlikte diğer 

birimlerin görüĢleri de dikkate alınarak geliĢtirilir. Misyon tanımlanırken aĢağıdaki 

hususlara dikkat edilmelidir.
160

 

 Özlü, açık ve çarpıcı Ģekilde ifade edilmeli, 

 Hizmetin yerine getirilme sürecini değil, amacını tanımlamalı, 

 Yasal düzenlemelerle organizasyona verilmiĢ olan görev ve yetkiler 

çerçevesinde belirlenmeli, 

 Organizasyonun hizmet sunduğu kiĢi ve/veya organizasyonlar belirtilmeli, 

 Organizasyonun sunduğu hizmet ve/veya ürünler tanımlanmalıdır. 

Misyon her çalıĢanın baĢvuracağı bir kaynak niteliğindedir. Bu yüzden, her 

organizasyonun yazılı veya sözlü bir misyonu olmalıdır. Yukarıda da ifade edildiği 

gibi misyon, açık, anlaĢılır ve net olarak belirlenmeli, örgütün tüm faaliyetlerini, 

kapsamalı ve bütün çalıĢanlara duyurulmalıdır. bu amaçla yazılan misyonlara 

“misyon bildirgesi” veya “misyon beyanı”  diye ifade edilir. Bir misyon beyanı 

aĢağıdaki dört önemli öğeyi içermelidir.
161

 

Amaç: Organizasyonun varoluĢ nedenidir. Daha çok soyut bir niteliktedir ve bütün 

çalıĢanların ortak bir değeri olarak ortaya çıkar. 
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Strateji: Organizasyonun istikametine ve rekabete yönelik kararlarını içerir.  

Değerler: Organizasyonun çalıĢanlarının inandığı ilkeler, önem verdiği konuları ve 

öncelikleri içerir. 

DavranıĢ Standartları: Rekabeti ve diğer sistemleri destekleyen politikalar ve 

davranıĢ biçimlerini içerir.  

Vizyon geleceğe yönelik gerçekleĢtirilebilir amaç ve hedefleri ifade 

etmektedir.  Diğer bir ifadeyle vizyon, organizasyonun hedeflediği geleceğin bir 

resmidir. organizasyonun uzun vadede neleri yapmak istediğinin anlatımını yansıtan 

vizyon, bir organizasyonun farklı birimleri arasında birleĢtirici bir unsur olup, 

organizasyonun stratejik yükümlülüklerini tanımlar.
162

 Yani kurumdaki tüm birimler 

vizyona uygun olarak farklı Ģekillerde ama ortak amaçlara yönelik faaliyet 

yürütmekte ve birbirleri ile sürekli etkileĢim içinde olmaktadır.163 

Özelliği itibariyle organizasyonun vizyonu, organizasyonun kendisi için 

istediği geleceğin iddialı ve aynı zamanda ulaĢılabilir ifadesidir. Bu kavram bir 

yandan çalıĢanları ve karar alıcıları ilerlemeye teĢvik edici olmalı ve kiĢilerde 

heyecan uyandırmalı diğer yandan ise gerçekçi olmalıdır. Bu yönleri itibarıyla 

vizyon, misyon ile birlikte kuruluĢun planlama sürecinin üst çatısını 

oluĢturmaktadır.
164

 

Vizyon belirlenirken Ģu noktalara dikkat edilmesi gerekir.
165

 

 Özgün olmalı, kuruluĢun vizyonunu diğerlerinden ayırt edilebilmelidir. 

 Kurum personeli kadar diğer insanların da dikkatini çekebilmelidir. 

 Kısa ve akılda kalıcı olmalıdır. 
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 Gerçekteki baĢarı durumunu ortaya koymalı ve ideal olanı 

tanımlayabilmelidir 

3.2.2.4.Stratejik Amaç ve Hedeflerin Belirlenmesi 

Amaç ve hedeflerin gerçekleĢtirilmesi stratejik plan açısından önemlidir. Ġç 

ve dıĢ çevre analizini; misyonun belirlenmesini müteakip, organizasyon içindeki 

stratejik sorumluluk alanlarının her birine ulaĢılması istenen amaçlar ve hedefler 

tanımlanır. Amaçlar misyondan çıkarılır ve misyonun gerçekleĢmesi yolunda 

belirlenen, örgütün gelecekte ulaĢmayı düĢündüğü durum veya uzun dönemli genel 

sonuçlar olarak tanımlanabilir. Amaçlar misyona göre daha net ve daha 

ölçülebilirdir. Hedefler ise amaçlara eriĢmek için gerekli olan kısa dönemli aĢama 

durumları dikkate alınarak belirlenir.
166

 

Nafak’a (2009) göre amaç ve hedefler; 

 Yöneticilerin ve organizasyon çalıĢanlarının tereddütsüz olarak kendilerinden 

ne beklendiğini, neyin, kim tarafından, ne kadar sürede yapılması gerektiğini 

bilmelerini sağlayacak Ģekilde açık ve anlaĢılır olmalıdır, 

 ÇalıĢanlar açısından cazip ve ulaĢılabilir olmalıdır, 

 Çevredeki değiĢimden kaynaklanan yeni durumlara, fırsat ve tehditlere uyum 

sağlayabilecek esneklikte olmalıdır, 

 Somut ve ölçülebilir olmalıdır, 

 ÇalıĢanlarca benimsenebilmeleri için katılımcı yöntemlerle belirlenmelidir, 

 Yatay ve dikey olarak birbiriyle uyumlu olmalıdır. 

Belirlenecek amaçlar organizasyonun mevcut yapısıyla uyumlu olarak 

belirlenmeli, organizasyonun kuvvetli yönleri ile fırsatları örtüĢmeli, organizasyonun 

zayıf yönleri ile tehlikeleri minimize etmelidir. Organizasyonun bölümleri için 
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belirlenen amaçlar kendi aralarında ve organizasyonun ortak amacıyla uyumlu 

olmalıdır. Belirlenen amaçlar aynı zamanda organizasyonun misyonunu da 

desteklemelidir.
167
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4. PERFORMANS ESASLI BÜTÇELEMENİN KAVRAMSAL 

ÇERÇEVESİ VE STRATEJİK PLAN-BÜTÇE İLİŞKİSİ 

4.1.Bütçe Kavramı 

4.1.1. Bütçenin Tanımı 

Bütçe kavramının Latince “bulga” kelimesinden geldiği ileri sürülmektedir. 

Anlam olarak bu kelime deri çanta anlamına gelmektedir. Tarihi geliĢimi içinde baĢta 

Ġngiltere daha sonra Fransa ve diğer Avrupa diğer ülkelerinde kullanılan aynı köke 

dayanan kelimeler, bugünkü Ģekliyle ilk kez 17. yüzyılda
168

 Ġngiltere’de Manga Carta 

(Büyük Ferman) ile, daha sonra 1688 tarihli Haklar Kanunu ile kralın vergilendirme 

yetkisinin sınırlanması ve yapılacak giderleri tespit yetkisinin o ülkenin hak 

temsilcilerinden oluĢan yasama organlarına verilmesi sonucu bütçe hakkıyla ortaya 

çıkmıĢtır.
169

 Ülkemizde ise bütçe Tanzminat’tan sonra kullanılmaya baĢlanmıĢtır.
170

 

Bütçenin gerek akademisyenler tarafından gerekse çeĢitli bütçe kanunlarında 

çeĢitli tanımları yapılmıĢtır. GeniĢ anlamda bütçe, devlet, il ve belediye gibi kamu 

hükmi Ģahısları ile yarı resmi ya da özel teĢekkül ve toplulukların belli bir dönem 

içindeki gelir ve giderleri tahmin eden ve bunların yapılmasına önceden izin veren 

bir kanun, nizamname, kararname ya da idari bir tasarruf Ģeklinde 

tanımlamaktadır.
171

 

Devlet bütçesi, devlet gelir ve giderlerinin gösterildiği belge olarak da 

nitelendirilmektedir. Fakat bu gösterim geçmiĢe ait verilerin değil geleceğe ait 

verilerin gösterimidir. Ayrıca bütçe, hükümet politikalarından somut koĢullar 
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içerisinde üzerinde mutabakat sağlanan ve uygulanan politika hedeflerinin hangileri 

olduğunun çok önemli bir ifadesi olarak da fonksiyon göstermektedir.
172

 

Mutluer ve arkadaĢları (2007) bütçeyi, “Belirli bir dönemdeki gelir ve gider 

tahminleri ile bunların uygulanmasına iliĢkin hükümleri düzenleyen belgeler” olarak 

tanımlamıĢlardır. 

1050 sayılı Kanun’un 6 ncı maddesinde bütçe; “Devlet daire ve 

müesseselerinin yıllık gelir ve gider tahminlerini gösteren ve bunların uygulanmasına 

izin veren bir kanundur” Ģeklinde tanımlanmıĢtır. Bu tanımda, bütçe dar kapsamlı 

olarak ortaya konulmuĢtur. Bu tanım devlet bütçesini kapsarken, örneğin yerel 

yönetim bütçelerini kapsamamaktadır.
173

 5018 sayılı Kanun’da ise bütçe daha 

kapsamlı tanımlanmıĢtır. Kanun’un 3 üncü maddesinde bütçe, belirli bir dönemdeki 

gelir ve gider tahminleri ile bunların uygulanmasına iliĢkin hususları gösteren ve 

usulüne uygun olarak yürürlüğe konulan belge olarak tanımlanmaktadır. 

 4.1.2.Bütçe Türleri 

Kamu kesimi harcamalarının ülke ekonomileri içerisindeki payının artması, 

harcamaların temelini oluĢturan bütçelerin önemini artırmıĢtır. Kamu kesimi 

tarafından yapılan harcamaların, hem hukuki bir çerçeve içerisinde yapılmasının 

sağlanması, hem de harcamaların yerinde, etkin ve verimli bir Ģekilde yapılmasını 

temin etme amacıyla farklı bütçe sistemleri ortaya konmuĢtur.
174

 

 4.1.2.1. Klasik Bütçe  

Klasik bütçe sisteminde, devlet dairelerinin yürüttüğü görev ve fonksiyonlar 

için gerekli kaynak ihtiyacı belirlenir ve ödenek olarak bütçeyle tahsis edilir. 

Ödeneklerin belirlenmesinde hizmetlerin maliyeti, gerekliliği, etkinliği, gibi hususlar 

yerine kurumun/kuruluĢun faaliyetini sürdürebilmesi için gerekli girdilerin (personel, 
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mal ve hizmetler, makine-teçhizat, malzeme gibi) maliyetleri esas alınır.
175

 Bu bütçe 

sisteminde amaç, devlete yön vermek ve yasama organının denetimine kolaylık 

sağlamaktır.
176

 Bu bütçe sisteminde ödenekler kurum düzeyinde verildiği için bu 

bütçe örgüt bütçesi olarak da ifade edilmektedir.
177

 

Klasik bütçe sisteminde, bütçenin fonksiyonuyla paralel olarak kamu 

harcamaları, harcama kalemleri itibariyle sınıflandırılır ve kodlama bu çerçevede 

yapılır. Harcama kalemleri sınıflandırmasına dayanan bu bütçe sistemi, harcama 

kalemleri bütçesi olarak da adlandırılmaktadır. Harcamaların kurumsal (idareler 

itibariyle), ekonomik (cari, yatırım, transfer) ve fonksiyonel (milli savunma, milli 

eğitim, sağlık, ulaĢtırma gibi temel kamu hizmetleri Ģeklinde) sınıflandırması 

yapılmakla birlikte, sınıflandırma girdi esaslı olarak yapıldığından programların 

gerçek maliyeti, ana kamu hizmetlerine ayrılan kaynaklar açıkça 

görülememektedir.
178

 Bu durum klasik bütçe sisteminin en önemli sakıncalarından 

birisidir. Bunun yanı sıra klasik bütçe sisteminin basit, kolay hazırlanabilir ve 

denetimi diğer bütçe sistemlerine kıyasla daha kolay olması gibi yararları 

mevcuttur.
179

 

Birinci dünya savaĢı, arkasından gelen 1929 ekonomik krizi ve ikinci dünya 

savaĢıyla birlikte
180

 devletin ekonomide rolü ön plana çıkmıĢ ve ekonomide birçok 

faaliyet kamu kurumları tarafından yapılmaya baĢlanmıĢtır. Bu süreçte klasik 

bütçenin yetersizliği ön plana çıkmıĢ ve bu bütçeleme sistemi terk edilmiĢtir.
181

 

 

                                                 
175

 Ekrem Candan,Türk Bütçe Sisteminde Performans Denetimi,Maliye Bakanlığı Strateji GeliĢtirme 

BaĢkanlığı, Ankara 2007,s.104. 
176

 A. Özen,2008,s.9. 
177

 M. K. Mutluer,E. Öner,A. Kesik,2007,s.411. 
178

 Ekrem,2007,s.104. 
179

 A. C. Kurnaz,2010,s.36. 
180

 Esin Oral,Bazı OECD Ülkelerinde Performans  Esaslı Bütçeleme Uygulamaları,GeliĢimi ve Türk 

Mali Sistemi Açısından Bir Değerlendirme,Devlet Bütçe Uzmanlığı AraĢtırma Raporu,Ankara 

2005,s.6. 
181

 A. Özen,2008,s.10. 



60 

 

4.1.2.2. Torba Bütçe  

Klasik bütçe sisteminde harcama kalemlerinin her birine ayrı ödenek 

verilirken, torba bütçe sisteminde ayrıntıya inmeden ödenekler toplu olarak 

verilmektedir. Bu bakımdan torba bütçelerde, harcamacı kurum/kuruluĢlara verilen 

ödeneklerde harcama yerleri bakımından esneklik tanınmaktadır 
182

. 

Bu sistem harcamacı kurum/kuruluĢların üst yöneticilerine, harcamaları 

yapma konusunda oldukça fazla takdir yetkisi tanmaktadır. Torba bütçe, çağdaĢ 

bütçe anlayıĢına yakın olması ve aĢırı detaydan kaçınmayı sağlaması gibi avantajlara 

sahip olmakla beraber yeterli düzeyde analiz yapılmaması ve kaynak israfına yol 

açması gibi dezavantajlara da sahiptir. Bu yüzden bütçe uygulaması sonunda 

harcamanın nerelere yapıldığı bilgisinin edinilebilmesi için nitelikli bir denetim 

yapılması gerekir.
183

 

 4.1.2.3.Sıfır Tabanlı Bütçe  

Sıfır esaslı bütçe, kamu hizmetlerinin ve bunlar için yapılan harcamaların 

değerlendirilmesine yönelik bir bütçe yaklaĢımıdır. Kamu kaynaklarının daha az 

öncelikli kamu hizmet ve faaliyetleri yerine, daha fazla öncelikli hizmet ve 

faaliyetlere yönelten bir tekniktir. Sıfır esaslı bütçe sisteminin özünü oluĢturan “sıfır 

esaslı olmanın” anlamı; kamu idarelerinin yürüteceği bütün faaliyet ve hizmetler ile 

bunlar için yapılacak harcamaların temel gerekçesinin yeniden ve sil baĢtan 

belirlenmesi, ortaya konulmasıdır. Sıfır esaslılık, bütçedeki her harcama maddesinin 

değerlemesini yapmak, bütçe kaynaklarından pay talep eden harcama alternatiflerini 

birbiriyle kıyaslayarak bu çerçevede program ve faaliyetleri belirlemeyi ifade 

etmektedir. Böylece harcama kalemlerinin rutinleĢmiĢ bir yaklaĢımla, otomatik bir 

Ģekilde bütçede yer alması önlenmekte, harcamalar önceliğine göre mukayeseli bir 
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Ģekilde gözden geçirilmektedir.
184

 Aksi durumda önceki yıllarda ihtiyacından fazla 

ödenek alan ya da aldığı ödeneklerin tamamını kullanamayan birimlere, bir sonraki 

yılın bütçesinde önceki yıl bütçesindeki rakam üzerinden öngörülen artıĢ kamu 

kaynaklarının etkin olmayan alanlara tahsis edilmesine neden olacaktır.
185

 

Bu bütçeleme anlayıĢı, idarelere bütçeleme sürecinde bir dinamizm 

getirmekte, herhangi bir analize ve değerlendirmeye dayanmaksızın kaynak talep 

edilmesini ve bütçe tekliflerinin önceki uygulamalar esas alınarak yapılmasını 

önlemektedir. Kaynak dağılımında rasyonellik sağlanırken, faydası kalmayan, 

iĢlevsiz hizmet ve programların yürütülmesi engellenmiĢ olmaktadır. Ayrıca, sıfır 

esaslı bütçe sistemi, kamudaki program sorumlularını, yöneticileri bütçe tekliflerini 

gerekçelendirmeye ve bu konuda ayrıntılı bilgi ve izahatlar vermeye zorlayan bir 

yaklaĢımdır.
186

 

Sıfır tabanlı bütçelemenin de kendi içinde bazı zorlukları bulunmaktadır. Bu 

zorluklardan birisi, bütçe dönemlerinde her iĢe yeni baĢlanıyor Ģeklinde baĢlanılması 

nedeniyle bütçenin hazırlık süresinin uzun ve güç olmasıdır. Ayrıca, bütçenin 

hazırlık dönemlerinde kullanılan ölçütlerin ve dolayısıyla da tespitlerin objektif 

olabileceğini söylemek mümkün değildir. Bununla birlikte, tespitleri yapacak 

kiĢilerin yeterliliğini sağlayabilmek de güçtür
187

. Bu bütçenin hazırlanması için geniĢ 

çapta doküman ve büyük büro çalıĢması gerekmektedir.
188

 

 4.1.2.4.Planlama-Programlama Bütçe (PPBS) 

Amerika BirleĢik Devletleri’nde performans ve program bütçe ile baĢlayan 

reform hareketleri, 1960 yılında Planlama–Programlama-Bütçeleme Sistemi Ģekline 

dönüĢmüĢtür. ABD Bütçe Bürosu, 1961 yılında bütün federal harcamaların on yıllık 
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tahminlerini yapmıĢ ve federal harcamaların ilk defa uzun dönemli tahminlere dayalı 

olarak hazırlanması söz konusu olmuĢtur.
189

 

PPBS, geleneksel bütçe ve performans bütçe sistemlerine ek olarak bütçeleme 

konusunda yeni bir boyut getiren bir sistemdir. Bu bütçe sistemi, geleneksel bütçe 

sisteminin sağladığı mali denetim, performans bütçe sisteminin hizmet verimliliği ve 

etkinliğinin denetimi fonksiyonlarının yanında, bütçenin stratejik bir planlama aracı 

olarak kullanılmasına imkân vermektedir. Üzerinde mutabakat sağlanmıĢ ve yaygın 

olarak kullanılan bir tanımı olmamakla birlikte PPBS, kamusal faaliyetlerin yapılan 

hizmetler açısından fonksiyonel olarak sınıflandırıldığı ve kaynakların tahsisinde, 

faaliyetlerin yürütülmesinde ve sonuçların değerlendirilmesinde çıktıların/sonuçların 

esas alındığı geliĢtirilmiĢ bir bütçe sistemi olarak tanımlanabilir.
190

 

Plan-program bütçe, devletin öncelikli amaçlarının belirlenerek bu amaçlara 

yönelik bütün faaliyet ve programların koordine edilmesini öngörmektedir. Kamusal 

amaca yönelik bu faaliyetlerin veya programların hangi kamu idaresi tarafından 

yerine getirildiğine önem verilmemektir. Asıl amaç farklı kamu kuruluĢlarının 

programlarının koordine edilmesi ve kamusal hizmetlerin çok daha etkin bir biçimde 

yerine getirilmesidir. Plan-program bütçe, kamu idarelerinin nihai sosyal amaçlara 

olan katkılarının analiz edilmesini gerektirmektedir. Böylece bu amaçların 

gerçekleĢtirilmesi için uygun olan programlar seçilmekte ve alt programlara 

ayrılmaktadır. Bu süreçte aynı amaca yönelik olduğu tespit edilen programlar 

birleĢtirilmekte, rasyonel görülmeyen programlar elenmekte ve farklı programlar 

arasında koordinasyon sağlanmaktadır.
191

 

PPBS sisteminin iĢleyiĢi ile ilgili planlama, programlama ve bütçeleme 

aĢamaları üzerinde durulmaktadır. Sürecin kapsamına sistem analizi ve yönetim 

aĢamalarının da dahil edildiği görülmektedir. PPBS’nin unsurlarından biri olan 
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yönetim; bir hizmet programında bilgi toplama, merkezileĢme, hiyerarĢi, yetki ile 

sorumluluk dağıtımı ve denetim konularını belirleyerek iĢleyiĢini sağlamak için 

gereklidir. Maksimum üretimin en az maliyetle yapılmasını denetlemeyi gerekli kılan 

bir sistem olduğu için PPBS, kamu kuruluĢlarının yönetim yapısının, denetim ve 

muhasebe sistemlerinin de bu yönde düzenlenmesini zorunlu kılmaktadır. Etkin bir 

PPBS sistemi için öncelikle kamu yönetimi bu sistemin iĢleyiĢini uygun hale 

getirecek Ģekilde düzenlenmeli ve sistem öncelikle idari yapı tarafından 

benimsenmelidir.
192

 

Sistemin iĢleyiĢi açısından ilk aĢama olan planlamada hedefler, kaynaklar ve 

bu kaynakların kullanılması ile ilgili olarak uzun vadeli kararlar alınmakta ve bu 

kararların gelecekteki sonuçları ortaya konulmaktadır. Planlama aĢamasında amaçlar 

öncelikli olarak tespit edilmelidir. Önceliklendirilen amaçlara ulaĢmak için, alternatif 

yöntemler belirlenerek yapılan analizler sonucunda en rasyonel olanı seçilir. 

Önceliklendirilen amaca ulaĢmada kullanılacak olan rasyonel alternatiflerin 

maliyetinin hesaplanmasıyla, ilgili bütçe dönemine ait maliyet de hesaplanmıĢ 

olmaktadır. Bu aĢamanın en sonunda önceliklendirilen, ona ulaĢmada rasyonel 

yöntem belirlenen ve maliyeti hesaplanan amaçlar arasında koordinasyon 

oluĢturulur.
193

 

Sistemde planlamadan sonra ikinci önemli aĢama ise programlamadır. Bu 

sistemde program, açıkça belirlenmiĢ bir amacı gerçekleĢtirmek üzere, amaçla ilgili 

tüm faaliyetlerin ve kaynakların bir araya getirilmesidir.
194

 

4.1.2.5.Performans Esaslı Bütçe (PEB) 

Literatürde çıktı odaklı bütçeleme, sonuç odaklı bütçeleme, performans esaslı 

program bütçe, çıktı odaklı yönetim, sonuç odaklı yönetim, performans yönetimi 

diye adlandırılan “Performans Esaslı Bütçe” çıktı/sonuç odaklılığına dayanmaktadır. 
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Bu bağlamda PEB, kamu idarelerine tahsis edilen kaynaklarla hedeflenen sonuçlara 

iliĢkin bilgileri gösteren bütçeleme Ģekli olarak tanımlanmaktadır.
195

 OECD ise 

performans esaslı bütçelemeyi genel olarak, “Tahsis edilen kaynakları, ölçülebilir 

sonuçlarla iliĢkilendiren bütçeleme Ģekli” olarak tanımlanmaktadır.
196

 

Melkers ve Willoughby’e göre ise PEB, genellikle mevcut kamu yönetim 

anlayıĢlarının çeĢitli bakıĢ açılarını harmanlayan, çıktı ölçümlerini, performans 

ölçümlerini, stratejik planları ve değerlendirmeleri içeren gereksinimler 

topluluğudur.
197

 

BÜMKO tarafından hazırlanmıĢ olan Performans Esaslı Bütçe Hazırlama 

Rehberi’nde, PEB, “Kamu idarelerinin ana fonksiyonlarını, bu fonksiyonların yerine 

getirilmesi sonucunda gerçekleĢtirilecek amaç ve hedeflerini belirleyen, kaynakların 

bu amaç ve hedefler doğrultusunda tahsisini ve kullanılmasını sağlayan, performans 

ölçümü yaparak ulaĢılmak istenen hedeflere ulaĢılıp ulaĢılmadığını değerlendiren ve 

sonuçlarını raporlayan bir bütçe sistemi” olarak tanımlanmaktadır.
198

 

Erüz (2006) PEB’yi, hükümet faaliyetlerinin politika amaçları ve hedefleriyle 

iliĢkili olarak fonksiyonlar ve programlar olarak sınıflandırılması, her program ve 

faaliyet için performans göstergeleri oluĢturulması ve faaliyetlerin ve elde edilen 

çıktıların maliyetlerinin ölçülmesi olarak tanımlamıĢtır.
199

 

Tüm tanımlarda vurgulanan ana nokta kaynakların belirlenen amaçlar 

kapsamında tahsis edilmesi ve kurumlara ayrılacak ödeneklerin kurumların 

performansı ile iliĢkilendirilmesi ve performansın denetlenmesidir.
200

 

Performans esaslı bütçeleme sisteminin özelliklerini Ģu Ģekilde sıralanabilir:
201
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 Giderler, maaĢ ve ücretler, satın alımlar Ģeklinde değil; fonksiyon, program, 

faaliyet ve proje Ģeklinde sınıflandırılır. 

 Satın alınan girdiler yerine, devletin yaptığı iĢlere ve bunların sonuçlarına 

önem verilir. 

 Faaliyet ve projelerin maliyetlendirilmesi yapılır. Hesaplar, maliyet 

muhasebesi ilkeleri çerçevesinde ayrıntılı olarak ortaya konulur. 

 Fayda-maliyet analizi, maliyet-etkinlik analizi gibi karar verme 

tekniklerinden yararlanılır. 

4.2.Stratejik Planlamaya Dayalı Performans Esaslı Bütçeleme Sistemi 

4.2.1.Bütçeleme Sürecinde Yer Alan Unsurlar 

Performans esaslı bütçeleme sistemi, stratejik plan, performans programı ve faaliyet 

raporundan oluĢan üç unsur üzerine oturmaktadır. Sisteme göre bu üç unsur birlikte 

çalıĢmakta ve birbirine doğrudan bağlantılıdır. Kurnaz (2010) bu durumu aĢağıdaki 

gibi Ģekille ifade etmiĢtir:
202

 

Şekil-1-Performans Esaslı Bütçelemenin Unsurları 

 

 

Kaynak:Ahmet Cemil Kurnaz 
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4.2.1.1.Stratejik Plan 

Stratejik plan, kamu kurumunun bulunduğu nokta ile ulaĢmayı arzu ettiği 

durum arasındaki yolu tarif eden belge olarak nitelendirilebilir. Stratejik planların 

iĢlevsel olabilmesi, bu planda yer alan amaç ve hedeflerden belirli bir maliyet 

gerektirenlerin bütçelerde yerini bulmasına bağlıdır. Hükümetlerin öncelikleri, 

stratejik planlarda kendini bulmaktadır. Bütçelerin stratejik planların üzerine 

oturtulması, hükümetlerin öncelikleri ile kaynak tahsisi bağının kurulduğu anlamına 

da gelmektedir.
203

  

Stratejik planların doğru olarak düzenlenmesi; kamu kaynaklarının 

kullanımında performansa göre tahsisin yapılmasını ve kamu hizmetlerinin stratejik 

önceliklere göre belirlenmesini sağlayacaktır. Amacına uygun hazırlanmıĢ stratejik 

plan; kurumsal stratejik öncelikleri doğru Ģekilde ortaya koyacak ve kamusal 

kaynakların performansa göre dağıtılmasını sağlayacaktır.
204

 Diğer bir ifade ile 

stratejik plan kamunun belirli bir hedefe yönelik olmayan kısa vadeli ve anlık iĢlerde 

yoğunlaĢması yerine, orta vadeli ve somut hedeflere dayalı planlama anlayıĢına sahip 

olmasını sağlayacaktır.
205

 

Stratejik planların çok yıllı bazda ele alınması ve bu yıllara iliĢkin 

maliyetlerin tespitinin yapılması çok yıllı bütçelemenin de uygulanmasını 

gerektirmektedir. Burada üzerinde durulması gereken nokta, çok yıllı bütçelemenin, 

salt olarak birkaç yıllık bütçe rakamlarının tespitinden ziyade ulusal düzeyde 

belirlenen öncelik ve hedefler bazında orta vadeli kaynak tahsisini ifade etmesidir.
206

  

Kamu kaynaklarının kullanımında performansa göre tahsisatın yapılabilmesi 

bazı faktörlere bağlıdır. Bunlar arasında stratejik planın varlığı, mevzuat sisteminin 
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performansa odaklanması, kamu hizmetlerinde stratejik önceliklerin belirlenmesi, 

bilgi akıĢının istenilen düzeyde olması gibi faktörler yer almaktadır.
207

 

 Ülkemizde stratejik planlamanın kamu kurumlarında uygulanmasına 

baĢlanmıĢtır.10.12.2003 tarihli 5018 sayılı Kamu Mali Yönetim ve Kontrol 

Kanunu’nda yer alan stratejik planlamaya iliĢkin hükümler 01.01.2005 tarihinde 

yürürlüğe girmiĢtir.
208

 Buna göre yasa kapsamındaki tüm kamu kurumları stratejik 

plan hazırlamakla yükümlü tutulmuĢtur. Kanun maddesinde de belirtildiği gibi 

stratejik plan, kamu kurumu için politika belirleme yönüyle bir nevi rehber niteliği 

taĢımaktadır.
209

 

5018 sayılı Kanun’un ikincil mevzuat düzenlemeleri kapsamında 26.05.2006 

tarihli ve 26179 sayılı Resmi Gazete’de “Kamu Ġdarelerinde Stratejik Planlamaya 

ĠliĢkin Usul ve Esaslar Hakkında Yönetmelik” yayımlanmıĢtır. Ġlgili yönetmelikte, 

Türkiye’de performans esaslı bütçelemeye yönelik olarak stratejik planlamaya iliĢkin 

usul ve esaslar belirlenmiĢ ve kamu kurumlarının stratejik plan hazırlamalarına 

yönelik takvim ortaya konulmuĢtur Ayrıca yönetmelikte stratejik planlamanın süresi 

ve güncellenmesiyle ilgili olarak düzenlemelere de yer verilmiĢtir. Yönetmeliğin 7 

nci maddesi uyarınca stratejik planlar beĢ yıllık bir dönemi kapsamakta, en az iki yıl 

uygulandıktan sonra güncelleĢtirilebilmektedir. GüncelleĢtirme stratejik planın 

misyonu, vizyonu ve amaçları değiĢtirilmeden hedefte yapılan nicel değiĢikliklerdir. 

Yönetmeliğin 12 nci maddesinde kalkınma planı ve programlarla stratejik 

planların nasıl iliĢkilendirileceği Ģu Ģekilde ifade edilmiĢtir. “(1) Kamu idarelerinin 

stratejik planları, kalkınma planı, orta vadeli program ve faaliyet alanı ile ilgili diğer 

ulusal, bölgesel ve sektörel plan ve programlara uygun olarak hazırlanır. (2) Kamu 

idareleri, stratejik planlarını hazırlarken orta vadeli programda yer alan amaç, 

politikalar ve makro büyüklükler ile orta vadeli mali planda belirlenen teklif 
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tavanlarını dikkate alarak yıllar itibarıyla amaç ve hedefler bazında kaynak dağılım 

tahmininde bulunur.”  

5018 sayılı Kanun ile “Kamu Ġdarelerinde Stratejik Planlamaya ĠliĢkin Usul 

ve Esaslar Hakkında Yönetmelik” gereği stratejik planlarla ilgili olarak kamu 

kurumları; kamu hizmetlerinin istenilen düzeyde ve kalitede sunulabilmesi için 

bütçeleri ile program ve proje bazında kaynak tahsislerini; stratejik planlarına, yıllık 

amaç ve hedefleri ile performans göstergelerine dayandırmak zorundadırlar.
210

  

5018 sayılı Kanun’a göre stratejik plan hazırlamakla yükümlü kamu idarelerinin ve 

stratejik planlama sürecine iliĢkin takvimin tespitine, stratejik planların kalkınma 

planı ve programlarla iliĢkilendirilmesine yönelik usul ve esasların belirlenmesine 

Kalkınma Bakanlığı, bütçelerin stratejik planlarda belirlenen performans 

göstergelerine uygunluğu ve idarelerin bu çerçevede yürütecekleri faaliyetler ile 

performans esaslı bütçelemeye iliĢkin diğer hususları belirlemeye ise Maliye 

Bakanlığı yetkili kılınmıĢtır. 

Bakanlıkların ve Bakanlıklara bağlı ve ilgili kamu idarelerinin stratejik 

planlarının kalkınma planlarına ve programlara uygun olarak hazırlanmasından ve 

uygulanmasında Bakan sorumludur. Bu sorumluluk Yüksek Öğretim Kurulu, 

üniversiteler ve ileri teknoloji enstitüleri için Milli Eğitim Bakanlığı’na, mahalli 

idareler için ĠçiĢleri Bakanı’na aittir. Üst yöneticiler, idarelerinin stratejik planlarının 

hazırlanmasından ve uygulamasından Bakana, mahalli idarelerde ise meclislerine 

karĢı sorumludur.
211

  

 AĢağıdaki Ģekil incelendiğinde stratejik planın performans programına zemin 

oluĢturduğu, uygulama sonunda elde edilen raporlara göre performans denetiminin 

gerçekleĢtirildiği ve bu raporlar dahilinde stratejik planların tekrar revize edilebildiği 

görülmektedir. Bu durum aynı zamanda beĢ yıl için hazırlanan bir stratejik planının 
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Stratejik Planlama 
Üst Yönetici 

Revizyon Teklif 

Belgesi 

Performans Program 

Performans Esaslı Bütçe 
Yatırım Programı 

Ġdare Performans Raporu 

(Faaliyet Raporu) 

Performans Denetimi  

(Ġç Denetim) 

Denetim Raporları 

sürekli ve değiĢmeksizin gelecek beĢ yılı içermediğini de göstermektedir. Öyle ki 

hazırlanan bir plan çeĢitli nedenlerden dolayı revize edilebilir ve bu doğrultuda amaç 

ve hedeflerinde değiĢiklikler söz konusu olabilir. Ancak burada önemli olan konu 

hiçbir stratejik planın bir kamu kurumunun gereğinden fazla kaynak talep etmesine 

imkan vermemesidir. Nitekim daha fazla kaynak alabilmek için kurumlar gerçek 

stratejik amaç ve hedeflerinin uzağındaki fazla bilgiyi stratejik planlarına koymakta 

ve sonuçta stratejik planlar iĢlevsiz hale gelebilmektedir.
212

 

Şekil-2-Stratejik Planlama Döngüsü 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

Kaynak:Ahmet Özen   

 Stratejik planlarla ilgili olarak üzerinde durulması gereken en önemli nokta, 

bu planların çok yıllı bazda ele alınması ve bütçeyle iliĢkisinin kurulmasıdır. Buna 

stratejik planların ayakları yere basar hale getirilmesi de denilebilir. Bu durumda 

baĢka bir araç devreye girmektedir; bu araç da performans programıdır.
213

 

 

                                                 
212

 A. Özen,2008, s.233. 
213

 Y. Köse,2008,s.139. 



70 

 

4.2.1.2.Performans Program 

 4.2.1.2.1.Tanım 

 Performans programı, “Bir mali yılda kamu idaresinin stratejik planlama 

doğrultusunda yürütmesi gereken faaliyetleri, bu faaliyetlerin kaynak ihtiyacını ve 

performans ölçümü yaparak ulaĢılması istenilen hedeflere ulaĢılıp ulaĢılmadığını 

değerlendiren ve sonuçları raporlayan, idare bütçesi ve idare faaliyet raporunun 

hazırlanmasına esas teĢkil eden programdır.”
214

 

Performans programları, bir mali yılda yürütülecek faaliyetleri 

belirlediğinden detaylı bir ön çalıĢma ve değerlendirme gerektirmektedir ve hedefler 

ile göstergelerin doğru ve tam olarak oluĢturulması, mali yılsonunda hazırlanacak 

faaliyet raporu ile performans değerlendirmesine temel teĢkil ettiğinden önemli bir 

aĢamadır. Bu aĢamada gösterilecek dikkat ve özenin, PEB sisteminin sağlıklı 

iĢleyiĢini ve kamu kaynaklarının etkili ekonomik ve verimli kullanımını sağlayacağı, 

bu nedenle, faaliyet sonuçları üzerine yapılacak performans değerlendirmesi kadar, 

program hazırlığında yapılacak ön değerlendirmelerin de büyük önem arz edeceği 

belirtilmektedir.
215

 

4.2.1.2.2. Performans Programı Hazırlama Süreci ve Kapsamı 

Stratejik planlar ve bütçeler arasındaki iliĢki performans programları aracılığı 

ile kurulur. Performans programları; kalkınma planları, programlar, ilgili mevzuat ve 

temel ilkeler çerçevesinde oluĢturulan ve beĢ yıllık dönemi kapsayan stratejik 

planların yıllık uygulama dilimlerini oluĢturmaktadır.
216

. 

Programın hazırlık sürecinde öncelikli stratejik amaç ve hedefler tespit 

edilerek, bu hedefler çerçevesinde performans hedefleri ve göstergeler belirlenmekte 

ve bu hedeflere yönelik faaliyetler belirlenerek gerekli kaynak ihtiyacı tespit 

                                                 
214
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edilmektedir. Performans programı hazırlık çalıĢmalarına öncelikli stratejik amaç ve 

hedeflerin belirlenerek baĢlanması program ile stratejik planlamanın birbiriyle 

bağlantısını ortaya koymaktadır.
217

 Performans programının hazırlanmasın aĢamaları 

aĢağıda Ģekil olarak gösterilmiĢtir. 

Şekil-3-Performans Programı Hazırlama Süreci 

 

Kaynak:Performans Programı Hazırlama Rehberi 
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4.2.1.2.2.1. Öncelikli Stratejik Amaç ve Hedeflerin Belirlenmesi 

Kurum tarafından belirlenen misyon ve vizyon çerçevesinde ortaya konulan 

stratejik amaçlar ve bu amaçlarla ilgili hedeflerin hangilerinin öncelik hakkına sahip 

olduğunun değerlendirilmesi kaynakların verimli kullanılması açısından oldukça 

önemlidir. Bu nedenle kurum tarafından, hangi faaliyetlerin daha hızlı yapılması 

gerektiği, hangi faaliyetlerin daha sonraya bırakılabileceği konularında eylem 

planları ortaya konulabilir. Söz konusu planlar hazırlanırken kuruluĢun yetki alanı 

dahilinde; kalkınma planlarının, yıllık programların, bölgesel programların, hükümet 

programlarının, ekonomik programların ve varsa özel düzenlemelerin dikkate 

alınması gerekmektedir.
218

 

Stratejik planda ortaya konulan stratejik hedefler çok sayıda olabilirken, o yıl 

için belirlenen performans hedefinin o kadar çok olmasına gerek yoktur. Çünkü 

stratejik hedeflerin hepsinin o yılki performans hedefinde gösterilmesine gerek 

yoktur. Bunlar için daha sonraki yıllarda performans hedefi konulabilir.
219

 

Yapılan öncelik sıralamasında, kurum veya kuruluĢ, her bir stratejik amaca ait 

hedefleri bu baĢlık altında ayrıntılı olarak açıklayacak ve bu hedeflere ulaĢmak için 

gerekli olan faaliyetleri detaylı bir Ģekilde anlatacaktır.
220

 

4.2.1.2.2.2. Performans Hedefi ve Göstergelerinin Belirlenmesi 

Performans hedefleri; Kamu idarelerinin stratejik planlarında yer alan amaç 

ve hedeflerine ulaĢmak için program döneminde gerçekleĢtirmeyi planladıkları çıktı-

sonuç odaklı hedeflerdir.
221

 

Performans hedeflerinin belirlenmesi aĢamasında temel kısıt idarenin 

program döneminde sahip olabileceği kaynaklardır. Merkezi yönetim kapsamındaki 

kamu idareleri açısından kaynakların sınırını orta vadeli mali plan ile belirlenen 
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ödenek teklif tavanları ve idarelerin bütçe dıĢından sağlayabileceği diğer kaynaklar 

oluĢturmaktadır. Genel yönetim kapsamındaki diğer kamu idareleri de sahip 

oldukları bütçe içi ve dıĢı kaynaklar ölçüsünde hedeflerini belirlerler.
222

 

Performans hedefleri idare düzeyinde belirlenen ve bir veya birden fazla 

harcama birimini ilgilendiren hedeflerdir. Ancak her birimin mutlaka performans 

hedefleriyle iliĢkilendirilmesi zorunlu değildir. Program döneminde idarenin her bir 

stratejik hedefi için performans hedefi belirleme zorunluluğu bulunmadığı gibi 

stratejik hedeflerin performans hedefi olarak belirlenmesi de mümkündür.
223

 

Bu kapsamda idare performans hedefleri; 

 Belirlenen öncelikli amaç ve hedeflerle iliĢkili olmalıdır, 

 Performans programı hazırlama sürecinin baĢlangıç aĢamasında üst yönetici 

ve harcama yetkilileri tarafından idare düzeyinde belirlenmelidir,  

  Ġdarenin yürüttüğü faaliyetlerle gerçekleĢtirilebilir olmalıdır, 

  Kaynakların sınırlılığı göz önünde bulundurularak belirlenmelidir, 

 Belirli, ulaĢılabilir, gerçekçi ve performans göstergeleri ile ölçülebilir 

olmalıdır, 

 Çıktı-sonuç odaklı olmalıdır, 

 Az sayıda belirlenmelidir
224

. 

Performans göstergeleri ise, performans hedeflerine ne ölçüde ulaĢıldığını 

ölçmek, değerlendirmek ve izlemek üzere kullanılan araçlardır.
225

 Performans 
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göstergeleri ölçülebilir olmalıdır. Performans göstergelerinin ölçülebilmesi için 

kurum içi çok iyi bir veri bankası olmalıdır.
226

 

Performans göstergeleri; 

 Performans hedeflerine ulaĢılıp ulaĢılmadığını ölçebilmelidir, 

 Ölçülebilir, ulaĢılabilir, güvenilir veri sunacak nitelikte olmalıdır, 

 Hem geçmiĢ dönemlerin hem de diğer idarelerin benzer göstergeleriyle 

karĢılaĢtırılabilir olmalıdır, 

 Verilerinin elde edilme ve değerlendirme maliyetleri makul ve kabul 

edilebilir bir seviyede olmalıdır.
227

 

 4.2.1.2.2.3. Faaliyetlerin Belirlenmesi 

 Kamu idareleri, bu aĢamada, önceki aĢamada belirlenen performans 

hedeflerini gerçekleĢtirmek üzere hangi tür faaliyetleri yerine getireceklerine karar 

verirler. Stratejik amaç ve hedefler ile performans hedefleri, idarenin neyi 

baĢaracağını, faaliyetler ise bunun nasıl baĢarılacağını ifade etmektedir. Faaliyetlerin 

belirlenmesi, harcama birimlerinin etkin olarak içinde bulunduğu bir süreçtir. 

Faaliyetler oluĢturulurken baĢka faaliyetlerle çakıĢmamasına, yetki ve 

sorumlulukların açık olarak belirlenmesine dikkat edilmelidir. Bu kapsamda 

performans yönetimi ve hesap verebilirlik açısından faaliyet sorumlularının 

belirlenmesi gereklidir.
228

 

Hedeflerin gerçekleĢmesine yönelik olarak doğru faaliyetlerin belirlenmesi ve 

bunların maliyetlerinin gerçeğe en yakın Ģekilde hesaplanması, mal ve hizmet 

üretimine iliĢkin daha isabetli tercihler yapılması, kaynakların amaç ve hedeflere 
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tahsis edilmesini öngören bütçeleme anlayıĢının iĢlerlik kazanması açısından büyük 

önem taĢımaktadır.
229

 

Bir faaliyetin bir performans hedefi ile iliĢkilendirilmesi tercih edilmelidir. 

Ancak bir faaliyet birden fazla performans hedefi ile iliĢkilendirilebiliyor ise 

öncelikle performans hedeflerinin toplulaĢtırılması, bu mümkün olmuyor ise 

faaliyetin hedeflere uygun olarak bölünerek ayrı faaliyetler olarak yeniden 

tanımlanması, bu da mümkün olmuyor ise faaliyet maliyetlerinin mükerrerliğe yol 

açmayacak Ģekilde performans hedefleriyle iliĢkilendirilmesi yoluna gidilmelidir.
230

 

Faaliyetler belirlenirken aĢağıda yer alan hususlar dikkate alınır; 

 Ġdarenin görev ve yetkileri çerçevesinde yürüteceği ve elindeki kaynakları 

tahsis edeceği iĢ ve hizmetleri yansıtmalıdır, 

 Performans hedeflerini gerçekleĢtirmeye yönelik olarak belirlenmelidir, 

 Aynı hedef altındaki faaliyetler birbirleriyle çeliĢmemeli, hedefin 

gerçekleĢmesi açısından tamamlayıcı olmalıdır, 

 Bir hedefe yönelik olarak fazla sayıda faaliyet belirlenmemelidir. Benzer 

nitelik taĢıyan faaliyetler ayrı ayrı gösterilmemeli ve tek bir faaliyet olarak 

belirlenmelidir, 

 Ekonomik sınıflandırmanın cari, sermaye, transfer ve borç verme 

unsurlarından bir veya daha fazlası aynı faaliyet içerisinde yer alabilir, 

 Hedefin gerçekleĢmesine ne ölçüde katkı sağlayacağı tanımlanabilir 

olmalıdır, 

 Uygulanabilir olmalıdır, 

 Maliyetlendirilebilmelidir, 
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 Girdi niteliğinde faaliyet belirlenmemelidir.
231

 

4.2.1.2.2.4. Kaynak İhtiyacının Belirlenmesi 

 Kamu idareleri, kendilerinden beklenen ürün ve hizmetleri sunabilmek üzere 

faaliyetler yürütmektedirler, bu nedenle de çeĢitli kamu kaynaklarını kullanırlar. Bir 

performans hedefine iliĢkin faaliyet maliyetlerinin toplamı performans hedefinin 

maliyetini, bir stratejik amaç ve hedefe iliĢkin performans hedeflerinin maliyetlerinin 

toplamı ise ilgili amaç ve hedefe ulaĢmanın maliyetini göstermektedir.
232

 

 Performans programı hazırlık sürecindeki en önemli aĢamanın kaynak 

ihtiyacının belirlenmesi aĢamasıdır. Literatürde, kamu hizmetlerini sunabilmek için 

faaliyet yürüten kamu idarelerinin bu faaliyetlerinin gerçekleĢtirilmesinin bir 

maliyeti söz konusudur ve bu durumda da idarenin kaynak ihtiyacının belirlenmesi, 

faaliyet maliyetinin tespiti ile baĢlayacağı belirtilmiĢtir.
233

 Faaliyet maliyetlerinin 

tespiti ise; Bütçenin hazırlanmasına yardımcı olmak, politika seçeneklerinin 

maliyetini hesaplamak ve değerlendirmek, hesap verebilirliliğin sağlanmasına 

yönelik maliyet bilgilerini üretmek, kamu ürün ve hizmetlerinin birim maliyetlerini 

ortaya koymak açısından önemlidir.
234

 

 Ayrıca faaliyetlerin maliyet yapısının analizi, planların oluĢturulmasına, 

süreçlerin kontrolüne ve stratejik kararların alınmasına yardımcı olur. Bu analizin 

sağlıklı bir Ģekilde yapılabilmesi için, faaliyetlerin hangi tür maliyetleri ortaya 

çıkardığı, bu maliyetlerin özellikleri, faaliyet düzeyiyle iliĢkileri, iĢ süreçleriyle 

etkileĢimi, girdi fiyatlarının yapısı, alternatif girdilerin varlığı gibi hususların 

değerlendirilmesi gerekir.
235

 

                                                 
231

 a.g.e.,s.15. 
232

 PEBR,2004,s.19-20. 
233

 M. K. Mutluer,E. Öner,Ahmet Kesik,2007,s.126. 
234

 PEBR,2004,s.19. 
235

 M. Ünal,2007,s.61. 



77 

 

Faaliyet maliyeti tespit edilirken faaliyet ile doğrudan iliĢkilendirilebilen 

maliyetler dikkate alınmalıdır. Doğrudan iliĢkilendirilebilen maliyetler faaliyetin 

gerçekleĢtirilmesi 

halinde ortaya çıkacak maliyetlerdir. Diğer bir deyiĢle faaliyetten vazgeçilmesi 

halinde ortadan kalkacak maliyetlerdir. Maliyetlerin tespitinde aĢağıdaki hususlar 

dikkate alınır; 

 Faaliyet maliyetinin tespitinde bütçe içi kaynakların yanı sıra varsa bütçe dıĢı 

kaynaklara da yer verilir, 

 Her bir faaliyet için hesaplanacak maliyet tutarlarından bütçe kaynakları ile 

finanse edilen kısımları analitik bütçe sınıflandırmasının ekonomik kodlarına 

uygun olarak belirlenir. 

 Maliyetlendirmelerde girdi fiyatları ve diğer ekonomik değerler gerçeği 

ortaya koymalı, tahmini belirlemeler gerçekçi öngörülere dayanmalıdır, 

 Kaynaklarla faaliyetler arasındaki iliĢki iyi kurulmalı, kullanılacak olası 

oransal yöntemler tutarlı ve açıklanabilir olmalıdır.
236

 

4.2.1.2.2.5. Kaynak İhtiyacının Konsolide Edilmesi 

Performans programının kaynak ihtiyacı; faaliyetlerin maliyeti, genel yönetim 

giderleri ve diğer idarelere transfer edilecek kaynaklar toplamından oluĢmaktadır.
237

 

Genel yönetim giderleri, faaliyetler ile doğrudan iliĢkilendirilemeyen ve faaliyet 

maliyetlerine dahil edilemeyen ancak, idarenin kurumsal ve yönetsel ihtiyaçlarının 

karĢılanması için yapılması gereken genel giderlerdir. BaĢka bir ifade ile, birden 

fazla faaliyete ya da faaliyetle birlikte kurumsal ihtiyaçlara hizmet eden ancak, 

faaliyet maliyetine dahil edilemeyen giderler, genel yönetim giderleri içerisinde yer 

alacaktır. Hizmet binalarının temizlik ve aydınlatma giderleri gibi giderler bu 
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kapsamda değerlendirilebilir. Ancak, bir bina tek bir faaliyet için kullanılıyor ise, bu 

binaya iliĢkin bu tip giderler, faaliyet maliyeti içerisine dahil edilmelidir.
238

 

Diğer idarelere transfer edilecek kaynaklar, idarenin bütçesinde yer almakla 

birlikte performans hedefleriyle iliĢkili olmayan ve bütçe uygulama sürecinde diğer 

idarelere transfer edilerek, transfer edilen idarenin ihtiyaçları için kullanılacak 

kaynaklardır. Ancak, diğer idarelere transfer edilmekle birlikte transfer eden idarenin 

ihtiyaçları için kullanılacak kaynaklar, diğer idarelere transfer edilecek kaynaklar 

içerisinde gösterilmeyecek olup, faaliyet maliyeti ya da genel yönetim giderleri 

içerisinde yer alacaktır.
239

 

4.2.1.2.2.6. Performans Programının Oluşturulması 

Performans programı yukarıdaki aĢamalardan geçerek her bir faaliyet için 

oluĢturulan maliyet ve performans bilgileri kullanılarak üst yönetici gözetiminde 

mali hizmetler birimlerince hazırlanır. Mali hizmetler birimleri idare düzeyindeki 

konsolidasyon ve kaynak ihtiyacının tespitine iliĢkin çalıĢmaları tamamladıktan 

sonra Performans Programlarını oluĢtururlar.
240

 

Merkezi yönetim kapsamındaki kamu idareleri performans programlarını e-

bütçe sistemi üzerinden hazırlayarak bütçe teklifleri ile birlikte, Maliye Bakanlığına 

ve Kalkınma Bakanlığına göndereceklerdir.
241

 

Bir mali yıl için hazırlanmakta olan performans programları hazırlanırken, 

stratejik planla uyumlu olmasına, geçmiĢ yıllar performans programları ile 

karĢılaĢtırılabilir olmasına, anlaĢılır ve sade bir dille yazılmasına dikkat 

edilmelidir.
242
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4.2.1.2.3.Performans Programının Önemi 

TBMM’de bütçe tasarıları ile birlikte görüĢülecek olan performans 

programları, bütçe ile ilgili kararlar verilirken milletvekillerine kamu idareleri 

hakkında (teĢkilat yapısı, yönetim sistemi vb.) önemli bilgiler sunmalarından dolayı 

önemli bir fonksiyon icra ederler. Performans programları sayesinde, kurumların 

kaynakları ile ne kadar ve hangi kalitede çıktı elde edileceği görülebilecektir. Ayrıca 

kamu idareleri bütçelerini hazırlarken idarenin amaçlarını ve uygulayacağı 

politikaları ortaya koyabilecekler ve ayrıntılı bir değerlendirme yapmak durumunda 

kalacaklardır. Bu ise hesap verebilirlik ve mali saydamlığa katkı sağlarken, aynı 

zamanda kamu idarelerinde çıktı ve sonuca odaklı bir kültürün ve anlayıĢın 

geliĢmesine ve bu konuda idarelerce bilgi üretilmesi ile beraber, idare çalıĢanlarının 

ve yöneticilerinin çıktı ve sonuç odaklı düĢünmelerine ve karar almalarına yol 

açacaktır. Performans programı sayesinde geçmiĢ yıllarda ne kadar gider yapıldığı ve 

gelecek yıllarda ne kadar gider yapılacağı ve bu harcamalar sonucunda ne kadar ve 

hangi nitelikte çıktı üretileceği konusunda bilgilere sahip olunacağı için bütçe 

görüĢmeleri daha nitelikle hale gelecektir.
243

 

4.2.1.3.Faaliyet Raporu 

Performans esaslı bütçeleme sürecinin nihai aĢaması kamu kurumları 

tarafından hazırlanmakta olan faaliyet raporudur. Bu rapor mali saydamlık ve hesap 

verme sorumluluğunu gerçekleĢtirmenin en önemli araçlarından biridir.
244

 

Stratejik plana sahip bir kamu kurumu her yıl uygulamasının 

değerlendirilmesine yönelik faaliyet raporu hazırlamak zorundadır. Bu raporların 

hazırlanmasında temel sorumluluk kurumun üst yöneticisine ve kendilerine bütçe ile 

ödenek tahsis edilen harcama yetkililerine aittir. Bununla birlikte her kamu 

kurumunda faaliyet raporunun hazırlanması çalıĢmaları birimler bazında 
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yürütülmekte, ilgili birimlerden gelen performans bilgileri neticesinde kamu 

kurumunun dönem sonu faaliyet raporu hazırlanmıĢ olmaktadır. Bu raporlar, 

içerdikleri performans bilgileri sayesinde geribildirim mekanizması görevi görmekte 

ve uygulayıcılara performans amaç ile hedeflerinin ne düzeyde baĢarıldığı konusunda 

bilgi vermektedir.
245

 

Performans raporu olarak da ifade edilebilecek faaliyet raporları mevcut 

performansı, bir performans amacının baĢarılmama nedenini ve tahmini baĢarılma 

sürecini kapsamaktadır. Böylece faaliyet raporları tıpkı çok yıllı bütçelemede olduğu 

gibi hem geçmiĢ yıl uygulama sonuçlarını hem de gelecek dönem dahilinde 

performans hedeflerinin gerçekleĢtirilme düzeylerini ortaya koymaktadır. Bu 

yönüyle faaliyet raporları, taahhüt sözleĢmesine benzer nitelik taĢımakta ve 

baĢarılamayan hedeflere ne zaman ulaĢılacağı hususunda topluma hesap vermektedir. 

Böylece faaliyet raporlarının benzer türdeki raporlardan farkı ortaya çıkmaktadır. 

Çünkü sadece faaliyet raporunda uygulama sonuçları ile birlikte ulaĢılamayan 

hedeflere ulaĢmaya yönelik taahhütler resmileĢtirilmektedir. Ayrıca hazırlanan her 

faaliyet raporu kurumun mevcut stratejik planına yönelik geribildirim sağlayarak bu 

planların doğru Ģekilde revize edilmesine olanak sağlamaktadır.
246

 

Maliye Bakanlığı’nın 17 Mart 2006 tarihli ile 26111 sayılı Resmi Gazete’de 

yayınlanan “Kamu Ġdarelerince Hazırlanacak Faaliyet Raporları Hakkında 

Yönetmelik”te faaliyet raporlarının hazırlanması ile ilgili ilkeler Ģu Ģekilde 

belirlenmektedir: 

“Sorumluluk ilkesi: Faaliyet raporları mali saydamlık ve hesap verme sorumluluğunu 

sağlayacak Ģekilde hazırlanır. 

Doğruluk ve tarafsızlık ilkesi: Faaliyet raporlarında yer alan bilgilerin doğru, 

güvenilir, önyargısız ve tarafsız olması zorunludur. 
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Açıklık ilkesi: Faaliyet raporları, ilgili tarafların ve kamuoyunun bilgi sahibi olmasını 

sağlamak üzere açık, anlaĢılır ve sade bir dil kullanılarak hazırlanır. Raporlarda 

teknik terim ve kısaltmaların kullanılması durumunda bunlar ayrıca tanımlanır. 

Tam açıklama ilkesi: Faaliyet raporlarında yer alan bilgilerin eksiksiz olması, faaliyet 

sonuçlarını tüm yönleriyle açıklaması gerekir. Ġdarenin faaliyetleriyle ilgisi olmayan 

hususlara faaliyet raporlarında yer verilmez. 

Tutarlılık ilkesi: Faaliyet sonuçlarının gösterilmesi ve değerlendirilmesinde aynı 

yöntemler kullanılır. Yöntem değiĢiklikleri olması durumunda, bu değiĢiklikler 

raporda açıklanır. Faaliyet raporları yıllar itibarıyla karĢılaĢtırmaya imkân verecek 

biçimde hazırlanır. 

Yıllık olma ilkesi: Faaliyet raporları, bir mali yılın faaliyet sonuçlarını gösterecek 

Ģekilde hazırlanır.”  

Yönetmelikte birim faaliyet raporları ise Ģu Ģekilde belirtilmektedir: 

“1) Birim faaliyet raporu; genel bütçe kapsamındaki kamu idareleri, özel bütçeli 

idareler, sosyal güvenlik kurumları ve mahalli idarelerin bütçelerinde kendisine 

ödenek tahsis edilen harcama yetkilileri tarafından hazırlanır. 

(2) Genel bütçe kapsamındaki kamu idareleri, özel bütçeli idareler ve sosyal güvenlik 

kurumlarının ilgili mali yıla iliĢkin birim faaliyet raporları harcama yetkilileri 

tarafından izleyen mali yılın en geç Mart ayı sonuna kadar üst yöneticiye sunulur. 

(3) Mahalli idareler harcama yetkilileri tarafından hazırlanan birim faaliyet raporları, 

izleyen mali yılın en geç ġubat ayı sonuna kadar üst yöneticiye sunulur. 

(4) Üst yönetici, harcama birimlerinin faaliyetlerini ve performansını izleyebilmek 

amacıyla, harcama yetkililerinden üç veya altı aylık birim faaliyet raporları 

isteyebilir. 

(5) Birim faaliyet raporu hazırlayan harcama yetkilileri, raporun içeriğinden ve 

raporda yer alan bilgilerin doğruluğundan üst yöneticiye karĢı sorumludur.”  
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Yönetmelikte idare faaliyet raporu hazırlanması ile ilgili Ģu hükümler 

bulunmaktadır: 

“(1) Ġdare faaliyet raporu, birim faaliyet raporları esas alınarak, idarenin faaliyet 

sonuçlarını gösterecek Ģekilde üst yönetici tarafından hazırlanır. 

(2) Genel bütçe kapsamındaki kamu idareleri, özel bütçeli idareler ile sosyal 

güvenlik kurumlarının ilgili mali yıla iliĢkin idare faaliyet raporları üst yöneticileri 

tarafından izleyen mali yılın en geç Nisan ayı sonuna kadar kamuoyuna açıklanır. Bu 

raporların birer örneği aynı süre içerisinde SayıĢtay’a ve Bakanlığa gönderilir. 

(3) Mahalli idarelerce hazırlanan idare faaliyet raporlarından; il özel idarelerinin 

faaliyet raporları Mart ayı toplantısında vali veya genel sekreter tarafından il genel 

meclisine, belediyelerin faaliyet raporları Nisan ayı toplantısında belediye baĢkanı 

tarafından belediye meclisine, mahalli idare birliklerinin faaliyet raporları ise Nisan 

ayında birlik baĢkanı tarafından birlik meclisine sunulur. 

(4) Ġl özel idarelerinin faaliyet raporları Mart ayı sonuna kadar; belediyelerin faaliyet 

raporları ile mahalli idare birliklerinin faaliyet raporları ise Nisan ayı sonuna kadar 

üst yöneticileri tarafından kamuoyuna açıklanır. Bu raporların birer örneği aynı 

süreler içinde SayıĢtay’a ve ĠçiĢleri Bakanlığı’na gönderilir. 

(5) Diğer mahalli idarelerin faaliyet raporlarının hazırlanması ve sunulmasında 

belediyeler için belirlenen sürelere uyulur. 

(6) SayıĢtay, Bakanlık veya ĠçiĢleri Bakanlığınca istenilmesi halinde faaliyet 

raporları ayrıca elektronik ortamda da gönderilir. 

(7) Üst yöneticiler, idare faaliyet raporlarının içeriğinden ve raporlarda yer alan 

bilgilerin doğruluğundan ilgili Bakana; mahalli idarelerde ise meclislerine karĢı 

sorumludur.”  

Stratejik plan, performans programı ve faaliyet raporu genel olarak 

değerlendirildiğinde Maliye Bakanlığı ve Kalkınma Bakanlığı’nın bu belgeler 
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açısından temel belirleyici kurumlar olduğu görülmektedir. Maliye Bakanlığı, 

performans programı ve faaliyet raporuna iliĢkin usul ve esasları belirlemede yetkili 

kurumdur. Stratejik planlama açısından ise Kalkınma Bakanlığı temel belirleyici 

kurumdur. Performans programı ve faaliyet raporuna iliĢkin ilgili rehberin Maliye 

Bakanlığı tarafından hazırlanmıĢ olmasından dolayı bu iki belge içerik olarak aynı 

Ģekilde düzenlenmektedir. Yani kamu kurumlarındaki her birim önce kendi 

performans programını hazırlamakta ve mali yıl sonunda ise bu belgedeki hedeflerin 

ne kadarına ulaĢıldığını gösteren faaliyet raporunu düzenlemektedir. Bununla birlikte 

Kalkınma Bakanlığı tarafından düzenlenmiĢ olan stratejik planın hazırlanmasına 

yönelik rehberde ise kamu kurumlarının stratejik planlarını kurum bazında 

hazırlamaları esas kılınmıĢtır. Dolayısıyla kamu kurumları gerek stratejik plan 

hazırlarken gerekse bu plana uygun performans programı ile faaliyet raporu 

düzenlerken performans hedeflerini doğru Ģekilde tespit etmelidir. Ancak bu sayede 

stratejik plan ile performans programı ve faaliyet raporu arasında koordinasyon 

sağlanabilir.
247

 

4.2.1.4. Stratejik Plan –Performans Program-Faaliyet Raporu İlişkisi 

Stratejik plan, performans programı ve faaliyet raporu birbirini izleyen ve 

birbirinden ayrılmayan bir sistemi oluĢturan parçalardır. Kamu idarelerince 

hazırlanacak olan stratejik planlar ile kamu idarelerinin misyonları, vizyonları, sonuç 

odaklı ve orta ve uzun vadeli stratejik amaçları ve her bir stratejik amaçla ilgili orta 

vadeli ve ölçülebilir stratejik hedefleri oluĢturulmaktadır. Daha sonra oluĢturulan 

stratejik hedeflerden öncelikli olanlar seçilerek bu hedefler doğrultusunda kamu 

idarelerinin yıllık performans hedefleri oluĢturulmakta ve bu hedefler ile belirlenen 

performans göstergeleri performans programlarında yer almaktadır. Performans 

göstergeleri, yürütülecek faaliyetler ile performans hedeflerine ne derece ulaĢıldığını 

çeĢitli açılardan ölçmeye yarayan araçlardır. Performans hedeflerinin 
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belirlenmesinden sonra faaliyetler belirlenmektedir. Kamu idareleri ilgili mali yılda 

belirledikleri performans hedeflerine ulaĢmak için alternatif yöntemler arasından 

kendilerine en uygun olanı ön değerlendirme yaparak belirlemekte ve izleyecekleri 

yola göre yürütecekleri faaliyetleri ortaya koymaktadırlar. Kısaca bu aĢamada, 

belirlenen performans hedeflerinin gerçekleĢtirebilmek için hangi tür faaliyetlerin 

yerine getirileceğine karar verilmektedir. Faaliyetlerin yürütülebilmesi için kamu 

kurumlarının kaynağa ihtiyaçları vardır ve bu çerçevede sürecin dördüncü aĢaması 

kaynak ihtiyacının belirlenmesidir. Kaynak ihtiyacının belirlenmesi için yürütülecek 

olan faaliyetlerin maliyetlerinin belirlenmesi gerekmektedir. Son adım olarak tüm 

faaliyetlerin kaynak ihtiyacı ile genel yönetim giderleri ve diğer idarelere transfer 

edilecek kaynaklar konsolide edilirek ve bütün bu bilgiler kullanılarak performans 

programı hazırlanmaktadır.
248

 

Performans programları stratejik planlarda belirlenen misyon, vizyon ve 

stratejik amaç ve hedefler çerçevesinde hazırlanmaktadır. Bu sebeple performans 

programlarında kamu idarelerinin stratejik planlarında belirlenmiĢ olan vizyon, 

misyon ile stratejik amaç ve hedeflerine performans programlarında da yer 

verilmektedir 

Stratejik plan-performans programı ve bütçe arasındaki iliĢki aĢağıda Ģekil 

olarak gösterilmiĢtir 
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Şekil-4- Stratejik Plan, Performans Programı ve Bütçe İlişkisi  

 

Kaynak: Performans Programı Hazırlama Rehberi 

Kalkınma Planı 

Hükümet Programı 

Orta Vadeli Program 

Orta Vadeli Mali Plan 

Yıllık Program 

İdare Stratejik Planı 

İdare Bütçesi Performans Programı 

Performans Değerlendirmesi 

(Kurum İçi Değerlendirme) 

İdare Faaliyet Raporu 
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 5.SONUÇ 

Sanayi toplumundan bilgi toplumuna geçiĢ süreci içerisinde dünyada yaĢanan 

hızlı değiĢim, küreselleĢme ve bilgi toplumunun gerektirdiği yönetim anlayıĢına 

dayalı bir kamu yönetimi ihtiyacı ortaya çıkmıĢtır. Bunun sonucunda da birçok ülke 

kamu yönetimlerinde anlayıĢ ve uygulama değiĢikliğine gitmiĢlerdir. 

Yeni kamu yönetimi anlayıĢına paralel olarak kamu mali yönetim sistemleri 

de büyük değiĢikliğe uğramıĢtır. Kamu mali yönetim sisteminde yaĢanan çarpıcı 

geliĢmeler genel olarak geliĢmiĢ ülkelerde ortaya çıkmıĢtır. Uluslararası kuruluĢların 

da çabaları ile geliĢmekte olan ülkeler yaĢanan bu geliĢmelerden çabucak 

etkilenmiĢlerdir. 

Bu tür geliĢmelere Türkiye açısından baktığımızda, ülkemizde de reform 

arayıĢları hep gündemde olmuĢtur. Özellikle IMF ve Dünya Bankası tarafından 

önerilen hususlar, Avrupa Birliği uyum süreci çalıĢmaları dolayısıyla, son yıllarda 

kamu mali yönetimi alanında önemli düzenlemeler yapılmıĢtır. Yapılan 

düzenlemelerin en baĢında 5018 sayılı Kamu Mali Yönetimi ve Kontrol Kanunu’nun 

kabul edilmesi gelmektedir. Bu kanun ile kamu mali yönetimi yeniden 

yapılandırılmakta, hesap verme sorumluluğu, saydamlık, kaynakların verimli 

kullanılması gibi kavramlar ön plana çıkmaktadır. Getirilmeye çalıĢılan sistem ile 

uyumlu olarak, bütçeleme sisteminde değiĢikliğe gidilerek performans esaslı 

bütçeleme sistemine geçilmiĢtir. 

Performans esaslı bütçeleme sistemi, kamu idareleri tarafından hazırlanan 

stratejik planda yer alan misyon, vizyon, stratejik amaç ve hedeflerle uyumlu 

bütçelerin oluĢturulmasını öngören ve kaynakların bu amaç ve hedefler 

doğrultusunda tahsisini ve kullanılmasını sağlayan, stratejik planlarda belirlenen 

performans kriterlerinin bu bütçe yapısı ile sağlanıp sağlanmadığını kontrol eden bir 

bütçeleme tekniğidir. 

 



87 

 

Türkiye’de PEB’nin unsurları olarak stratejik plan, performans programı ve 

faaliyet raporları belirlenmiĢtir. Bu bağlamda kamu kurumları orta ve uzun vadeli 

amaçlarını ve hedeflerini stratejik planlarda belirleyeceklerdir. Burada belirlenmiĢ 

olan amaç ve hedeflerle bütçe bağlantısı kurumlarca her yıl hazırlanacak olan 

performans programları ile kurulacaktır. Performans programları ile orta ve uzun 

vadeli hedefler ve yıllık performans hedefleri ve bu hedefler doğrultusunda 

gerçekleĢtirilecek olan faaliyet ve projelerin neler olduğu belirlenerek kaynak tahsisi 

yapılacaktır. Yıllık performans hedefleri ile ilgili performans göstergeleri 

oluĢturularak, mali yıl sonunda kurumların oluĢturdukları hedefler ve göstergeler 

çerçevesinde değerlendirilmesi yapılacak, sonuçlara faaliyet raporlarında yer 

verilecektir. Faaliyet raporları esas alınarak gelecek yıllardaki kaynak tahsisinin 

yapılması ve hesap verebilirlik ve saydamlığa katkı sağlanması amaçlanmaktadır. 

Tüm bu unsurların haricinde sisteme özellikle saydamlık ve hesap verebilirlik 

konusunda sağlayacakları katkılar açısından sistemin tamamlayıcı unsurları olarak, 

“Tahakkuk Esaslı Muhasebe, Çok Yıllı Bütçeleme ve Analitik Bütçe 

Sınıflandırması” belirtilebilir. 
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