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1. GİRİŞ
Vatandaş olarak kamunun ürettiği mal ve hizmetlerden, doğumdan ölüme kadar her gün yararlanmaktayız. Eski zamanlarda ismi bilinmeyen birçok faaliyet bugün kamunun uğraş alanı haline gelmiştir. Buna karşın, kamunun verdiği hizmetten memnuniyet derecesinin arttığını söylemek olanaklı değildir. Kamu yönetimlerine duyulan güven ve sağladıkları hizmetlerden duyulan mem-nuniyet oldukça düşük bulunmaktadır.
 Bu nedenle kamu yönetimi alanında gerçekleştirilen ya da girişilen reform çalışmaları, son otuz yıl içerisinde etkisini en çok hissettiğimiz gelişmelerden biri olmakta ve temelinde ekonomik sorunların yattığı gözlenmektedir. 

1970’lerde önceki dönemin tekelci kapitalist düzenleme tarzının yol açtığı krizin ardından yükselen neoliberal ideoloji, krizin faturasını devlete çıkar-mıştır. Krize karşı “küçük devlet, güçlü piyasa” formülasyonu önerilmiş ve bu söyleme uygun olarak devletin rolünün yeniden tanımlanması gerekmiştir.
 Bu durum, Kapitalizmin 1970’lere egemen evrensel krize karşı yeniden yapılan-ması olarak nitelenmektedir. Çünkü kısaca sermayenin, mal ve hizmetlerin, fikirlerin, bulguların ve insan kaynaklarının işletme ve üretim anlamında ulusal sınırları aşması anlamına gelen küreselleşme olgusu, pek çok ulusal ekonomiye olan olumsuz etkilerine bakıldığında uyum sağlamak veya yeniden yapılanmak gereğini ortaya çıkarmıştır.
 Nitekim başta Dünya Bankası olmak üzere, ulus-devlet üstü kuruluşlar adeta zorunlu bir çerçevede bu paradigmalara dünya ölçeğinde geçerlik kazandırmaya çalışmaktadırlar. Kuşkusuz, bu saptamayı bir iyi/kötü şablonu içinde değerlendirmek anlamlı olmayacaktır. Bu tür bir de-ğerlendirme ya da tartışma daha çok siyaset alanı içinde kalmak durumundadır.

Bu yeniden yapılanma çalışmaları sırasında işletme yönetimi tekniklerin-den yararlanılmaktadır. Klasik yönetim kavramı, süreçlere, yöntemlere ve kurallara göre işlerin sevk ve idare edilmesini ifade etmektedir. İşletme yönetimi ise sadece talimat ve yönergelere göre iş yapmak yerine hedeflerin ve önceliklerin belirlenmesi, bunların gerçekleştirilmesi için uygulama planlarının yapılması, insan kaynaklarının etkin kullanılması, performans değerlendirme ve yapılan işlerden sorumluluk alma gibi birçok fonksiyonu içermektedir.

Bu çalışmada daha çok işletme yönetimi için kullanılan performans yö-netimi kavramını kamu yönetimi açısından ele alacağız. Buna geçmeden önce performans yönetimi kavramının içine doğduğu yönetim bilimi akımlarına bir bakalım.

2. YENİ KAMU İŞLETİMİ VE YÖNETİM İDEOLOJİSİ KURAMI (MANAGERİALİSM)
Yeni Kamu İşletimi (YKİ-NPM), iş ve pazar ilkeleri ile yönetim teknik-lerinin özel sektörden kamu sektörüne, devletin ve ekonominin neoliberal anla-yışına dayalı olarak, transferidir.
 YKİ, 1980’lerden bu yana kamu sektörünü modernize etmek için hükümetler tarafından kullanılan bir yönetim düşün-cesidir. Bu akımın temel varsayımı kamu sektöründe daha fazla pazar ağırlıklı düşünmenin hükümetler için, diğer amaçlar ve öncelikler üzerinde olumsuz bir etki yaratmadan, daha düşük maliyetle çalışmaya yol açacağıdır.

Bu nedenle, YKİ diğer kamu yönetimi kuramlarına kıyasla kamu büt-çelerinin iyi yönetilmesi için sonuç ve etkinliğe daha çok odaklanmıştır. YKİ, yurttaşları özel sektör anlayışıyla paralel biçimde müşteri olarak görmektedir. YKİ, tüm insan davranışının her zaman kişisel çıkar ve karın en üst düzeye çıkarılmasına dayandığı fikri üzerinde yükselmektedir.

YKİ, dayanağını F. W. Taylor’un görüşlerinden almaktadır. Taylor, öner-melerini kamu sektörü için yapmadığı halde çalışmalarının kamu sektörüne etkisi büyük olmuştur. Bu kapsamda Taylor’un verimliliği artırmak için yaptığı parça başına ücret gibi bazı önermelerin biraz sonra ayrıntılı olarak incele-yeceğimiz performans yönetiminde kullanılan performans ücretlendirmesinin ilk örneği olduğunu söylemek olanaklıdır. Bilindiği gibi, Parça Başına Ücret Ödenmesi İlkesinde ücretin verime göre ödenmesi ve ücret düzeyinin zaman etüdü yoluyla saptanmış standartlara dayanması gerekmektedir.

Yine, buna benzer şekilde performans ücretlendirmesi uygulamasının Kamu Yönetimi biliminin kurucusu sayılan W. Wilson’un öne sürdüğü siyaset-yönetim ayrılığına da uygun düştüğü söylenebilir. Çünkü YKİ’nin temelindeki işletme mantığı Wilson tarafından siyaset-yönetim ayrılığının sağlayıcısı olarak düşünülmüştür.

YKİ, bilimsel geçmişi ile ilgili en önemli bağlantısını H. Simon ile kurmaktadır. Buna göre ister kamu isterse özel sektör olsun başarı yöneticilere bağlıdır. Simon bunu “kamu yönetimi karar verme sürecidir” diyerek formüle etmiştir. Bu akım YKİ ile Yönetim İdeolojisi Kuramı (neomenajeryel) olarak karşımıza çıkmaktadır.

Yönetim İdeolojisi Kuramını kamu yönetimine uyarlamak demek genel olarak özel sektör uygulamalarının kamu yönetimine uygulanması demektir. Bu uyarlama performans ölçümlerine dönük sistemler kurulmasını ve bu amaçla çeşitli göstergeler kullanılmasını öngörmektedir. Üretime ve verimliliğe vurgu yapılarak, bunlarla ilgili oranlar artırılmaya çalışılmakta ve kuruluşların özel sektör sözleşmeleri ile yönetilmeleri için uğraş verilmektedir.

Yeni kamu işletmeciliği yaklaşımı temelde iki farklı düşünce akımından beslenir. Bunlardan ilki işletme yönetiminden kaynaklanan “işletmecilik” (managerialism) ve buna bağlı gelişen “neo-Taylorizm”; ikincisi ise, ekonomik analize dayalı “kamusal seçimi kuramı” ve “yeni kurumcu iktisat” (The New Institutional Economics)dır. 1990’lı yıllarda neo-Taylorist yaklaşıma, kamusal seçim kuramı ve sonra da yeni kurumcu iktisat eklemlenmiştir. Bu eklem-lenmenin bir sonucu olarak, bu kuramların değerlerini ve önermelerini miras alan işletmeciliğin ‘yeni kamu işletmeciliği’ olarak tanımlanan yeni bir biçimi ortaya çıkmıştır. Ancak, kamu yönetimi kuramcıları genelde yaklaşımın eko-nomik yönünden çok işletmecilik yönüne ağırlık vermişlerdir.

Kamu sektöründe performans yönetiminin uygulanabilir olup olmadığı sorusu her zaman akla gelen bir sorudur. Bu soruya olumlu ve/veya olumsuz ce-vaplar bulmak olanaklıdır. YKİ yaklaşımında performans standartları geliştirilerek, çıktılar üzerine vurgu yapılmakta, rekabeti geliştirmek, sözleşmecilik ve yetki devri kavramları öne çıkmaktadır.

3. PERFORMANSLA İLGİLİ KAVRAMLAR VE PERFORMANS 
YÖNETİMİ 

Performans kavramı, en geniş anlamıyla belli bir hedefe ulaşmak için önceden belirlenmiş bir faaliyetin sonucunda ortaya çıkanı, sayısal olarak ve kalite açısından betimleyen bir kavramdır.
 Performans genel olarak amaçlı ve planlanmış bir etkinlik sonucunda elde edileni, nicel ve/veya nitel olarak belirleyen bir kavramdır.
 Diğer bir deyişle, belirlenmiş olan bir hedefe ulaşım seviyesinin ölçümüdür. Bu sonuç mutlak ya da nispi olarak değerlendirilebilir. Bir örgütün performansı, belirli bir dönem sonundaki çıktısı ya da faaliyet-lerinin sonucudur. Bu sonuç, örgütün belirlediği hedeflere ulaşma derecesi olarak yorumlanmalıdır. Bu durumda performans, örgüt amaçlarının gerçekleş-tirilmesi için harcanan çabaların yorumlanması olarak da tanımlanabilir.

“Performans” en basit tanımıyla verimliliğin ölçülmesidir. Bu ölçme ku-rum için yapılırsa “Kurumsal Performans”, çalışanlara yönelik yapılırsa “per-sonel performans değerlendirilmesi” amacı taşır ve işletmelerin personel poli-tikasının etkinliğini ölçmede yarar sağlar. Bunun yöneticiye olduğu kadar kuruma yansıyan sonuçları da olacaktır.

Bu konuda yapılan diğer bir tarife göre performans; bir işi yapan bireyin, grubun yada örgütün o işle amaçlanan hedefe yönelik olarak hangi seviyeye ulaşabildiği, başka bir deyişle neyi sağlayabildiğinin nicel (miktar) ve nitel (kalite) olarak anlatılmasıdır. Performans seviyesinin belirlenebilmesi için, gerçekleştirilen etkinliğin sonucunun bir şekilde değerlendirilmesi lazımdır. Değerlendirmeye esas alınan ölçünün anlaşılabilir, anlatılabilir, elle tutulur ve objektif olması gerekmektedir. Değerler, ölçüm işlemi sonucunda belirlenir ve bu değerlerin her biri bir performans göstergesidir. İyi-kötü, yeterli-yetersiz, başarılı, başarısız, birinci- onuncu, 500 Kg., % 80. gibi.

Performans, modern kamu yönetiminin anahtar kavramlarından birisidir. Reform önerilerinin çoğu performansı artırmanın veya yeni performans ölçüleri/araçlarını kamu sektörü örgütlerinde uygulamanın çeşitli yollarından bahsetmektedir. Buna karşın, performansın oldukça değişik anlamları vardır: süreç olarak performans, belli sonuçları başarmak için girdileri çıktılara dönüştürmek demektir. İçeriği ile ilgili olarak performans en az ve etkili maliyet (tutumluluk), etkili maliyet ve gerçekleşen çıktı (verimlilik) ve çıktı ve başarılan sonuçlar (etkinlik) arasındaki ilişki hakkında bilgi verir.

Performans yönetimi ile ilgili olarak kısaca söz konusu kuruluş kâr amaçlı bir işletme ise en yüksek kâr seviyesine ulaşmanın, bir kamu kuruluşu ise belirlenmiş görevleri en az maliyetle eksiksiz olarak gerçekleştirmenin” önem arz ettiğini söylense de, yönetimlerin performans anlayışları ve belirlenmiş ölçüm kriterleri tarih içerisinde sürekli değişime uğramışlardır. 

Başlarda temel performans anlayışı en düşük maliyetle en yüksek üretim, dolayısıyla kar iken, zamanla bu geleneksel anlayıştan günümüzün rekabetçi koşullarının gereği olarak müşterinin tatmini, kalite, yenilik vb. gibi çok değişik ölçülere ağırlık verilerek geleceğin yönetim anlayışına ve örgüt yapısına geçişe yönelinmiştir.

Performans yönetimi, diğer birçok kavram gibi son dönemlerin en gözde kavramlarından birisidir. Hemen her konuda ve kurumda performans, stratejik plan, vizyon, misyon kelimeleri kullanmak neredeyse çağdaş yönetim tekniklerinin uygulandığına bir karine olarak gösterilmektedir. 

Performans yönetimi, çoğu OECD ülkelerinde YKİ ile ilgili kamu sektörü reformlarının baskın konusudur ve çıktı odaklılık ile performansla ilgili değişik kavramlar ve performans ölçümü ve yönetim araçları ile ilgilenmektedir.

Örgütün amaçlarının gerçekleştirilmesi için gösterilen tüm çabaların değerlendirilmesi “Performans Yönetimi” nin konusunu oluşturur. Örgütsel performanstan söz edilince bundan iki şey anlaşılır:

1. Organizasyonun faaliyetlerinin değerlendirilmesi, 

2. Çalışanların faaliyetlerinin değerlendirilmesi. 

 Anlaşıldığı üzere performans yönetiminin iki temel boyutu bulun-maktadır.
 Yöneticilerle çalışanlar arasındaki iletişim ve yönetim süreçlerine odaklanan Performans Yönetimi Sisteminde amaç, çalışanların sonuçlar elde etmesine olanak sağlayacak bir ortam yaratmaktır. Performans Yönetimi Sis-temi, bir organizasyonda performans planlandığı, yönetildiği, rehberlik edildiği, adil ve doğru olarak değerlendirildiği zaman yüksek güdülemeyi sağlayan bir iş ortamı yaratacağını kabul eder.
 
Başlarda temel performans anlayışı en düşük maliyet en yüksek üretim ve dolayısıyla kar iken, zamanla bu geleneksel anlayıştan günümüzün rekabetçi şartlarının gereği olarak müşterinin tatmini, kalite, yenilik vb. çok değişik ölçülere ağırlık verilerek geleceğin yönetim anlayışına ve örgüt yapısına geçişe yönelinmiştir.

Performans yönetimi insanları ve görevi kurumun hedef ve stratejilerine bağlayan bir yöntem” şeklinde veya “ortak bir kurumsal hedef ve amaç anlayışı yaratarak, bütün bireylere kurumun bu hedef ve amaçlarını desteklemedeki rollerini tanıma ve anlamalarına yardımcı olarak, hem kurumun hem de bireylerin performansını yönetmek ve arttırmak” olarak tanımlanmaktadır.
 Yi-ne, benzer bir tanıma göre performans yönetimi örgütün amaçlarını ve görev-lerini mümkün olabilecek en iyi ve en başarılı biçimde gerçekleştirmek için, örgüt kaynaklarını performanslarına göre seçme ve değerlendirme süreci olmak-tadır.
 Dolayısıyla, performans yönetimi verimliliğe, etkiliğe ve ekonomik olmaya odaklanmış örgüt yönetimi anlayışı olup, tüm bunlara ulaşabilmek için ölçülebilir hedefler koymak ve bu hedeflere ilişkin olarak çıktıları/ürünleri sü-rekli olarak ölçmeyi gerekli kılmaktadır.

Performansın gerçekleştirilmesinde öne çıkan öğeler kısaca VET yada 3E diye bildiğimiz verimlilik, etkinlik ve tutumluluk kavramlarıdır.

1. Verimlilik denetiminde, belirli miktarda kaynak ile amaca en iyi şekilde ulaşılmasının, en az kaynak kullanımı ile en çok mal ve hizmet üretilmesinin sağlanıp sağlanmadığı, kaynakların iyi harcanıp harcanmadığı, kurumun iyi organize edilip edilmediği, iş akışının iyi bir şekilde düzenlenip düzenlen-mediği, 

2. Etkinlik denetiminde, kurumların hedeflerinin ve sonuçların açık bir şe-kilde önceden tanımlanıp tanımlanmadığına, stratejik planlama yapılıp yapıl-madığına ve tanımlanmış amaçlar ile stratejik hedeflere ulaşmak amacıyla ger-çekleştirilen faaliyetler sonucunda bu amaçlara ve hedeflere ulaşma derecesi, 

3. Tutumluluk denetiminde, hizmetler aksatılmadan harcamaların azaltılıp azaltılamayacağına bakılmalı, ayrıca kaynakların uygun miktarda uygun yerde, uygun zamanda ve uygun maliyet ile uygun bir biçimde tedarik edilip edile-mediği,

ölçülmektedir.

Kısaca, verimlilik, iyi harcamaya odaklanmaktadır-yüksek düzeyde bir çıktının belli bir düzey ve kalitede girdi kaynaklarıyla gerçekleştirilmesi; et-kinlik, akıllıca harcamayla ilgilidir-uygun kalite ve fiyattaki girdi kaynaklarının ve verimli işleyen süreçleri kullanarak uygun kalitede doğru çıktıların üretilme-si; tutumluluk, belli kalitedeki kaynaklar için daha az harcamaya odaklanılma-sıdır.

P. F. Drucker, Gelecek İçin Yönetim isimli kitabında “iş gücünde ön plana çıkarak hâkimiyet kuran yeni grupların, yani bilgi işçileri ve hizmet işçilerinin verimliliği gelecek onyıllarda gelişmiş ülkelerdeki yöneticilerin çözmek zo-runda kalacağı en büyük ve en çetin sorun olacaktır” diyerek bilgi işçiliğinin ve hizmet işçiliğinin önemini vurgulamış, bilgi ve hizmet işlerinde “performansın” odak noktası olması gerekliliğini ifade etmiştir.

Genel olarak performans yönetimi, “Örgüt, Sistem, Süreç, Çalışanlar” üze-rine bina edilmelidir. Kurumun genel performansının yüksek olabilmesi için birimlerinin performansının yüksek olması gerekmektedir. Birim performans-larının yüksek olabilmesi için ise bu birimlerde çalışanların ve bu birimlerde iş yapma biçimlerinin yani süreçlerinin performansı yüksek olmalıdır. Çalışanların ve iş süreçlerinin performansının sürekli geliştirilmesi için ise araştırma, geliştirme, öğrenme faaliyetlerine önem verilmelidir.

Performans yönetimi; kamu idarelerinin iş ve işlemlerinde etkinliğinin, verimliliğinin, tutumluluğunun ölçülebilir kıstaslarla değerlendirilmesini içer-diğinden şeffaflık ve hesap verebilirliğin geniş anlamda uygulanabilmesi için ihtiyaç duyulan bir yönetim aracıdır.
 Performans yönetimi, kurumun temel varlık amacına uygun stratejik hedeflerin belirlenmesi ile başlar. Performans yönetiminin temel yaklaşımı sürekli iyileştirme ve geliştirme çabalarıdır.

Performans yönetimi kavramı esas itibarıyla işletme yönetiminde kulla-nılmaktadır. Performans yönetim anlayışını örgütün var olan sistemine aktar-mak istediğimizde, bu sistemin temel amacının bireysel performansın standart-lar ve ölçütler aracılığıyla belirlenmesi, ölçülmesi ve tarafların bilgilendirilmesi yoluyla bireysel performansın ve örgütsel etkililiğin birlikte geliştirilmesi olduğu görülmektedir.

Performans yönetiminin sadece özel sektörde değil, özellikle son dönem-lerde kamu sektöründe de uygulandığı görülmektedir. Performans yönetimi; kurumsal hedeflere ulaşılabilmesi için bireysel performansın geliştirilmesine sistematik bir yaklaşım olarak ta görülmektedir. 

Konu ile ilgili temel sıkıntı performans yönetiminin bazen yanlış bir şe-kilde insan kaynakları ve personel sisteminin bir parçası olarak algılanmasıdır. Terimi Google’da arattığımızda, ağırlıklı olarak performans yönetiminin per-sonel işleri ile ilgili olduğu görülür. Oysa performans yönetimi çok daha kap-samlı bir şeydir. Bireylerin değil, tüm örgütlerin nasıl çalıştığını tanımlamak-tadır. İleriki bölümlerde de göreceğimiz gibi, personel (insan kaynakları) ko-nusu performans yönetiminin kullanıldığı sahalardan birisidir.

Performans yönetimi, örgütlerin genellikle takip ettikleri çok sayıda iş ge-liştirme yöntemini bir araya getiren bir şemsiye kavram olarak düşünülmelidir. Bunlara örnek, “Balanced Scorecard”, “Six Sigma”, “ERP”, “CRM” ve “Akti-vite Bazlı Maliyetlendirme” yöntemleridir.

Bunlardan örneğin, Balanced Scorecard (BSC-Dengeli Stratejik Perfor-mans Ölçüm ve Yönetim Sistemi) ele alındığında stratejiyi sürecin merkezine yerleştiren performans yönetim programı olarak tanımlandığı görülmektedir. Bu sistem R. S. Kaplan ve D. P. Norton’un, yalnızca mali göstergeleri baz almayan, daha kapsamlı ve yeni bir performans ölçüm yöntemi geliştirmek amacıyla, 1990 yılında yapmış oldukları çalışmalara dayanmaktadır.

BSC’nın gelişmiş bir performans ölçüm sistemi olarak tanımlanmasının nedenlerinden birisi onun örgütün misyon ve stratejisini fiziksel ölçütler haline dönüştürerek ifade etmesidir. BSC isminde yer alan dengeli kelimesi uzun ve kısa dönemli amaçların, finanssal olmayan ölçümlerinin iç ve dış ölçümlerin dengelenmesi gereğini ifade etmektedir.
 

BSC, kilit yönetim süreçlerini strateji üzerine odaklayan kamu kuruluş-larında kullanılabilecek bir araçtır. 4 perspektifi vardır: finanssal, müşteri, içsel süreçler, büyüme ve yenilik. Ancak, günümüzde bir çok kamu kuruluşunun görülebilir bir stratejisi yoktur. BSC, kamu kuruluşlarının çoklu paydaşlarına ve hizmet alıcılarına değer yaratmak ve iletmek için nasıl davranmaları gerektiğini belirlemelerine ve bu yönde strateji geliştirmelerine yardım ederek, kuruluşun misyonunu gerçekleştirmesini ve kamu yöneticisinin stratejiyi etkili bir şekilde uygulamasını sağlayan bir araç olarak kullanılabilir diyenler vardır. BSC, yerel yönetimlerde, çalışanlarla politikacıları birbirine yaklaştırmış ve yapıcı diya-logun belirlenmesine yardımcı olmuştur. BSC yönteminin uygulanması değişik bakış açısı sahiplerinin bir araya gelip, bazı stratejik ve kritik konuları tartış-tıkları bir ortamın ve böylece daha da kenetlenmiş bir takım çalışmasının yapılmasını sağlamıştır.
 
Ülkemizde, son dönem reform düzenlemeleri kapsamında hazırlıkları de-vam eden yeni Kamu Personel Yasası Tasarı Taslağında öngörülen performans ödemeleri, sözleşme esaslı çalıştırma, performansı yetersiz görülenle çalışma-ma, gibi esaslar YKİ’nin Türk kamu sektörüne yansımaları olarak değer-lendirilebilir.

4. PERFORMANS YÖNETİMİNİN AMAÇLARI

Performans yönetimi sistemlerinin temel amacı, çalışanların örgüt hedefleri doğrultusunda çalışmalarını ve başarılı sonuçlar elde etmelerini sağlamaktır. Dolayısıyla performans yönetimi sistemleri, çalışanların örgüt hedefleri doğ-rultusunda etkin ve verimli bir şekilde çalışmasını sağlayacak araçların ve yaklaşımların geliştirilmesini ve uygulanmasını içerir.

Kamu yönetiminde performans ve performans sorunlarının örgütsel reçe-teleri ve endişeleri ekonomi, sosyoloji hukuk ve diğer disiplinlerdeki bir takım örgütsel perspektiflere benzemektedir.

Temel amaçlarını yönetsel, geliştirmeye yönelik ve araştırmaya yönelik olarak 3 grup altında toplayabileceğimiz performans amaçlarını ayrıntılı olarak şöyle sıralayabiliriz:

1. Örgütsel hedeflerin açık tanımlanmış bireysel hedeflere dönüş-türülmesi,

2. Hedeflerin gerçekleştirilmesi için gerekli olan performans ölçütlerinin belirlenmesi,

3. Belirlenen performans ölçütlerinin çalışanlara zamanında ve adaletle uygulanması,

4. Çalışanlardan beklenen performans sonuçlarıyla, gerçekleşen başarının karşılaştırılması ve değerlendirilmesi,

5. Yöneticiler ve çalışanlar arasında etkin bir iletişim ve anlayış ortamının yaratılması,

6. Performans geliştirilmesi için yönetici ve çalışanların ortak çaba harcanması,

7. Çalışanların başarılarının tanınması ve ödüllendirilmesi,

8. Örgütün ve çalışanlarının güçlü ve zayıf yönlerinin tanımlanması,

9. Geri bildirimle çalışanların desteklenmesi ve güdülenmelerinin artı-rılması,

10. Eğitim-geliştirme ve kariyer planlaması için yönetime gerekli bilginin sağlanması.

Şimdi, bu amaçların geliştirilmesine yönelik araçlara bir bakalım.

5. PERFORMANS YÖNETİMİNİN KULLANILDIĞI ALANLAR

Performans yönetimi giderek yaygınlaşan bir kavram olup, yönetimin planlama ve denetim faaliyetlerinin daha geniş sınırlarda ve performans kavramındaki gelişmelere ışığında uygulanmasına yönelik bir anlayıştır.

Performans yönetimi anlayışında yönetimin görevleri 3 kümede özetle-nebilir:

1. Örgütün ortak amacını ve görevini, örgütü oluşturan en alt sistemlere kadar bu sistemlerin özel amaçlarını da içerecek biçimde tüm örgüte benim-setmek,

2. Örgüt içerisinde yukarıdan aşağıya, aşağıdan yukarıya doğru bilgi akışını hızlı ve etkin bir şekilde sağlayacak iletişim sistemi oluşturmak, 

3. Yönetilen birimlerin performansını sürekli geliştirmek için gerekli önlemleri almak, bu amaçla işletmenin tamamı ya da gerekli görülen birimlerini içine alan ve özellikle çalışanlar için bir performans ölçüm ve denetim sistemi oluşturup uygulamak. 

Performans yönetimi özellikle ülkemiz kamu yönetimi bakımından iki noktada öne çıkmaktadır: Bütçe ve personel (insan kaynakları).

5.1. Performans Kavramı ve Bütçe

Performans kavramının en önemli boyutu ekonomik performans anlayı-şıdır, çünkü ekonomiklik, birimin varlığını sürdürmesinin temel şartıdır; kârlılığı sağlayamayan bir özel kuruluşun yok olması gibi, hizmette verimliliği, etkinliği ve tutumluluğu sağlayamamış ve fayda - maliyet dengesini kuramamış olan bir kamu kurumunun da varlığını sürdürmesi zordur. Performans yönetim sistemi çıktı/sonuç odaklı bir yönetim sistemi olduğundan bu sistemin iyi bir şekilde uygulanabilmesi için öncelikle performans ölçüm sonuçları ile bütçe arasında ilişki kurulması gerekmektedir.

A.B.D.’de bütün kamu kuruluşları stratejik plan hazırlamak, bu planları yıllık performans planlarına dönüştürmek, bütçelerini bu temelde hazırlamak, harcamaları konusunda ise önceden ilan ettikleri performans göstergeleri temelinde hesap vermek zorundadır.

Ülkemizde ise performans yönetimi kavramının kamuya doğrudan yan-sımasının doğal bir sonucu olarak performans bütçelemesi uygulanmasına başlanmıştır. Bu kapsamda 1995’te Dünya Bankası Projesi olarak başlayan süreç 5018 sayılı Kamu Mali Yönetimi ve Kontrol Yasası ile somut biçime bürünmüştür.

5018 sayılı Yasanın 9. maddesinde kamu idareleri “Kamu idareleri büt-çelerini, stratejik planlarında yer alan misyon, vizyon, stratejik amaç ve hedeflerle uyumlu ve performans esasına dayalı olarak” hazırlamakla yükümlü tutulmuştur.

5018 sayılı Yasa’ya dayanarak çıkarılan Yönetmelikte;

Stratejik plan: Kamu idarelerinin orta ve uzun vadeli amaçlarını, temel ilke ve politikalarını, hedef ve önceliklerini, performans ölçütlerini, bunlara ulaşmak için izlenecek yöntemler ile kaynak dağılımlarını içeren planı,

Performans programı: İdarenin stratejik planı doğrultusunda bir mali yılda yürütülmesi gereken faaliyetlerini, bu faaliyetlerin kaynak ihtiyacını, perfor-mans hedef ve göstergelerini içeren, idare bütçesinin ve faaliyet raporlarının hazırlanmasına esas teşkil eden programı,

Performans hedefi: İdarelerin, stratejik hedeflerine ulaşmak için bir mali yılda gerçekleştirmeyi amaçladıkları performans seviyelerini gösteren hedefleri,

Performans göstergesi: İdarelerin stratejik amaç ve hedeflerine ulaşmak üzere yürüttükleri faaliyetlerin belli bir boyutunu ölçmek ve değerlendirmek için kullanılan göstergeyi,

Tanımlamaktadır.

Görüldüğü gibi, stratejik plan performans ölçütlerini gösterirken, perfor-mans programı da yıllık performans hedef ve göstergelerini içermektedir. Bu göstergeler de kamu sektörü kuruluşlarının faaliyetlerinin boyutunu ölçmek ve değerlendirmek için kullanılmaktadır. İşletme yönetimi açısından ise, stratejik planlamayı, organizasyonun amaç ve hedefleriyle değişen pazar fırsatları arasın-daki uyumun korunması ve yönetilmesi şeklinde tanımlayabiliriz.
 5018 sayılı Yasa’yla performans yönetimi makro ekonomik yapının ihtiyaç duyduğu fayda-maliyet dengesini kurumsal ve işlevsel bazda sağlayabilecek bir araç olarak görülmektedir.
5.2. Performans Kavramı ve Personel (İnsan Kaynakları) Rejimi

Pek çok OECD ülkesinde kamu görevlileri sistemi kamu sektöründe performansın etkisi altında kalmaktadır. Öncelikle, kamu personel sistemleri gittikçe özel sektör personel sistemleri ile benzeşmektedirler. Bu, kamu görevlilerinin bazı ayrıcalıklarının kaldırılması ile de yakından ilişkilidir. Öte yandan, kamu görevlilerinin maaşları, hala özel sektördekiler kadar değildir.

Performans odaklı bir insan kaynakları rejiminin uygulanabilmesi için;

1. Etkin işe alma ve seçme prosedürlerinin uygulanması (yüksek perfor-mansı olanları çekmek),

2. Eğitim öğretim araçları (performans yönetiminde gerekli yetenekleri ve tutumları için yönetimi geliştirme ve liderlik eğitimi dahil),

3. Performansı güdüleyen çekici güdüleme ve teşvik sistemleri,

4. Personelin mevcut potansiyelini ve kapasitesini kullanmasına izin veren yeterli işe yerleştirme sistemleri,

5. Yöneticilerin liderlik davranışlarını teşvik etmek,

6. Verilen görevlerin sıklıkla performansa dayalı gözden geçirme ve değerlendirmesinin yapılması,

7. Maddi veya maddi olmayan yollarla iyi performansın ödüllendirilmesi,

8. Olumlu performansı ödüllendirilme ve kariyer ilerlemesinin sağlan-ması.

Performans odaklı çalışanlar bakımından performans için güdüleme ile performanstan dolayı güdüleme arasındaki ayrıma da dikkat etmek gerekir. Personel sistemlerinde performansla ilişkili 3 farklı insan kaynakları aracı ilişkilendirilebilir:

1. Birim başkanlıkları ile bireysel olarak çalışanlar arasındaki performans anlaşmaları: Bu tür anlaşmalar açık hedefler ve performans göstergeleri yanında bazen bütçeyi de içermektedir. Anlaşmalar yıllık performansa dayalı olacaktır. ABD, Kanada, Avustralya, Almanya gibi ülkelerde uygulaması vardır. Bu uygulama genelde kıdemli çalışanlar için uygulanmaktadır Amaç ve hedeflerin açık olması halinde bazı avantajları olmakla beraber, anlaşma hükümleri belirsiz olursa istenen katkıyı sağlayamamaktadır.

2. Performans değerlendirmeleri: Üstler genelde en az yıllık olarak astlarını değerlendirmekle yükümlüdürler. Bizim sistemimizde buna yıllık sicil denmektedir. İşte bu değerlendirmelerin performans anlaşmalarıyla ilişkilen-dirilmesi öngörülmektedir. Üstler, astların belirlenmiş hangi hedefleri gerçekleştirmeye yatkın olduğunu ve hangi hedeflerin ne tür nedenlerden dolayı gerçekleştirilemeyeceğini tespit etmelidir. Buna bağlı olarak geri bildirimler alınırken, performansa dayalı iyileştirmeler de yapılmalıdır. Eğitim sonuçları ve görev ayarlamaları da gözden geçirmelerin bir parçası olacaktır. ABD, İngiltere, Kanada, Avustralya, Belçika, Danimarka gibi ülkelerde bunun örnekleri görülmektedir. Performans değerlendirmeleri ile ilgili olarak 2 farklı eğilim vardır. Performans değerlendirmeleri her zaman işe yaramamaktadır. Bazı tipik kusurları vardır: a) Performansı be hedefe ulaşmayı ölçme güçlükleri (özellikle siyasetle yakından ilişkili veya maddi olmayan hizmetleri sunarken), b) üstlerin çalışanları hakkında adil karar vermesindeki güçlükler (örneğin, kendisine yakın olanların performansları yetersiz olsa da kayırımla olasılığı), c) kamu hizmeti mevzuatı yüzünden düşük performans gösterenleri “cezalandırma” ve yaptırım uygulamada karşılaşılan güçlükler (Özellikle, iş sınıflandırmasının azlığı ve işten çıkarılma gibi). Oysa, performans ölçümleri yalnızca hedefin altında veya üstündekiler için uygun sonuçlar varsa geçerli olacaktır. Son uygulamalara baktığımızda 2 farklı performans ölçütleri ve kotalarının olduğunu görürüz: Kıta Avrupa’sı ülkelerinde hayli farklı ölçütler ve kotaları barındıran mükem-meliyetçi bir niceliksel sistem ve İngiltere gibi ülkelerde uygulanan rakamsal ölçüleri azaltan ve sözlü değerlendirmeler.

3. Performansa dayalı ücret ödemesi: Pek çok ülkede performansa dayalı ücret ödemesi çalışan gruplarına uygulanmaktadır. Bazıları, bunu sadece kıdemli çalışanlarına uygulamaktadırlar. İş güdülemesi,  tatmini ve performan-sını artıracağı öngörülse de performansa dayalı ücret ödemesi ile ilgili deneyimler bu etkilerinin sınırlı olduğunu ortaya koymuştur.

Performans dayalı ücret ödemesi kavramının örgüt personeli açısından nasıl kullanıldığını incelemek için önce dünya uygulamalarına, sonra da ülkemizdeki duruma bir bakalım.

5.2.1. Performansa Dayalı Ücret Ödemesinin Geçmişi

Performans kavramının personel verimliliğini artırmak için kullanıl-masında izlenen yol daha çok performansa dayalı ücret ödemesidir. YKİ’nin yükselişi ile birlikte kamu çalışanlarının verimini artırmak ta en çok üstünde durulan konulardan birisi olmuştur. Bu noktada üzerinde durulan en önemli konulardan birisi özel sektörde de kısmen uygulanan iyi çalışan personele temel ücret yanında performansla dayalı ücret ödenmesidir. Performansa dayalı ücret uygulamaları yaygın olarak OECD ülkelerinde uygulanmaktadır. Bu uygula-maların sonucu şaşırtıcı olmuştur. Personel daha iyi çalışma karşılığında para beklentisi karşısında beklenenden daha az motive olmuştur. Ancak, performansa dayalı ücret ödemeleri doğru menajeryel bağlamda uygulandığında performansı artırabilir görüşü de vardır.

Performansa dayalı ücret ödemelerinin ilk dalgası 1980’lerde Kanada, Danimarka, Hollanda, Yeni Zelanda, İspanya, İsveç, İngiltere ve A.B.D.’de görülürken, 1990’lardan itibaren Avustralya, Finlandiya, İrlanda ve İtalya’da bu yöntemi benimsemiştir.

5.2.2. Performansa Dayalı Ücret Ödemesine Getirilen Eleştiriler

Bu uygulayıcı ülkelerde performansa dayalı ücret ödemesine yapılan eleştiriler ve olumsuz etkileri şöyle rapor edilmiştir:

- Adaletsiz ölçme uygulamaları,

- Şeffaf olmayan uygulamalar,

- Cazip olmayan/küçük ödüller,

- Performansa dayalı ücret ödemesinin yüksek performans gösterenlerin küçük bir kısmına uygulanmasından dolayı tatminsiz büyük bir kitle oluşması,

- Eşit pay ilkesine göre ödül dağıtılması,

- Önceden hak edilmiş ödüllerin verilmemesi,

- Takım performansından doğan zararlar.

Farklı ülkelerdeki deneyimler göstermiştir ki, performansa dayalı ücret ödemesi ancak tam bir performansa dayalı bir insan kaynakları uygulamasının içinde yapılırsa ve uygun bir performans kültürü ile ilişkilendirilirse değerli bir teşvik olacaktır.

5.2.3. Ülkemizde Performansa Dayalı Ücret Uygulamaları

Ülkemizde performans kavramı genelde personel rejimleri ile ilişkilendirilmiştir. Türkiye’de memurların devletle ilişkilerini, yani personel rejimini düzenleyen yasalar şunlardır:

1. 657 sayılı Devlet Memurları Kanunu,

2. 2802 sayılı Hâkimler ve Savcılar Kanunu,

3. 2914 sayılı Yüksek Öğretim Kanunu,

4. 926 sayılı Türk Silahlı Kuvvetleri Personel Kanunu,

5. 399 sayılı Sözleşmeli Personele İlişkin Kanun Hükmündeki Kararname.

Bunların dışında Cumhurbaşkanlığı, TBMM, TÜBİTAK, RTÜK, TSE gibi bazı kuruluşların yasalarındaki özel düzenlemelerle personel rejimini belirleyebildiklerini hatırda tutmak yararlı olur. 

Ülkemiz personel rejiminde kamu görevleri için norm kadro belirlemek hizmete alma; ücretlendirme; değerleme; yükselme bakımından kamu görevli-lerini bireysel performans ölçütlerine ve sözleşmeli çalıştırma sistemine geçirme hedefinin teknik altyapısını hazırlamak demektir.

Norm kadro sistemi ile sonra kamu personel rejiminin kariyer sisteminden kadro sistemine dönüştürülmesi:

1. Sözleşmeli istihdama geçiş,

2. İstihdam yetkisinin kurumlara devri,

3. Yönetsel denetim yerine mali performans denetimine geçiş,

4. Merkezi personel biriminin ‘düzenleme-denetleme üstkurulu’na dönüş-türülmesi,

Aşamaları gelecektir.
 

Ülkemizde süregelen reform gündeminin son ayağını oluşturan Kamu Personeli Yasası Tasarı Taslağı henüz ele alınıp yasalaşamamıştır. Taslak dışında norm kadro uygulamasına doğrudan geçiş 5302 sayılı İl Özel İdaresi Yasası’nın teşkilatı düzenleyen 12. maddesi ve 5395 sayılı Belediye Yasası’nın yine teşkilatı düzenleyen 48. maddesi de norm kadro ilke ve standartlarına uygun örgüt yapısını öngörmektedir. Her iki maddenin takip eden maddeleri bu norm kadro standart ve ilkelerinin İçişleri Bakanlığı ve Devlet Personel Başkanlığı tarafından belirleneceğini hüküm altına almıştır.

Söz konusu Taslakta ücretlere ilişkin temel öneri performans ücretine geçilmesidir. Taslağın 111. maddesi uyarınca, Taslakta belirtilen amirlerce per-sonelin performansının, fazla çalışma süresi vb. kriterler göz önünde tutularak başarılı bulunması halinde yıllık performans değerlendirme sonuçlarına göre temel görev aylığının veya temel görev ücretinin yüzde beşini ve ilgili kurum bütçesine memurlar, diğer kamu görevlileri ve sözleşmeli personel için konulan toplam personel giderleri ödeneğinin yüzde birini geçmemek üzere öngörülen performans ödeneğinden karşılanmak suretiyle, takip eden yılda aylık per-formans ödemesi yapılacaktır.

Halen, kamu kesiminde performansa dayalı ücret uygulaması 399 sayılı KHK’ye tabi çalışan sözleşmeli personele uygulanmaktadır. Yöneticiler tarafından yapılan performans değerlendirmesi sonucunda alınan puanlara göre kişilerin ücretleri %2-8 civarında artabilmektedir.
 Yine, Sağlık Bakanlığına bağlı hastane ve sağlık ocaklarında performans adı altında sağlık personelinin yaptığı işlerin çeşitli şekillerde puanlanması yapılarak ödemede bulunul-maktadır.

Personel rejimi bakımından performans değerlendirmesi personelin bulun-duğu görevde yaptığı işin niteliğin ve miktarını önceden belirlenmiş iş stan-dartlarıyla karşılaştırmaya dayanmaktadır.

Memurlar ve diğer kamu görevlilerinin performans ölçütlerine göre değerlendirilip ödüllendirileceği yasalaşma olanağı bulamayan 5227 sayılı Yasanın 47. maddesinde de belirtilmiştir. 

6. KAMU SEKTÖRÜNDE PERFORMANS YÖNETİMİ UYGULAMASI

Kamu sektörü reformcuları performans yönetimini 3 farklı amaçla ilişkilendirmektedirler: 

1. Yönetimi geliştirme ve hizmet sunumu,

2. Hesap verebilirliği ve denetimi güçlendirmek, 

3. Tutumluluğu ve mali kısıtlamaları gerçekleştirmek.

Bu amaçların göreceli baskınlığına dayalı olarak performans yönetimi ol-dukça değişik biçimlerde tasarlanabilir ve farklı kavram ve araçlar uygu-lanabilir. 

Performans odaklı kamu sektörü örgütleri 2 ana aşamada yer almaktadırlar. Birinci aşama, “girdi-çıktı” aşamasıdır. Bu aşamada örneğin, baskın yönlen-dirme mantığı girdilerin kontrolünden çıktılara odaklanmaktadır. İkinci aşama, daha geniş bir bakış açısıyla tarif edilebilir: çıktılar ve sonuçlar (output ve outcome). Buna örnek olarak, sonuç hedeflerini politik anlamda koymak ve bunların başarımını denetlemektir. 

Kamu Yönetimi reformlarında yapılmaya çalışılan performans yönetimi daha çok kamu tüzel kişiliklerinin tüzel kişiliğinin örgütlenme düzeyine odaklanmaktadır. Örgütsel düzeyde performans yönetiminin baskın mantığı aşağıdaki gibidir:

1. Performans amaçları ve hedefleri koymak,

2. Gerçek performansı ölçmek (performans göstergeleri),

3. İç ve dış müşterilerle performans odaklı sözleşmeler,

4. Performans bütçeleme ve muhasebe sistemleri (bütçe ve muhasebe belgelerinde performans verilerinin bulunması dâhil),

5. Performans izleme ve denetim (kıyaslama vb.).

Devletin yeniden düzenlenmesine yönelik reform çalışmaları merkezi hükümetlerin kamusal politikaları sürecinin verimli bir biçimde oluşmasını ve uygulanmasını savunmaktadır. Bu görüştekilere göre, kamusal politikalar yeniden formüle edilmeli, izlenmeli, değerleri benimsenerek, sonuçlarının sis-teme yeniden dönülerek gözden geçirilmesi sağlanmalıdır. Devletin hiyerarşik yapısı yerine, kurumlar arasında ağ oluşturularak, eşgüdüm sağlanmalıdır. Bunları yapabilmek için yöneticilik tarzları gözden geçirilmelidir.
 Bürosuna kapanan, zamanını planlama, iş akımı tabloları, yönetmelikler ve standart yöntemlerle geçiren yöneticiler yerine daha etkin bir yönetim tarzını benim-seyen yöneticiler revaçtadır. Bu yeni tip yöneticiler stratejik sorunları tanımla-maya zaman ayırarak başka işleri astlara devretmeli, personelin değerlendi-rilmesinde performansa ağırlık vermelidir.

Bu görüşler son dönem reform çalışmaları bakımından da etkisini gös-termiştir. Buna göre, kamu yönetiminde “hukuki rasyonellikten” “işletmeci rasyonelliğe” geçişi içeren bu dönüşümle, kamusal hizmet sunumunda verim-lilik, etkinlik, ekonomiklik faktörleri önem kazanırken, performans yönetimine paralel olarak, kamusal denetimde de performans ölçütleri temel alınmaktadır.

Kamu yönetimi için performans yönetiminin uygulanmasını şöyle özetleyebiliriz;

1. Esas itibarıyla stratejik planlama ile başlayan bir süreçtir. 

2. Bu planlarda stratejik hedefler tespit edilir.

3. Hedeflerin tespitinden sonraki aşama performans değerlerinin belirlenmesidir.

4. Değerlere göre kamu kurumlarının (örgütlerin) performans ölçümü yapılır. Örgütlerin VET ilkelerine ne ölçüde uyduğunu tespit etmek için öncelikle performanslarının ölçülmesi gerekir.

5. Bir sonraki aşamada bu ölçüm sonuçlarına göre performans denetiminin yapılması vardır.

6. Yapılan denetime göre kamu kurumlarının performans değerlendirmesi yapılarak stratejik hedeflere ulaşmadaki başarı için kurumun ve yöneticilerinin performans değerlendirmesi yapılır. Aslında tüm bu süreç örgütü yöneten kişilerin, örgütü amaçlarına ne ölçüde ulaştırabildiğini tespit etmek için yapılır. 

7. Bu süreçte örgütün hedeflerine ulaşamadığı tespit edilirse örgüt yöneticileri şeffaflık ve hesap verebilirlik ilkeleri çerçevesinde performans dü-şüklüğünün hesabını vermek zorundadır.

6.1. Performans Ölçülmesi

Performans ölçümü, bir kurumun kullandığı kaynakları, ürettiği ürünleri ve hizmetleri, elde ettiği sonuçları takip etmesi için düzenli ve sistematik biçimde veri toplanması, bunların analiz edilmesi ve raporlanması süreci olarak tanımlanır.
 Performans ölçümü, kurumun önceden belirlenen stratejik amaçları ve hedefleri doğrultusunda ne kadar ilerleme gösterdiğinin, kurumun güçlü ve zayıf yönlerinin ve kurumun gelecekteki önceliklerinin belirlenmesine yardımcı olur. Performans seviyesinin belirlenebilmesi için gerçekleştirilen etkinliğin sonucunun bir şekilde değerlendirilmesi gereklidir. Değerlendirmeye esas alınan ölçünün anlaşılabilir, anlatılabilir somut ve nesnel olması gerekir. Değerler ölçüm sistemi sonucunda belirlenir ve bu değerlerin her biri performans gös-tergesidir.

Performans ölçümü, sonuçların ne olduğunu gösterir; ancak, sonuçların neden bu şekilde gerçekleştiğini açıklamaz. Aynı şekilde performans ölçümü sonucunda elde edilen bilgilere bakarak doğrudan bir kurumun başarılı veya başarısız olduğu yargısına varmak mümkün değildir. Bu şekilde bir yargıya varılabilmesi için performans değerlendirmesi yapmak gerekir. Performans değerlendirmesi, performans ölçümünden farklı olarak uygulanan politikalarla meydana gelen sonuçlar arasındaki nedensellik ilişkilerini ortaya çıkarır ve performans ölçümüne göre daha fazla uğraşı gerektirir.

Bir örgütün kontrolü, amaçların halen geçerli olup olmadığını ve faaliyet-lerin gerçekten amaçları gerçekleştirip gerçekleştirmediğini belirlemek için geri-bildirime gereksinim duyar. Geri-bildirim, girdilerin, süreçlerin ve çıktıla-rın yanı sıra etkilerin kapsamını içeren bir performans ölçüm rejimi yoluyla sağlanır. Böyle bir rejim içinde, performans, başarının ya da başarısızlığın bir ölçümünü veren performans göstergeleri aracılığıyla ölçülmektedir. 

Kamu çalışanlarının özellikle yönetici ve profesyonellerin performans ölçümü insan kaynakları yönetiminin en tartışmalı alanlarından birisi olmuştur. Kamu sektöründeki bir çok kurumun performans ölçümünün kolay olmadığı, hizmet sektöründe yer aldığı ileri sürülmekte ve bu nedenle sonuç ve çıktıların özel sektörde olduğu gibi kolaylıkla ölçülememesi durumunda performans ve ödülün nasıl ölçüleceği sorusu ortaya çıkmaktadır. Performans ölçümünün yapılıp yapılmamasını veya nasıl yapılacağını düşünürken, kamu görevlileri bu ölçümleri hangi amaçla kullanacaklarını da düşünmelidirler. Çünkü, performans ölçümü önemli maliyet ve çabayı gerektirir. Uygun performans standartları geliştirmek, veri toplamak, bu bilgileri işlemek, tahlil etmek ve toplanan bilgiyi hazırlanan standartlar içerisine yerleştirmek, ölçüm raporlarını hazırlayıp ilgili yerlere göndermek ve bu raporları okuyup yorumlamak hep bu maliyeti arttırıcı aşamalardır.

Performans, aşağıdaki faktörlerin değerlendirilmesi ile ölçülebilir:

1- Amaçlar: Kuruluş neyi ve neleri elde etmeyi amaçlamaktadır?

2- Kaynaklar: Kurumun kullandığı mali kaynaklar, insan gücü ve fiziki kaynaklar nelerdir?

3- Faaliyetler: Kurum elindeki kaynakları hangi yöntem ve usulleri uygulayarak, amaçladığı hedefe dönüştürmektedir?

4- Faaliyet sonucu: Faaliyetler sonucunda elde edilen mal ve hizmetler ile diğer değerler nelerdir?

5- Etkiler: Faaliyet sonuçlarının, hedeflenen amaçların doğrudan doğruya elde edilmesi bağlamındaki kesin etkileri ile diğer yan amaçların elde edilmesi anlamındaki geniş ve dolaylı etkileri nedir?

Kamu kesimi performans ölçümünün üç önemli unsuru vardır. Bunlar; 

1. Karar oluşturmak, 

2. Sorumluluk mekanizmasını geliştirmek (kontrol),

3. Kamu idareleri hizmetlerinin performansını yükseltmektir.

Performans ölçümleri aşağıdaki kamu görevlilerinin karar alma prose-dürlerini güçlendirir:

1. Seçilmişler,

2. Kamu idaresinde görevli yönetim kurullarının atanmış ve seçilmiş üyeleri (planlama kurulları, sağlık ve eğitim kurulları gibi) kamu kurumları ve kamu görevi gören (Gönüllü kurumlar yönetim kurulları, kar amaçlı olmayan hizmet kuruluşları ve kamu ile bağlantılı kar amaçlı kuruluşlar da dâhil ),

3. Kamu kurumlarının yöneticileri.

Performans ölçümü; hükümetleri vatandaşlarına, kamu hizmeti görenleri müşterilerine, hizmet ettikleri topluma ve ürettikleri hizmetlerin kullanımlarına, kamu kurumu üst düzey yöneticilerini kurumların yönetim kuruluna, alt düzey yöneticileri ve personeli üstlerine ve kamu hizmeti gören taşeronları bu hiz-metleri finanse eden veya düzenleyen kamu kurumlarına karşı sorumlu ve duyarlı bir çizgiye getirir.

Kamu idarecileri ve görevlileri elde edilen performans ölçüm sonuçlarını performanslarını geliştirmek yönünde, kaynak tahsisi yöntemini geliştirerek, üretimin tahlil, planlama ve programlamasını geliştirerek, kamu hizmetlerinin verimliliğini yükseltmek için tedbir alınmasına yönlendirerek kullanabilirler. 

Performans ölçümüyle şekillenen kamu yönetim ağında önemli bir yer tutan sivil toplum kuruluşlarının halk tarafından algılanışı, faaliyet alanları ve katılımcı kitlelerinin özellikleri gibi sorular etkin bir performans ölçüm sistemi içinde cevapları mutlaka bilinmesi gerekli sorulardır. Kamu yönetimlerinde performans ölçümü için öncelikle siyasi dengeler içerisinde ölçümü yapma kararını almaya ve daha sonra da giderek daha etkin kullanımını sağlayacak kurumsal yapıyı oluşturmaya yönelik dürtülerin var olması gerekir.

6.1.1. Performans Ölçümüne Bir örnek: PUKO 
Yöntemi

PUKO; Planlama, Uygulama, Kontrol ve Önlem al kelimelerinin kısaltılmışı olup çok bilinen ve uygulanan performans ölçümü yöntemidir. Deming çevrimi olarak ta bilinir. PUKO içinde yer alan;

Plânla: Müşteri istekleri ve kuruluşun politikası ile uyumlu sonuçların ortaya çıkması için gerekli nesnel hedefleri ve süreçleri oluştur.

Uygula: Süreçleri uygula, 

Kontrol et: Süreçleri ve ürünü, politikalar, hedefler ve ürünün şartlarına göre izle, ölç ve sonuçları rapor et,

Önlem al: Süreç performansını sürekli iyileştirmek için gerekli önlemleri al,

Anlamında kullanılmaktadır. Bu yöntem aslında toplam kalite yönetimi için kullanılmakta olup, sürekli iyileşmeyi sağlamaya yöneliktir.
 Bu yöntem kullanılarak kuruluşların performans ölçümünü yapmak olanaklıdır.

Performans yönetiminin her aşamasında performans ölçümünden ve per-formans ölçüm sonuçlarından faydalanılmaktadır. Performans ölçümü yönetim ve hesap verebilirliğin bir aracı olarak pek çok ülkede yıllardır kullanılmaktadır. Performans ölçümünün hizmet kalitesinin artırılmasında, hesap verme sorum-luluğunun gerçekleştirilmesinde, çalışanların performansının ölçülmesinde bir yaptırım veya yönetim aracı olarak kullanılması mümkündür. Performans ölçümü her kapıyı açan bir anahtar değildir. Performans ölçümünün bazı beklenmeyen etkiler meydana getirme olasılığı da her zaman vardır. Performans ölçümü sırasında bu risklerin de göz önünde bulundurulması gerekmektedir.

Performans ölçümü ile gerçekleştirilmek istenen nihai amaç kamusal mal ve hizmetlerin kalitesinin artırılmasıdır. Performans ölçümü sonunda;

1. Öncelikle performans ölçümü sonuçlarına göre yapılacak değerlendirme ile iyi veya kötü performansın ortaya çıkarılması sağlanır. 

2. Daha sonra mal ve hizmet üretenlerin üzerinde bu yolla kamuoyu baskısı oluşturulması amaçlanır. 

3. Son olarak da bu kamuoyu baskısının daha kaliteli mal ve hizmet üretimine yol açması hedeflenir.

6.1.2. Performans Ölçümünün Yararları

Performans ölçümünün yararlarını şöyle ifade edebiliriz:

1. Performans ölçümü etkin hesap verme sorumluluğunun gerçekleştirilme-sine yardımcı olur. Bir kurumun stratejik amaç ve hedefleri ile performans hedeflerinin ne ölçüde yerine getirildiğini gösterir. Bu nedenle performansın öl-çülmesi yoluyla hesap verilebilirliğinin sağlanması için uygun zemin sağlanmış olmaktadır.

2. Çalışanların performansının ölçülmesi de performans ölçümünün bir parçasıdır. Kişisel performansın ölçülmesi ile kişiler bir bütün olarak kurum performansına katkılarını görebilirler. Kişilerin yaptıkları işi algılaması, kurum içinde kendilerinden beklenenleri anlayarak kendi kendilerine ilerleme kay-detmelerini sağlar. Performans kültürü geliştiğinde çalışanlar kendi gündelik işleri yanında kurum performansının sürekli artırılmasına da katkıda bulu-nacaklardır.

3. Performans ölçümünün diğer bir yararı da yaptırım amacıyla kul-lanılmasıdır. Performans ölçümüne dayanılarak değerlendirme yapılması ve bu değerlendirme sonuçlarına göre iyi performansın ödüllendirilmesi ve kötü performansın cezalandırılması mümkün olacaktır.

4. Son olarak performans ölçümü performans yönetiminin en önemli parçasıdır. Performans ölçümünün sonuçlarından etkili bir şekilde yararlanmak için performans yönetimi kullanılması gerekir. Performans yönetimi, kurumu ileriye götürecek amaçların oluşturulmasını, kaynakların dağılımını ve öncelikli alanlara tahsisini sağlayarak uygulanan politikaların belirlenen amaçlara ulaşmayı güvence altına alıp almadığını kontrol eden ve kurumsal kültür ile kurumsal sistem ve süreçler üzerinde olumlu etkiler meydana getirmek üzere performans bilgisini kullanan bir yönetim sistemi olarak tanımlanmaktadır.
 Performans ölçümü ile yönetimde bilgiye dayalı karar alma süreçlerinin oluşturulması hedeflenmektedir.

6.2. Performans Kavramı ve Denetim

Performans denetimi, örgütün gerçekleştirdiği iş başarımı (performans) ile önceden yapılan plan ve programlara göre gerçekleşmesi istenilen sonuç (çıktı) arasındaki farklılığı saptamak ve bu ikisi arasındaki uygunluğu sağlamak için yapılan her türlü yönetsel önlem dizisi, performansı ölçen denetim olarak tanımlanmaktadır.
Performans denetimi, performans yönetiminin bir alt öğesi olup temel amacı performansın ölçülmesi, değerlendirmelerin ve yeni düzen-lemelerin yapılabilmesini sağlamaktır. Bu denetim, örgütün etkili bir şekilde faaliyet gösterip göstermediğini tespit etmek üzere bir örgütün amaçlarının belirlenmesi ve kaynak kullanımının analiz edilmesi ve performans göstergeleri ile ilgilidir.
 

Performans denetiminde, özellikle, etkinlik denetimine ağırlık verilip, sü-reçler ve çıktıların irdelenmektedir. Bu da program amaçlarının yanlış seçilmesi, amaç-kaynak ilişkisinin kurulması, kaynakların tam ve etkin olmayan kullanım şekilleri ve yönetimdeki yanlışlıkları ortaya çıkarmakta yardımcı olacaktır. Performans denetimi, iş yükü ve çıktı kıstaslarına dayanmaktadır.

Kamu mal ve üretiminde VET’in sağlanıp sağlanmadığının belirlenebil-mesi için, mümkün oldukça, her programın bağımsız ve anlamlı bir nihai ürününün olması ve program çıktılarının ölçülmesi istenilmektedir. Bu ölçüm, her bir programa uygun kıstasların belirlenmesi ve elde edilen sonuçların bu kıstaslara göre değerlendirilmesi demektir. İşte verimliliğe, etkinliğe ve kaynakların ekonomik olarak kullanımına ilişkin kıstaslar aracılığıyla yapılan her düzeydeki denetim, kaynak savurganlığının olup olmadığını gösterecektir.

Pratikte, bu VET’i oluşturan üç kavram arasındaki sınırların netlikle belirlenmesi güçtür. Özellikle, verimlilik ve etkinlik kavramları geçişlere elverişlidir. Bu nedenle, performans incelemelerinde, bu temel kavramların birbiriyle bağlantılı olarak düşünülmesi gerekir.

Performans incelemeleri, genellikle politik konularla bağlantılıdır. “Sağlık konusundaki düzelmeler”, “Yaşam kalitesi” gibi kavramlar söz konusu oldu-ğunda bazı değerlendirme güçlükleri ortaya çıkmaktadır. Bir hastane inşaatının sağlıkla ilgili konularda olumlu etkisi saptansa da, bu faaliyetin demografik, ekonomik ve çevresel değişikliklere yol açabileceği ihtimali karşısında temkinli olmak gerekmektedir.

Performans denetimleri geçmişe yönelik olmasına karşın, bu denetimlere girişilmesinin en başta gelen amacı denetlenenin gelecekteki faaliyetlerinin etkinliğine katkıda bulunacak iyileştirmelerin beklenmesinde yatmaktadır.

Bir performans denetiminde üç aşama vardır:

- Uygun konuların belirlenmesi için araştırma,

- Düşük performansın kanıtının belirlenmesi,

- Düşük performansın nedenlerinin belirlenmesi.

Performans denetimi sadece belirli mali faaliyetleri değil, fakat aynı zamanda örgütsel ve idari sistemler de dâhil olmak üzere kamusal (devlet) faaliyetlerin tam bir açılımını kucaklar.

Kamu mali yönetiminde saydamlığın ve hesap verebilirliğin sağlanması ve kamu idarelerinde performans ölçümüne dayalı denetime dayanak teşkil edecek temel koşullardan birisi, mali işlemlerin uluslar arası standartlara uygun bir muhasebe ve raporlama sisteminin oluşturulmasıdır. Saydamlık, hesap verebi-lirlik ve performans denetimine destek sağlayacak bir muhasebe sisteminin tahakkuk safhasını da içine alan ön mali kontrolü de kapsaması gerekmektedir.  

Ülkemizde 2003 yılında kabul edilmesine karşın ancak, 2006 yılında yürürlüğe girme şansı bulan 5018 sayılı Kamu Mali Yönetim ve Kontrol Ya-sasının 68. maddesi Sayıştay’a kamu kaynaklarının etkili, ekonomik ve verimli olarak kullanılıp kullanılmadığının belirlenmesi, faaliyet sonuçlarının ölçülmesi ve performans bakımından değerlendirilmesi için dış denetim yapma görevi vermiştir.

5018 sayılı Yasa temel özellikleri bakımından yöneticiler üzerine kurul-muş, orta ve uzun vadeli hedefler ve planlar öngören, analitik bütçeye geçişi sağlayan, performans esasına dayalı ve dış denetim görevini Sayıştay’a bırakan, çıktı odaklı, şeffaflık ve hesap verebilirlik ilkelerine sadık, iç denetim ve faaliyet raporları yoluyla kamuoyu denetimi isteyen, katılımcı bir bütçe sistemi getirmektedir.

Yürürlüğe giremeyen 5227 sayılı Yasa’nın 38, 39, 40 ve 49. maddeleri denetimle ilgili yeni düzenlemeler getirmektedir. Yasada iç denetim idari de-netimle özdeşleşmekte ama içeriği performans denetimi olarak yeniden düzen-lenmektedir. Performans denetimi ile kamu hizmetinin değeri ölçülürken kamu yararı ya da meşruluk değil, maliyetinin düşük olup olmadığı (ekonomiklik), kaynak girdisi ve alınan sonuçların etkinliği (verimlilik) önemlidir. Hizmetin içeriği, kaynakların nasıl paylaştırılıp sunulduğu, halkın taleplerine ne ölçüde karşılık verildiği ve kamu yararı gibi ölçütler değerlendirme dışıdır.

6.3. Klasik Denetim (Düzenlilik Denetimi) ile Performans Denetimi Arasındaki Fark

Klasik denetimle, Performans Denetimi arasındaki farkı şu şekilde açıklayabiliriz:

1- Düzenlilik denetiminde, mali durum ve mevzuata uygunluk hakkında kanaati açıklamak için sadece mali veriler kullanılabilirken; performans dene-timinde, kurumun başarısı ve gerçek performansı üzerine değerlendirme yapmak için hem mali hem de mali olmayan veriler kullanılır.

2- Düzenlilik denetimi sadece harcamaların meşruluğu, uygunluğu ve düzenliliği yönlerinden inceleme yaptığından kapsamı dardır. Performans denetimi ise verimlilik, etkinlik ve tutumluluğun gerçekleşme derecesini saptamak için çeşitli yönetim işlerini incelediğinden kapsamı geniştir.

3- Düzenlilik denetiminin süreci ve kriterleri gelişmiş olmasına karşın, performans denetiminin belirli kriteri yoktur. Bu denetim tipi için gerekli olan teknikler kurumun tipi ve niteliğine göre hazırlanır.

4- Düzenlilik denetiminde işlemler üzerinde durularak hata, atlama, yolsuzluk ve uygunsuzluklar belirlenirken, performans denetiminde, bir kuruluş, bir program veya projenin genel işleyişi hakkında rapor vermek asıldır. Bu genel işleyiş hakkında fikir verirken tabii ki hata, atlama ve yolsuzluk konuları da incelenir.

5- Performans denetimi kurumların hedef ve amaçlarını gerçekleştirme derecesini değerlendirir. Ancak düzenlilik denetiminde bu tür yorumlara girilmez.

6- Düzenlilik denetimi, işlemler bittikten sonra onlar üzerinde yapılan denetimdir. Performans denetimi ise geleceğe yöneliktir. Geçmişi ve şu andaki durumu gelecekteki projeler açısından inceler.

7- Düzenlilik denetiminde, alışılmış mesleki kurallar ve denetim teknikleri kullanılırken, performans denetimi için uzmanlık bilgisi gerekmektedir.

8- Düzenlilik denetimi sadece düşünceleri açıkladığından statiktir, ancak performans denetimi, sistemler, işlemler ve usullerin geliştirilmesi için genel yorumlarda bulunduğundan dinamiktir.

9- Düzenlilik denetimi yönetimi sınırlayan etkenleri göz önüne almaz, fakat performans denetimi rapora yönetimin başarısızlıkları yanında başarılarını ve onu sınırlayan etkenleri de alarak mümkün olduğunca tarafsız olmaya çalışır. 

Şimdi, İçişleri Bakanlığı Mülkiye Teftiş Kurulunun yaptığı performans denetim örneklerinden Kaymakamlık Performans Denetimini inceleyerek konuyu biraz daha somutlaştıralım.

6.4. Kamu Sektöründe Performans Yönetimi Uygulanmasında Karşılaşılan Güçlükler

Kamu-özel sektör kuruluşları arasında performans yönetimi uygulanmasına yönelik farklılıklar şöyle özetlenebilir:

1. Kamu kuruluşlarının amaçları çok geniş ve belirsizdir.

2. Kamu sektörünün temel ilgi odağı (diğer çıkar grupları ile birlikte) halktır.

3. Kamu kuruluşlarının sorumluluk kapsamı, paydaşları (hizmet kullanıcıları, işgörenleri, vergi mükellefleri, seçmenler, hükümet) farklıdır ve bunlar farklı etkilere sahiptir. Yani kamu kuruluşları çok sayıda farklı grubun farklı beklentilerine yanıt vermek zorundadır.

4. Kamu kuruluşlarının hissedarları yoktur.

5. Kamu kuruluşları, hizmetlerini önceden planlanmış stratejilere göre sunar ve bu hizmetlerin toplumsal olma özelliği vardır.

6. Kamu kuruluşları, merkezi olarak vergilendirmelerle finanse edilmekte ve küresel olmaktan çok, bölgesel ve ulusal faaliyetlere odaklanmaktadır.

7. Özel sektör finanssal ölçülere odaklanırken, kamu kuruluşları örgütsel misyonlarını gerçekleştirmek için finanssal sorumluluk ile paydaşlara/ müşterilere hizmet sunumu arasında denge sağlamaya odaklanırlar. Buna göre, finanssal amaç, kamu kuruluşlarının sorumluluk alanlarından sadece biridir, ana amaç değildir. Kârdan daha çok bütçeye odaklanırlar. Kamu kuruluşlarının bütçesinin sınırlı olması nedeniyle de bu kuruluşlarda geliştirilen standartları vatandaşlara sunulan hizmetin etkililiğini tam olarak tanımlayamayan finanssal perspektif yerine, müşteri perspektiflerine odaklanmaktadır.

8. Özel sektörde çalışanları, stratejik amaçlara ve ölçülere yönlendirmek için performansa dayalı ücret sistemi kullanılır. Kamu kuruluşlarında böyle bir sistem henüz genellenememiştir. 

Bu güçlüklere karşın kamu sektörü kuruluşları performans

7. SONUÇ

Toplum yaşamında sürekli değişim, karmaşıklaşan çevre, gelişen teknoloji, yeni devlet müdahaleleri, iç pazarı dış rekabete açma zorunluluğu, değişen ekonomik koşullar ve bütün bunların etkisinde oluşan yeni birey davranışları yönetim anlayışında büyük değişikliklere yol açmıştır. Bu süreç içerisinde işletmelerde müşteriye yönelme olarak görülen eğilim kamu kuruluşlarında hizmetten yararlananların tatminine yönelme olarak ifade edilebilir.

Yenidünya düzenine uyum adına yapılan çağdaş düzenlemelerle yeniden yapılanan kamu yönetim anlayışı;

· Performans ölçme,

· Sorumluluk alma,

· Kaynakları etkin ve verimli kullanma,

· Hedef, strateji ve öncelikleri belirleme, kıstaslarını içermektedir.

Performans yönetimi yoluyla düzenli ve belli aralıklarla kamu kuruluş-larınca parlamentoya ve kamuoyuna mali ve performans raporları sunularak, kamu yöneticilerinin faaliyetleri ve bütçe üzerinde siyasi kontrollerin güç-lendirilmesi ve kamu yönetiminde şeffaflığın sağlanması hedeflenmektedir. Bu yönetim anlayışı tamamıyla çıktı ve sonuç üzerine odaklanmıştır. Bu tutum pek çok eleştiriye yol açmaktadır. 

Performans yönetiminin de içinde yer aldığı YKİ’ne yöneltilen eleştirilerin temelinde bu yönetim anlayışının moda olmasından dolayı pek incelenmeden temel kabuller üzerinden benimsenmesi gelmektedir. Öyle ki, performans yönetimi, toplam kalite yönetimi gibi kavramlar ilerleme olarak varsayılmakta ve ilerlemeci sayılmak için yapılan işler bu kavramlarla adlandırılmaktadır. Örneğin, mevcut veya yeni bir etkinliğin genişletilmiş bir merkezi örgüt veya doğrudan merkez tarafından daha iyi yapılacağı önermesi uygulanamaz addedilmektedir.

YKİ ile ilgili diğer bir önemli sorun daha az açık olması (daha fazla denetime gereksinim duyması) ve her zaman yeterliliğe değil de, bazen siyasi çözümler aramaya daha ağırlık veren ve aşağı yukarı her zaman uyuşma zemini arayan kamuoyunun yanlış anlaşılabilmesidir. Gerçekten de, 5018 sayılı Yasa uygulamasında da incelediğimiz gibi performans (bütçe) yönetiminin temeli denetim mantığına dayanmaktadır. Harcama öncesi denetim, ön mali denetim, iç denetim, dış denetim, kamuoyu denetimi, Meclis denetimi derken sistem tam anlamıyla denetim üzerine oturmuştur. Oysa Yasa çıkarılırken gerekçelerden birisi kamu yönetimi üzerindeki ağır denetimlerden dolayı, kamu yöneticilerinin iş yapmaya değil, denetimlerde hesap vermeye odaklanmasından dolayı verimsiz çalışması olarak ifade edilmiştir. 5018 sayılı Yasada 5436 sayılı Yasa ile yapılan değişiklikle bu yanlışlık fark edilerek en azından ön mali kontrol (denetim) kaldırılsa da diğer denetimler aynen muhafaza edilmiştir. 

Performans yönetimi uygulamaları için de genel bazı olumsuzluklar söz konusudur. Performans tercihleri, özellikle niceliksel yeterlik ölçümleri, diğer bazı önemli ilke ve amaçların (örneğin, meşruluk, gereksinimlere cevap verme, eşitlik gibi) gözden kaçırılmasına neden olabilmektedir. Yanı sıra, geleneksel kamu görevi değerlerinin aşınmasına ve fırsatçılığa yol açabilmektedir. Son olarak, kamu yöneticilerinin yolsuzluk uygulamalarına meyletmesine de sebep olabilmektedir.

Sonuçta, ülkemizde son dönem reform yasaları oldukça önemli dönüşümler içermektedir. Gelinen noktada onlarca yıllık bir baskının da sonucu olarak bazı uluslararası kuruluşlar Türk kamu yönetiminin yeterince etkin ve verimli olmadığı gerekçesi ile reforma tabi tutulmasını önermiştir. Kamu yönetimi-mizdeki bazı olumsuz örnekler kendisi hakkındaki olumsuz yargıları güç-lendirmiştir. Değişmeyen tek şeyin değişimin kendisi olduğu ilkesinden hareketle Türk kamu yönetiminin de gelişen ve değişen dünya koşullarına şu ya da bu şekilde ayak uydurmak zorunda olduğu açıktır. Ancak, bu gelişim çabaları kendi gerçeklerimizden uzaklaşmamız sonucunu doğurmamalıdır. Aslında, Cumhuriyetimizin kuruluşundan bu yana kötü bir alışkanlığımız olan başka ülkelerin yasalarını kopya çekme kolaycılığı reform düzenlemelerinde de kendini göstermektedir. Cumhuriyet kurulurken ülkenin içinde bulunduğu kötü koşullar ve yetersiz aydın ve yetişmiş insan eksikliği o dönemi mazur gös-terebilir. Fakat son dönem reformları sırasında bu kolaycılıktan kaçınmak gerektiği de açıktır. 

Başka ülkelerin iyi ve başarılı deneyimlerinden yararlanmak tabi ki ya-rarlıdır. Önemli olan bu deneyimlere kendi gerçeklerimizi de katabilmektir. Performans yönetimi ile ilgili gerek 5018 sayılı Yasa, gerekse yapılması düşünülen diğer yasal düzenlemelerin de bu çerçevede ele alınması gerekir.  
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