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çağdaş toplumların mali yapılan çok sayıda sistemden oluşur. Bu· 
nunla birlikte kamu bütçesi bu sistemlerin en eskisi ve en önemlisidir. Bo
u1ding'le birlikte denilebilir ,ki, tüm toplumlar ekonomik ortamda yaşamaya 
başladıklanndan bu yana bütçe düşüncesine sahip olagelmişlerdir. Kamu 
bütçeleri, yüzyıllar süren evrim içinde uğradıkları öz ve biçim deAişiklikle· 
rine karşın günümüzde de kamu organlanncagerçekleştirilmesi istenilen 
tüm işlevleri içeren bir ana belge ya da temel mali plan olma niteliğini 
k.oruyabilmişlerdir. 

Bütçe, gerçekte siyasal iktidarlann devlet ve hizmet anlayışlannın bir 
ürünüdür. Bir başka deyişle, bütçeye egemen olan anlayış daha derinlerde 
siyasal iktidarlann dayandıklan sistemleri, doktrin ve ideolojileri yansıtır 

ya da desteklemek istedikleri ekonomik düzen içİn bütçeler siyasal par
tilere en önemli araçlardan birinin verirı. Daha özlü bir anlatımla, devlet 
bütçesi, ekonomik, siyasal ve yönetsel, karma bir içeri~e sahiptir. Bu ba
kımdan bütçe ile ilgili görüş ve tartışmalar, genellikle birden fazla bilim
sel aıana yayıldığından, bazı temel kavramlar üzerinde bile belirsizliği gi. 
dermek ço~ kez olanaksızdır. 

Bütçeciliğe «uyuşmazlıkların çözümü yönetimi,. olarak bakılırsa, çok sa
yıda bütçe sisteminin varlı~nı önceden kabul etmek gerekir. Ancak son yıl
larda yaygınlık kazanan bir olgu da, var olan tüm bütçe sistemlerinin ge
reksinmelere yanıt vermekten uzak kaldığının anlaşılması ve iyileştirme ça· 
balan üzerinde önemle durulmasıdır. 

Gelişmiş ve gelişmekte olan tüm ekonomiler, detişik gereksinmelerden 
kaynaklanmakla birlikte, kendi ölçülerinde giderek büyük boyutlara ulaşan 
kamu giderleri yapmaktadırlar. Bu durum giderleri karşılayan birinci! kay
nak durumundaki vergilerin en azından belli bir oranda artması sonucunu 
dO#Urmaktadır_ Bir başka deyişle, büyüyen kamu giderleri hemen her ülke

* Brkan o,aı, Tiiı:idye ve ona Dotu Amme İdaresi Enstitüsü'nde Ölretim Uye Yanlımcıııdır. 
ı Ali GeVaLJiLi, 'f&ıtdJe'cie ltıl 1lejtmI, Milliyet Yayınlan, İstanbul, ım, s. 110. . 



96 AMME İDARESİ DERGİSİ 

de vergi yükü sorununu ön plana çıkartmakta ve yükümlülerin omuzla
nna taşınarnayacak denli ağır vergiler konuldu~ savı yaygınlaşmaktadır. 

Gelişme düzeyleri farklı olmakla birlikte tüm ekonomilerde ulusal ge
lirin her yıl artari bir bölümünün kamusal denetim altına girmesi ve kamu 
ekonomisi boyutlarının hızla genişlemesi ,yeni liberal . müdahaleci toplum. 
larınkimi egemen kesimlerinde kuşku ve tedirginlik yaratıyor gibi gö
rünmektedir. Ancak, devletkapitalizmi, azgelişmiş ekonomilerin çoiu gibi 
batı ekonomilerinin de başat·sistemi olma yolundadır ve bu önemli geliş. 
menin ekonomik bakımdan egemen çevrelerin İstegi dışında . oluştu~u 
savunmak, çeşitli nedenlerle olanaksızdır. " . -

Bütün bu durumlar, kamusal finansal sistemin temel aracı olan bütçenin 
diıidi.ıiı.ıJ.iiiayan ya da durdurulmak istenilmeyen büyümesini en azından 
bazı yollarda kayıtlama ve etkenliğini artırma yolunda girişimlerde bulu
nulmasını gerektirmiştir. Gereksinme, görece yakın zamanlarda ortaya çık· 
mış olmasına karşın, kökeni eskilere değin uzanmaktadır. ' , 

KAMu GİDERLERİNIN INCELENMESINE İLİŞKİN ÇALIŞMALAR 

Kamu yönetiminde verimlilik ve etkenligin sağlanmasına ilişkin çalış. 

malar, hemen hemen devlet hayatıyla aynı zamanda başlatılmiştır2• Ne, var 
ki, 'bu çab~lann yakın zamanlara deWn başarılı oldu~ söylenemez. 

Kamu faaliyetlerinin maliyet ve toplumsal yararh1ığım içeren çalışma· 
lar ilk kez bir Fransız mühendi.si olan Dupuit tarafından yapılmıştır. 'Üze
rinden yaklaşık 130 yıl geçen bu çalışmalar, özellikle nehir ve liman pro
jeleri ile su taşkınlarını önleme ~bi bir dizi sınırlı yatınm alanını ele al, 
makla. yetinmiş; kamusal hizmetlerle ilgili yönü dışanda bırakınıştı. Du· 
puit'nin bu çabasının bütçe süreci ile dolaylı bir ilişkisi oldu~ kaıusı ,pek 
çok yazar tarafından paylaşılmıştır. 

Kamu giderlerinde etkenlik sorununun, dolayısıyla bütçeciliie delgin bi· 
limsel çözümleyid (analitik) çalışmalann, iktisatçı ve maliyecilerin ilgisi
ni yakın zamanlara değin çekmediğini görmek ilginçtir. Bilimciler yak:ıİı 
zamanlara dek özellikle vergHerne konusuna eğilmişler, yapıtlannda kamu 
bQrçlanması ve mali p.:>litikaya birkaç bölüm ayırmışlar ve kamu bütçesi 
ile ilgili gözlemlerini yalnızca bir. bölüm içinde yüzeysel şekilde geçiştir. 
~işlerdir3. 

Yüzyılın başlannda F. W. Taylor'un başlattığı «bilimsel yönetim» ya 
da «etkenlik mühendisliği» denilen okuL., yönetsel işleve yeni bir bakış açı· 
sı getinniştir. Yine bir mühen,dis olan Taylor, özel sanayi kuruluşlannda 

. ıAtiUa Dicle, proınm Biitçesl, Kamu Yönedmlııde PlaiıIama, PrOıJramhıma, Bütç:eleme 8ta
t.iaıi, Baltan Bastınevi, 1\.nkııra. 1973, s. ı. 
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ilk kademe işçilerinin yaptıklan işlerin, özellikleri ile, bunlann en verimli 
şekilde yapılabilmesi için gerekli insan yeteneklerini ve sınırlılıklannı ince
liyor, böylelikle makine - insan sİstemİnin en düşük giderle en yüksek ve
rimi nasıl sa~layabilece~ni araştınyordu. Taylor, çaIışmaIannı, o tarihlerde 
Rus devrimiyle de İyice bir tehlike olarak görülmeye başlanan komünizme 
karşı kapitalist sanayiciler için bir «savunma ideolojisi» olarak kuııanmayı 
da düşünmüştiir4. Ancak bu çalışmalarla sağlanan bulgulann, sonralan ba
tıdaki kamu bütçelerini yeniden düzenleme girişimlerinde yararlı oldulu 
genellikle benimsenen bir görüştür. 

Yine yüzyılın başlannda Birleşik Amerika'da kamu yönetimini incele
me gere~yle kurulan bir komisyon, bütçenin verimlilik ve etkenlik sa~

layıcı bir araç olarak kullanılabilirli~ konusuna ~ştir. BaşkanlDlD adıy
la anılan TAFT Komisyonu, kamu giderlerinde maliyetleri ve verimlili~ 
saptamak üzere, giderlerin işlevsel sınıflandınlmasına dayalı bir bütçe sİs
temi öneriyordu, Bu komisyonun oluşturulmasındaki temel neden, Ame
rikan - İspanya Savaşı sırasında hızla artan kamu giderlerinin, egemen 
ekonomi anlayışına uymaması ve kesinlikle sınırlandınıması iste~ydi. Ar
tan bütçe ödeneklerinin «İş bütçesi" tekni~i içinde biçimlendirilmesi öneri
sini hemen uygulamaya aktarmak olana~ı bulunamadı. Ancak bu girişim 
de sonraki yıllarda gerekli reformlann yapılmasına olanak sa~layacak bir 
ortam yaratılmasına katkıda bulunduS, 

TAFr Komisyonunun önerdi~ «iş bütçeli~iJOnin kökü sanayide geliş
miştir. Du Pont, bu tür bütçe sistemini General Motors'a yatınm yaptı~ 
sıralarda, bu işletmeye tanıtmıştır. «General Moton Budget and Fhumdaı 
Procedures for the Year 1924», ilk program ve performans bütçe tekni~ 
olarak ortaya çıkmıştır6. 

Özel girişimdeki bu gelişmeden tam on yıl sonra 1934'de federal dev
let ilk iş bütçesini Tanm Bakanlığı'nda uygulamaya koyuyor; bunu 
1VA izliyordu. Federe devletlerin bu aIandaki çaIışmalan savaş yıllanna 

rastlar. 

1930'lu yıllar kamu kesimi ve bütçecilik yönünden önemli bir kavşak
tır. O zamana de~in özel ekonominin bir tamamlayıcısı durumunda olan 
kamu kesimi, Keynes tarafından yeniden biçimlendirilen makro ekonomi 
kuramı içinde, iktisadi gelişmenin yön ve sonucunu önemli şekilde etki
leyen bİr ekonomi alanı olarak ortaya çıkıyordu. Yenİ kuramsal bütüncü 
düşünce içinde kamu maliyesi de yeni boyular -kazanıyordu'. Ekonomik yapı
lan çökerten bunalım dönemi ve sonrasına rastlayan yıllarda, bütçenin ekono
mik yaşantıyı etkileyici ve düzenleyici bir araç olarak -kullanılabilece~ dü
şüncesi, aynı araçtan ekonomik kalkınmada da yararlanılabilece~ kanısını 

• otuz Onaran, ÖqıUt1en1e Karar Vemıe, SBP Yayını, Ankara, 1971, s. 13. 
'Atilla Dicle, L'.e., s. 14. 
4 David Novick, 0rIgLn and Hlatory or program Budaetfııı. The Rand Corporation, Santa 
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veriyordu. Keynes'çi yaklaşım içinde, kamu gelir ve giderlerinin hem kamu 
kesiminin kendi içindeki öncelikleri ortaya koymak hem de özel girişimin 
ekonomik faaliyetlerinin yön ve yoğunluğunu etkilemekte kullanılabileceği 

açıklıkla görüldü"'. Kamu bütçesinin, artık klasik görüşün ele aldığı gibi 
durağan bir mali denge aracı olmadığı, ulusal ekonomi içinde kesimler 
arasi dengeye yönelerek, en yüksek çalıştırma düzeyinde ekonomik denge 
ve istikran sağlayıcıbir araçolması gerektiği savı desteklenmeye başlan
dı. Aynca bu yeni anlayış, bütçenin ekonomik denge ilkesi yanında eko. 
nomik kalkınma ve yönetim aracı olma ve telafi edicHik (dönemsel def· 
lasyonlan giderme) işlevlerini de üslenmesine yol açtı. Nitekim bu ilkelere 
dayanılarak, telafi edici bütçeler, dönemsel bütçeler ve İkinci Dünya Sa· 
vaşı'n<ian sonra bütçeyi genel ekonomi politikası olarak ele alan ulusal 
bütçe kuramları ile, kalkınma işlevini ön planda tutan yatırım bütçeleri ku
ramları geliştirildi. 

Kamu giderlerinin gelişmesi sürecinde İkinci Dünya Savaşı, bir başka 
önemli aşama oluşturur. Savaş ekonomisi gereği görülmedik düzeye ulaşan 
kamu giderlerinin etken ve verimli biçimde kullammı yine gündeme geli
yordu. Savaş yıllannda geliştirilen yeni savunma ve saldırı sistemlerinin 
kullandığı· teknikler, mali programlama sorunuyla yakından ilgiliydi. Nitekim 
sonl'alan bu tekniklerden bütçecilikte de yararlanılmıştır.Ömetin, War 
Production Board tarafından biçimlendirilen «Savaş Dönemi Denetim SIs
tem"', öz olarak bir program bütçe niteliği taşıyordul\). 

Savaş sonrasına rastlayan dönemde, yaralann sanıması, sanayiin eski 
biçiinine döndürülmesi çalışmaları,· hasarın ortadan kaldırılması gibi· ne
denlerle, bütçe· giderlerinin sanıldığı kadar azaltılamayacağı anlaşıldı. 

Birleşik Amerika'çla 1947'de kurulan «federal devletin örgütlenmesi» ko. 
nulu Blrlnci Hoover Komisyonu, 1949'da verdiği raporun bütçeciliie a}'1I'
dığı bölümünde yine «iş bütçeciliğh>ni öneriyordu. Çok yönlü bir bütçe re
formu içinde bütçe örgütü, muhasebe ve raporlama sistemlerinde de 
iyileştirmeler yapılması gereği üzerinde duruluyordu. Bu arada Deniz Kuv
vetleri bütçesi 1948 yılında «iş bütçesi" olarak düzenleniyordull. 

Dört yıl sonra çalışmaya başlayan İkinci Hoover Komisyonu da aynı 
yönde öneriler üzerinde direnmiş ve yeni bir atılımı gerekli görmüştür. Bu 
komisyon iş ve program bütçelerini eş anlamda kullanmıştır. Önerilen atı
lım, özellikle Jedere devletlerde gerçekleştirilememiş, uygulama ağır bir ge
lişme göstermiştir. Üzerinde görüş birliği sağlanan bir nokta, Hoover Ko. 
misyonlan'mn amacını, özel girişimin ilke, teknik ve yöntemlerinin kamu 
yönetiminde de uygulanması12 yolunda olduğudur. 

t 	William ı. Abraham. «Annual Budget and Plan Implementation.. Developmerıt oı,e.t, Vol. 
IV, S. 2. 1966, s. 41. 

I~D. Novick. a.g..., s. 2. (Aktaran: .G. Coşkun ••g..., s. 55.) 

il Frederick C. Mosher. propaın JJUdaetbıııJ, Public Administration Service. Chicago, 1954, 
ss. 79-80. 

il Atilla Dicle, a...... s. 14. 
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. Özellikle 19SO'lerden sonra, bütçe giderlerinin geniş çapta bilimsel 
araştınualara konu olduğu görülür. Kamu fonlarının seçimlik ve optimal 
kullanımına dönük çalışmalar hızla artmıştır. Ancak: çalışmalar esas olarak, 
daha önceleri özel girişim tarafından olgunlaştırılıp, uygulamaya aktarılan 

ve amacı karlılı~ı artınnak olan yöntem ve tekniklerin devlet bütçeli~de 
de kullanımı koşulları üzerinde olmuştur. 

İş bütçecili~i ile başlayan reform girişimleri, Birleşik Amerika'da 1960', 
lı. flllarda_ «sistem bütçecili~i» olarak da anılan Pıanıama Programlama ve 
Bütçeleme Sistemine (PPBS) dönüşmüştür. Ford işletmeleri başkanlı~

dan Savunma Bakanlığı'na atanan Mc Namara döneminde de, bu bakan· 
lıkta program bütçe adıyla ilk kez uygulamaya konulmuştur. 

KAMU GİDERLERİNDE ETKENLUn SAGLAMA GüÇLüKLERİ 

Kamu giderlerinde, özellikle bütçecili~e de~ kararlarda etkenli~e ve 
verimlili~e ulaşmak temel amaç olmakla birlikte, bu çaba bazı nedenlerle 
sınırlıdır. 

Önce eş anlamlı olarak kullanılmakla birlikte, verimlilik ve etkenlik fark
lı anlamlar taşımaktadır. Simon ve arkadaşları tarafından «net olumlu s0

nuçların seçinılik maliyetlere olan oranının en yüksek orana çıkarılması.u 
biçiminde tanınılanan verimlilik. yanında, etkenli~e daha geniş bir anlam 
verilmektedir. -Etkenlik en genişanlamıyla «amaçları gerçekleştirme dere
cesİ»14 olup, çok sayıda ölçütle belirlenmektedir. Salt niceliksel olarak be· 
!irlenebilen verimlilik yanında etkenli~in tüm kamu hizmetlerini de~erlen

dinnekte kullanılabilece~i savunulmaktadır. 

Özel işletmelerde verimlilik ve etkenli~i sa~ladığı varsayılan iki öge, ka· 
musal nitelikli kararları etkilemez. Bunlar: 

a) 	 üst düzeyde etkenli~i sağlama aracı olarak, fiyat mekanizması, 

b) 	 Alt düzeyde etkenliği sağlama aracı olarak da serbest yarışma 

(rekabet) ögeleriüir. 

üst düzeyetkenlik olarak adlandırılan «fiyat mekanizmasnmın kamu 
kesimi için söz konusu olınaması, bu kesimde kaynakların mal ve hizmet 
üretiminde optimal dağılımını engellemektedir. Alt düzende etkenli~ belir
leyen girişimin «serbest yarışma ortamı»nda en çok karı araması da, kamu 
kesimi birimleri için söz konusu olamaz. Karı, olabilen en üst düzeye çıkar
ma ve iflastan kaçınma, özel işletmeleri kar getirid yenilikler ve etken 
üretim/örgütlenme yöntemleri üzerinde durmaya itmektedir. Sistematik 
çözümlemeler kullanmaya gücü yetmeyen işletmeler de en azından sına
ma . yanılma yoluyla «Urlık - verimlilik» arayışı içindedirler. Kamusal 

13 H. A. Simon ve ötekiler, Kamu YÖJletlml, üçüncü Kitap. (Çev. C. Mıhçıo@u) .. TODAlB, 
Ankaı'a. 1968. s. 463.i. Chester I. Barnard, The. FUDCtIonıı of the Exec:utlve. Harward University Press. Cambridge. 
Massacushets, 1964, ss. 2O-2L. 
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birimler için 'kar dürtüsü bir yana, sorumluluk boşluğu, yetersiz kararlanu 
yol açtığı yüksek maliyetlerin, genellikle karar vericilede ilişkilendirilme
sini ,de önlemektedir. Özel kesimin «doğal seçim yasası,., ısrafçı hükümet
lerin tasfiyesinde yetersiz kalmaktadırIS. 

Kamu kesiminde alt ve üst düzey etkenli~ sağlayıcı ögelerin bulunma· 
ması, gelir ve maliyetleri incelemeye dönük sistematik çözümleme açıltt, so
runun «yerhıe getirmeuln gerekliBii» diyebile~ bir yaklaşımla ele alın
masını zorunlu kılıyordu. «Yerine getirmeni.n gereldUlli» kavramı, maliye
tin gözönünde bulundurulmasına özen göstermez. Bir başka deyişle asıl 

önem taşıyan, kamu organınca bir hizmetin yapılmasının gerekli görülme
sidir. Bu durumda «olablUrHk çalışması» da kararın verilmesinden sonra 
yapılır. Böylelik kararların özde siyasal nitelik taşıdığı önceden varsayılmış 
olmaktadır. 

Ancak bütçenin giderek artan ekonomik - yönetsel işlevi, ödeneklerin 
sezgiye dayalı şekilde dağıtılmasını olanaksızlaştırmaktaydı. Nitekim, büt
çenin yeniden düzenlenmesi alanındaki ilk çalışmaların gerçekleştirildiği 
Birleşik Amerika'da Profesör V. O. Key, 1940'larda sorunsalı şöyle ortaya 
koyuyordu: 

«Eldeki (X) doları, ,(A) ve (B) faaliyetleri arasında bölüştürmekte 
hangi ölçüt kullanılmalıdır?» 

Bu soruya verilebilecek yanıt iki şekilde olabilir: Siyasal pazarlık ya 
da ussal çözümleme. 

Bütçe yazınında siyasal pazarlık yöntemini kullanan bütçe tipi gelenek. 
sel ya da klasik bütçe; ussal çözümlerneye dayalı bütçe düşüncesi ise iş 
ve program bütçe tipleri olarak anılır. 

BüTÇE SİSTEMLERİNİN ÖZELLİKLERİ 

1965'de toplanan Uluslararası Yönetim Bıılml Kongresı'nde benimsenen 
sonul belgede, Birleşmiş Milletler tarafından 1921'den bu yana yürütülen 
bütçe tekni~ çalışmalarının üç aşamadan geçti~ belirlenmiştir. 

a. Geleneksel Biltçec1llk (Une-Item Budgetlng), 

b. PerfonnlUl8 (İş) BiltçeclUk (Performance Budgeting), 

c. PlAnlama Programlama Biltçeleme Slsteml (PPBS). 

GELENEKSEL BüTÇECİLİK ANLAyışı 

Geleneksel bütçecilik, A. Smithies'in de belirtti!;ti. gibi. aşırı derecede 
basitleştirilmiş, karşılaştırma ve, eşgildilm gereksinmelerine yanıt vermekten 

15 Roııald McKean, EftkIeIIcy in Govenm.ıt 'J'brou&h SY." Anal,...., John Wiley and Sons 
Ine., New York:. 1958, S. 10. 
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uzak. bir yönetsel denetim aracıdır16• Geleneksel bütçecilikte giderlerle 
ilgili kararlar asıl olarak örgütsel ya da grupsal çıkarlarm çekişme ve pa· 
zarbkları sonucu belirlenir. Soruna bu tür yaklaşım, bütçecilik olgusunun ör
gütsel çıkar çatışmaları yönünden dejierlendirilmesini gerektirir. H. Simon'
la birlikte denilebilir ki, bütçe dairelerinde çalışma yöntemi ne olursa ol· 
sun, herhalde bu çalışma belirli faaliyetlerle az sayıdaki bazı genel amaçlar 
arasında ilgi kurma faaliyeti değildir. Bu iş aslında rastlantılarm, pazar
lıktaki ustalığın, mevcut ve önceden tahmin edilen siyasal baskıların ve 
bütçe tahminlerini yapanların peşin yargılarının etkilediği karmaşık bir 
SÜt'eçtirı7. 

Görülüyor ki klasik bütçecilikte bütçe giderlerine ilişkin kararlar, ge
nellikle ussallıktan uzak, nesnel ölçütlere dayanmayan, bilimsellikten yok· 
sun, sezgisel ve siyasal pazarlıkla biçimlenmektedir. Bu durumda kamu ör· 
gütleri gider tahininlerini yaparlarken ,isteklerinin tam olarak verilmeye
celini geçmiş deneyimlerinden bildikleri için, abartılmış ödeneklerle ve pa· 
zarlıjia hazırlıklı olarak görüşmelere katılmaktadırlar. Ne pahasına olursa 
olsun örgütü için daha çok ödenek koparmayı amaçlayan yönetici, azı 

elde edebilmek için çok istemekte, bu isteğ{ karşılayan maliyeci ise, bazı 
isteklerin bilinçli olarak yüksek tutuldu~u bilmektedir. Bu koşullar al· 
tında verilen bütçesel kararlar ussal gözük:meyebilir ama alınankararların 
sonuçlarım kesinlikle saptayabilmek için, elde yeterince güvenilir bilgi bu· 
lunmayan kimseden de ussal kararlar vermesi beklenemez. Bu bakımdan 
bütçeye ilişkin kararlar bir bakıma bürokratların göreli güçlerini yansıt· 
makta, bir yandan da bürokratlar arasındaki farkı yerleştirip, pekiştir· 
mektedirlll• 

Kesin ve köklü iktidar değişiklikleri olmadıkça, kamu masraflarının 
miktar ve bileşimi bir önceki yılın durumu hareket noktası olarak veril
mektedir. Yapılan değişiklikler daha çok bir önceki yıl programlarındaki 
bazı hizmetlerin ödenelini artırmak, bazılarımnkini azaltmak şeklindedir. 
Ödeneklerin birden bire kaldırılmasına pek rastlanmaz. 

Teknik bakımdan, klasik bütçe sisteminin temelini sınıflandırma tipi 
oluşturur. Bu tip, sisteme uygulamada katıhğım veren ..gider başhldı sı

mfiandırmaıtdır. Bu sistemde başlıca kaygı kanuni sorumluluğu kolaylaş

tırmak ve yönetsel kötü kullammları önlemek oldu~dan, giderler sonu· 
cunda sağlanan başarı düzeyinin irdelenmesine önem verilmez. Yönetsel 
birimler, ödeneklerin bölüm, fasıl ve maddeler şeklindeki ayrımını gözet
rnek ve kayıtlamalara uymak zorundadırlar. Bu kayıtlama, bir yandan 
gider bütçelerindeki tahminlerin tutarsızlığına yol açmakta, öte yandan 
yönetimin hareketsizliğinin başlıca nedenlerinden birini oluşturmaktadırl9 • 

16 Arthur Smithles, .Conceprtonal Framework for the Programme Budget., proııramme Bud· 
ptbı,g, ıkinci Bası, (Der. D. Novick), New York, 1969, ss. 29-35. 

17 H. A. Simon ve ötekiler, Kamu Yöıı.edini, C. 3, (çev. C. Mıhçıo~ıu). TODA1E. Ankara. 
1967. s. m. 

ii Fred W. Higgs, Mmbılstratlon in DeYeloplng Couııtrleıl, &ston. 1964. s. 310.
l' ozııan Uluatam. .Program Bütçe Uzerine Bir Deneme-. Sıyasal Bo,oer Fakülleel DergUL 

C. 23. S. ı, 1968, s. 134. 
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Aynca bu sistemde, örgütün yaptığı hizmet üzerinde pek durulmadı· 
~ için, gördüğü işler önemini yitirmiş, belki de gereksiz duruma gelmiş 
olduğu halde ödenek verilmeye devam edilebilir. Örgütler katı olduğu için 
bunların birindeki hizmet kapasitesi fazlası, yaptığı işe kapasitesi yetmeyen 
bir başka örgüte kolay kolay aktarılamaz. Örgüt bütçesinde örgütler ön 
planda ve ayakta tutulur, hizmetler ihmal edilebilir. Bu sistemde örgütler 
arası üretim etmeni akışkanlılıı yoktur ya da çok zayıftır. Bütün bu neden
lerden ötürü, örgüt bütçesi tekniği, bir yandan kamu hizmetleri konu· 
sundaki kararlann gerçek tercihlere yakınlaşmasını engeller, öte yandan 
örgütlere verilen kaynaklardan en yüksek verimin alınmasını önleyebilir~. 

SaIt masraflara dayalı bu sınıflandırma biçimi, plan ve programların 

temelini oluşturan proje ve fonksiyonlara da ters düşer. Özellikle kalkın
makta olan iilk:elerde uygulanan planlama sisteminin gereksinme duyduğu 
plan . program . bütçe uyumu, anılan yapısal durumdan dolayı kurula
mamaktadır. 

Geleneksel bütçe yukarıda anılanların yanısıra daha pek çok aksaklığı 
yapısında barındırmakla birlikte asıl olarak üç sakınca, sistemin sınıflan
dırma biçiminden doğmaktadır. 

ı. Hükümet faaliyetlerinin tüm ekonomi üzerindeki etkilerini çözüm· 
lemek geleneksel bütçede özel bir güçlük gösterir. 

2. Kamusal kaynakların ayrılacağı geniş kapsamlı amaçları belirlemek 
ortaya zorluk çıkanr. 

3. Ulaşılmak istenilen kamu kesimi hedeflerine dönük gelişmeleri de
j;Jerlendlrecek doyurucu bir ölçüt bulmak, geleneksel bütçe çerçevesinde 
olanaksızdır. 

Tüm yetersizliklerine karşın, klasik bütçe yönetiminin sanıldığı kadar 
dej;Jersiz olmadıj;Jıru savunan bir kamu yönetimeisi, yönetimdeki ·kusurla
rın, genellikle demokratik hayatın bir parçasını oluşturan değer sistemle
rinin karmaşıklığı ve tutarsızlılıı ile verimliliği ölçmekteki güçlüklerden ileri 
geldiğini belirtmektedir. Avrıca geleneksel bütçenin, istikrarlı bir yönetim 
kurmak, bürokrasiye geniş takdir yetkisi tanımak gibi özellikleri taşıdığı 

da vurgulanmaktadır. 

ış (PERFORMANS) BVTçESİ TEKNİ(;İ 

ıkinci Dünya Savaşı'ndan bu yana yıllık bütçeye verilmesi gereken bi
çim üzerinde geniş bir tartışma ortamı açılmıştır. Bunun sonucu, görüşler 
genellikle iş bütçesi üzerinde toplanmıştır. Geleneksel bütçecilikten faali
yetlere dayalı iş bütçecilij;Jine geçiş, kuşkusuz bir evrimle, bir birikimle or· 
taya çıkmıştır. 

»KAlnan Bulu~u, Kamu EkoaomIa1ne Gırış, Kamu HJmıetlerlııhı İktlııadl TahUIt, İstanbul. 
1971, s. 81. 

21 william I. Abraham. ..,.e., s. 43. 
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Yeni bütçe tekniğine elverişli ortam sağlayan koşullar şöyle özetlene
bilir: 

ı. Geleneksel bütçe sisteminin, çağdaş devletin üstlendiği yoğun eko
nomik ve toplumsal gön:vleri etkenlikle karşılamakta yetersiz kalması ve 
etkenliğe dönük bir bütçe sistemine duyulan gereksinmenin belirginleşmesi. 

2. Kamusal fonlann kullanımında' lSraf bulunduğu yargısının gözle 
görünür bir durum kazanması. 

3. Özel girişimde sürdürülen çabalarla ortaya çıkan ve uygulamada 
kullanışlı araçlar veren nicel tekniklerden kamu kesiminde de yararlanıla· 
bileceği düşüncesinin yandaşlannın artması. 

4. İş bütçeciliğinin özellikle azgelişmiş ülkelere tanıtılması ve uygulan. 
masını özendirme yönünde Birleşmiş MiUetIer Para ve MaUye Komitesi'nin 
gösterdiği ilgi ve çabalar. 

İş bütçesinin uygulamaya ilk kez aktanlması 1915'lere değin uzatılırsa 
da,22 Birinci ve İkinci Hoover Komisyonları'nın getirdiği öneriler üzerine 
yerel yönetimde kullanımı 1950'lerde başlar. 

Birleşik Amerika'daki geliştirme çalışmaları sürerken, Birleşmiş Millet
ler tarafından yürütülen «Bütçenin yeniden düzenlenmesi ve sınıflandını· 

ması,. çalışmasında tüm ülkelere, performans tekniklerin de kullanılacağı 

uygulama programları öneriliyordu. Öneri, azgelişmiş ülke temsilcilerinin 
de katıldığı bölgesel toplantılarda tartışılıp olgunlaştınldı2.\ İlk olarak Fi
lipinler (1954), daha sonralan, başta Latin Amerika ülkeleri olmak üzere 
Orta ve Uzak Doğu ülkeleri uygulamaya geçtiler. 

İş bütçeciliğinin özü, kamu yönetiminde verimliliği yükseltmek için, 
belirli kamu fonlanyla, mali yıl içinde ulaşılmak istenilen hedeflerin nes· 
nel olarak ortaya konulmasına ve başan düzeyinin ölçümlenmesine yarar
lı olabilecek bir iş planıdır. Geleneksel bütçeciliğe bir anlamda tepki ola· 
rak oluşan bu teknik, ilgiyi, girdiler üzerinde d~, yapılan giderlerle ula· 
şılan sonuçlar üzerinde toplar. Gerçekleştirilen işİn birim maliyetini sapta
yabilmek için nicel tekni:klerden yararlanır. Yapuan işi somutlaştırma (ko
rumaya muhtaç çocuk sayısı, yapılan ya da onanlan yol miktan, kurutulan 
bataklık alanı gibi) temel kaygıdır. İş bütçesi üst düzeydeki siyasalann bi· 
çimlendirilmesiyle hiç ilgilenmez. Gelece~e dönük saptamalardan çok,' geÇo 
miş uygulamalara dayanarak bazı programlan geliştirıne olanağı arar. Ya· 
nİ boyutlan dar tutulmaktadır. Bu bakımdan yöneticiye yararlı bir araç 
olmaktan çok, bütçe personeline yol gösterici niteliği ağırlık taşır. 

Alt düzey yönetsel etkenliği sağlamakta, bütçeyi bir iş programı olarak 
ele alan iş bütçeciliği, hizmetler için aynlan ödenekleri de belirli işlevler 
çevresinde toplayan bir sınıflandırma sistemi düzenlenmesini öngörür.' 

22 Jesse Burkhead, Gcwernment Budgedııg, John Wiley and Sons Ine. New York, 1956, ss.' 36 - 37. 
II United Nations a.POrt ot. the second Worlaıbop on Problema of Bııclgel Reclaııslflcatlon aad 
Ma1ı.apmenl in the ECAFE RegIOn, Bangkok, 1957. 
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Bütçecilikte «devrim.. olarak nitelendirilen bu teknik, günümüzde pek 
çok gelişmekte olan ülkede biçimselolarak uygulanmakta ise de, genel ka
nı devrimin tamamlanmadan bırakıldı~ yolundadır. 

Başansızlı~ köklü nedenleri üzerinde duran bütçe yazarları, özellikle 
şu noktalan vurgulamaktadırlar: 

ı. ış bUtçeciligi, özelikle kalkınmakta olan ülkelerde, yeni bir bütçe 
yaklaşımı olmaktan çok, geleneksel bütçe ve muhasebe yönteminde yapıla
cak bir degişiklik olarak görülmüştür. 

2. ış bütçesi uygulamalannda somut çıktıları olmayan bazı kamu 
programlannın (e~itim, refalı giderleri, ulusal savunma) çok geniş kapsam· 
lı olarak tanımlanması, niceliksel çözümlemelerin de başanyla kullannnım 
engellemiştir. 

3. İş bütçesinin temel amacı planlı. kalkınma çabalanyla uyumlu bir 
bütçeleme teknigi ortaya koymak iken, uygulamalarda bu nokta gözden 
kaçınlrnış, bütçe kaynaklan ile plan hedefleri arasında zorunlu ba~ kuru
lamamıştır. 

4. ış ölçümleme tekniklerinin geliştirilmesinde tam bir başan sa~la
dı~ da söylenemez. Kısmi maliyet - fayda çözümlemeleri dışında pek az 
başan sa~ıanmıştır. 

5. ış bütçeleri de genellikle geleneksel bütçe gibi yıllık olarak hazır
lanmış ve programlann gelecek yıllan içeren bölümlerine ilgi gösterilme
miştir. 

6. ış bütçesi sisteminin gerektirdi~i maliyet muhasebesi ve raporlama 
düzenlerini tam anlamıyla işletmek olana~ı bulunamamış, ayrıca veri ve 
bilgi akımlarında istenilen hız ve etkinli~e ulaşılamamıştır. 

Klasik bütçe sisteminin uygulamada devam eden sakıncalan ile icraat 
(iş) bütçesi reformunun yanın kalmış olması, di~er bir takım faktörlerle 
birlikte, yeni bir yönetim ve bütçeleme teknigi olan «planlama - program
lama - bütçeleme sisteminin» do~masına yol açmıştır24• 

PLANLAMA PROGRAMlAMA BtlTÇELEMi:. sıSTEMİ (PPBS) 

Büyük umutlar ba~lanan iş bütçeciligi girişiminin sınırlı basansı. özel· 
likle Birleşik Amerika'da bütçe kararlannı ussallaştırma çabalannın yeni 
bir yön araması sonucunu do~du. 

Sistem bütçeciligi olarak da adlanaırılan bu yeni tekni~in özellikle 
üç gelişmeden etkilendiw görülürıs. 

ıl Atilla Dicle. a...e., s. 57. 
LS Allen Sc:Iıick. The Road to PPB; The Stages of Budget Reform. PIıııUıIDS 1'rop'aıJıDlIDg. 

BudJetbıI. A S,.... Approach to Ma........t. (Ed. F. J. Lyden. E. G. Miller), 5.43. 
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ı. Planlama işlevinin giderek önem kazanması ve plan - bütçe ilişki
sinin etkinleştirilmesi gere~inin ortaya çıkması. 

2. Maliye ve bütçe, politikalarının biçimlendirilmesinde büyük ölçek
li çözümlemeler yanında mikro ekonomik çözümlemelerin giderek ön pıa· 
na çıkması. 

3. Bilgi ve karar teknolojilerinde gözlenen hızlı gelişme ve politika 
belirlemede, bu araçlardan yararlanma olanaklannın artması. 

Daha önce de de~indiğimiz gibi, bütçe kararlannı pazarlık ortamın
dan çıkarıp, ussa1laştırma yolunda atılan adımlar sürekli olarak ödenek 
sorunuyla ilişkilendirilmiştir. Kıt kaynaklann seçimlik kullanımlar arasın
da da~tımının mikro ekonomi kuramı içinde ele alınmasından bu yana, 
bütçesel kararlar da ekonomik bir içerik kazanmıştı. Bir başka deyişle, 
iş bütçesinin önem verdiği sonul çıktıyı öıçü.mleme tekniklerini geliştirme 

çalışmalan, bu aşamada ussallı~ ekonomik nicel çözümlemelerle arama 
biçimine dönüşüyordu. Bunun için gerekli deneyim de çeşitli kesimlerde 
daha önceden elde edilmişti. Aynca deneyimlerden elde edilen bulguların 
kamu kesimine uyarlanması için kökeni eskilere uzanan çalışmalar, özel
likle son 30 yıl içinde yoğunluk kazanmıştı. 

Planlama, programlama, bütçelerne sistemi, mikro ekonomik yönden 
refah ekonomistlerinin araştırmalannı izleyerek, marjinal faydaya dayalı 

kestirmeler yoluyla maliye bilimini yeniden biçimlendirme amacındadır. 
Bütçecili~e sistem yaklaşımı, birbirleriyle yarışan kamu fonlannın seçimlik 
kullanım biçimleri arasında en optimalolanı bulabilecek nesnel bir ölçüt 
geliştirilmesi ile de ilgileniyor. Seçeneklerin marjinal maliyet ve yararları

nın de~erlendirilmesi sonucu, en fazla yarar sa~layacakgider bileşiminin 

bulunması, çabaların oda~nı oluşturuyor. 

Tanımlama Çabalannda Karşılaşılan Güçlük 

Planlama programlama bütçelerne sisteminin gerek batıda gerekse ül
kemizde program bütçe kavramıyla eş anlamlı olarak kuIlanıldı~ı görülü
yor. 

Bu nedenle önce iki kavramın değişik anlamlara geldijtini ortaya koy
makta yarar vardır. Şöyle ki genel e~ilimin tersine. planlama programlama 
bütçeleme sistemi çok yılı kapsamına alan ve karar verme mekanizmasını 
sistematik çözümleme tekniklerine dayandıran bir dizge olarak ele alı· 
nırken, program bütçecilik, bu iki özelliği gözönünde bulundunnadan salt 
kamu giderlerini programlar içinde smıflandıran bir bütçe teknilicJir2'. 
Bu bakımdan ikisinin eş anlamlı olarak ortaya konulması kavram kanşık· 
lı~ yaratabilir. 

26Herry P. Hatry, cCriteria for Evaluation in Plaıming State and Loca1 Programs> prvpam 
BWfaetbıI and Beneftt·eo.t Analysla, (Ed. H. H. Hinricks, G. M. Taylor), Califomia, 
1969. s. 95. 
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. PPBS,kendi içinde de üzerindetam bir, anlaşma sa~lanamayan pek çok 
kavrama sahiptir. Örneğin, «sistem», «çıktı», «planlama», «programlama» 
ve benzeri kavramlar üzerinde günümüzde bile tam bir uzlaşma yoktur. 
Geleneksel bütçenin, muhasebe ve verim ölçme uzmanlık dallanndan gelen 
anlaşılması zaten zor olan diline bir de mikro ekonomiden, sistemciHktea 
ve işletme ekonomisinden yeni terimler gelmiştir27 , 

Birleşik Amerika'daki uygulamada en üst düzeyde yer alan Federal 
Bütçe Kuruluşu bile, yakın zamanlara de~in bu sistemin uzun dönemli he
defleri ile bazı temel kavramlann açıklı~a kavuşturulmadığını belirtmekte 
idi Nitekim, Bertham M. Gross hakkı olarak, PPBS'ıIlİn «teriminolojik ba· 
kından abartılmış bir kargaşa yığını» olduğu görüşünü savunmaktadır. 

Bütçecilik yazınında sistemin çeşitli yanlarına a~ırhk verilerek yapılan 
tanımlama çabalan da ortak bir görüşe ulaşma olasılı~ azaltmaktadır. 
Bununla birlikte D. Novick tarafından yapılan tanımın fazla genelolmakla 
birlik,tekavrayıcı bir nitelik taşıdı~ı söylenebilir. Novick'e göre «PPBS, ka
mu yönetiminin belirlenen amaçlara ulaşmak üzere, eldeki kaynakların se
çimlik programlar arasında dağıtımında, yöneticiler tarafından ussal karar
ların veriIrnesiIii sa~layan yeni bir tekniktir.ı028 

Aslında PPBS'nin felsefe ve metodolojisine inilirken, temel amacı göz· 
den kaçılmamak gerekir. Çünkü PPBS, kamu kaynaklannın kullanımıyla il
gili seçimliklerin de~erlendirilmesinde yardımcı olarak yararlanılabilecek bir 
araçtır. Yoksa seçme işini PPBS'den beklememek gerekir. O yalnızca, se
çimlikler alanını genişleterek, en yerinde olan karann belirlenmesine yardım· 
cı olur. Bir başka deyişle PPBS. seçme, yapabilmek için ilgililere bir·beceri 
sağlayarak. beklenebilir sonuçlan en açık biçimde yöneticinin önüne koyma 
kaygısındadır. Nasıl ki özel girişim, kendi mallanna olan istem eğrisini ince 
bu duyarlıkla belirleyebiliyor ise, sistem büıçeciliği de kamu ınallan ve hiz· 
metlerine olan istemi teknik yonardan saptayabilmetidir. Aslında bilindiği 

gibi. bu sorun özde siyasal bir nitelik taşımaktadır. Ancak sistem bütçecili· 
~i, siyasal mekanizmayı bir yana kaldınp, onun yerini almaksızın, seçimlik. 
leri çeşitlendirip, genişletmek istemektedir. Başka deyişle. siyasal tercihe 
ekonomik tercih boyutunu eklemektedir29• 

Sıstem Bütçeclllifnbt Temel Nltellkleri
,-' 

Tıpkı tanımı gibi, temel nitelikleri de çok geniş bir alana yayılan plan
lama programlama bütçeleme sisteminin genellikle benimsenen nitelikleri 
şöyle sıralanabilir : 

, 1., Sistem temelde planlamaya dayatıdır. Bu nedenle birkaç yıllık dö
nemi kapsamına almalıdır. ' 

21 Bertlıam M. Gross, .The New System Budgeting», Publlc AdJıılDIııtratlou Review. Vol. %9. 
S. 2, 1969, s. 114. 

LI David Novick, Program Budgeting: proıgr1un ADııIyııIa and Federal Govemmeırt, Cambridge, 
19'67, 'S. 126. 


,. AlIen Schick, a.ıı.ın., s. 46. 
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2. Her kamusal hizmet ve üretim için somut/ölçülebilir sonuçlar or
taya konulmalıdır. 

3. Karar verme aşamasında kesin ve açıklayıcı ölçütlere gereksinme 
vardır. Bu bakımdan seçimlik yollann çok yönlü ve sayısal de~erlemesine 
önem verilmelidir. 

4. Sürekli, hızlı ve sistemli veri akımı sa~layabilecek bir bilişim sİs
temi başarılı uygulama için esastır. Böylelikle sağlanan başan düzeyini ir
deleme ve değerlendirmede etkenlik kazanılacaktır. 

S. Sonuçlara ve etkenliğe dönük bir denetim sistemi uygulanmalıdır. 

Bilindiği gibi, günümüzde gelişmiş ve gelişmekte olan pek çok ülke, kap
sam ve yapılan değişik de olsa, planlama aracından yararlanmaktadır. Bu· 
nunla birlikte, Amerika Birleşik Devletleri gibi bazı batı ülkelerinde gerek 
siyasal erk ve gerekse kamu oyunun belirli bir kesimi «planlama» düşün· 
cesine bile karşıt bir tutum içindedir. Oysa ki Birleşik nevIetler'· 
de kamusal faaliyetlerin büyük bölümü, savunma faaliyetlerinin hemen 
hemen tümü son derece duyarlı bir planlamaya bağlanmıştır. Uygulamada 
1939 -1943 döneminde Ulusal Kaynaklan Planlama Kurulu, aslında merkezi 
planlama işleviyle görevli bir organdı. Günümüzde de Başkan'a bağlı Ulu
sal Güvenlik ve Ekonomik Danışmanlar Konseyleri, mali ve askeri pJ.an. 
lama konularında geniş yetkiler üstlenmektedir. 

Görülüyor ki planlama kavramını reddetmenin erdemlilik sayıldı~, li· 
beral ekonomi anlayışının kıskançlıkla korunduğu bir ülkede bile planla
maya büyük ölçekte baş vurulmakta, ancak iktisadi planlama başlığı al· 
tında yapılan işler, bütçecilik olarak yapılmaktadır30• 

PPBS içinde planlama öğesi, uzun vadeli projeksiyonlarla, hedeflerin 
ve bu hedeflerin maliyetinin saptanması ve sistematik seçimliklerle 
tercihlerin belirlenmesi için anlamlı potansiyelIer zincirinin bir hasılası31 

olarak ele alınır. Planlamanın gerçekleşmesi geleneksel anlamda dört aşa· 
mada oluşur: Hedeflerin belirlenmesi, fiziksel çözümleme, maliyet belirı 

leme ve model saptama32• 

Uzun dönemli planlama ile bütçeleme arasında bir bağ kurulması için 
etken teknikler geliştirilmesi çabalan 1960'lara değin uzanır. Planlama 
ile bütçeleme arasında varolan eşgüdümsüzlük, her iki kanaatta 
da etkinlik kaybına yol açmakta idi. Sözgelimi, bütçe kararlannın 

yıllık olma koşulu, bütçecilerin, kararlannı, plancıların uzun dönemli 
kararlanna olan uygunluğunu saptamadan vermelerine yol açmakta. bu 
durum da bütçe kararlannın uzun dönemli etkilerinin belirlenmesini or· 
tadan kaldırmaktadır. Ayrıca plancılar kendi önerilerini bütçeye katmakta et

30 Mustafa. Yuluğ. Bütçe. Reformu, (Çoğaltma), Maliye Bakanlığı Bütçe ve Mali Kontrol Genel 
MlldIlrlil#ü, 1970, s. 2. 

3ı H. 1. Hartley, Echıcatkmal PIanııhıg ProgrammlDlf Budgethııı: A System Approacb, Prenıice 

Ba1l Ine., New lersey, 1968. s. 48. 
II Pla:ıı.lama konusunda geniş bilgi için bkz.: Gillay Coşkun. Bütçe. Refannu «Nedenlert. ve 

program Bütçe Sistemi, TODAIE, Ankara. 1976, s. 68 vd. 
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kin olmayabilirler. Kısaca etkin1i~i sa~layabilmek için hükümetin uzun dönem 
planlaması ile bütçenin birbiriyle ilişkilendirilmesi, böylelikle her iki sfue. 
cin de bir arada ele alınması gereklidirll. tki süreç arasında s~lanacak iliş
ki hükümet amaçlannın ve programlann çatışmasını ya da ikiliklerin or
taya çıkmasını önleyebilecektir. Anlaşılıyor ki, PPBS'nin başlıca ürünü, her 
kuruluş için dönemsel ve sistematik, geniş kapsamlı, çok yıIlı mali plan ve 
programlan ortayakoymak oluyor. 

Batı ülkelerinde planlama ve bütçelemenin birbirlerine çok yaklaştı
iı söylenebilir. Gelece~e dönük, genişkapsamlı ve neden - sonuç yönelim
li planlamaya ba~mlı bir bütçe sürecinin, etkenli~n temel ögesi oldu~ 
konusunda görüş birli~ine ulaşılmaktır. 

PPB sİsteminde ikinci aşamayı oluşturan programlama ilk aşamadan 
belirli bir aynlık göstermemekle birlikte, daha somut bir yapı içerir. Gele
neksel program anlayışından farklı olan bu yapı, açıkca belirlenmiş bir 
amacı gerçekleştirmek üzere, ilgili tüm kaynak ve faaliyetlerin biraraya 
toplanmasını gerektirir. Program, hedefe ulaşmak için yapılacak işler ba
kımından gerekli girdileri de~l, gerçekleştirilecek eylemleri belirleme çaba
sındadır. 

Her programın anlamlı, somut, ölçülebilir çıktı vermesi ya da tek he
defli olmasının olanaksızlı~, gerekti~de alt - programlara, faaliyet ve pro
jelere d~ru bölümlemelere gidilmesini gerekli kılar. Bütçenin programlar 
belgesi durumuna gelmesi, bütçe sınıflandırmasında da de~şiklik gerekti
rir. «Program smıflandırması» denilen bu de~şiklik, bir kamu kuruluşunca 
yürütülen hizmetlerin belirli ana kümeler çevresinde toplanmasını öngörür. 
Kamu örgütünün hizmetleriyle ilgili amaçlann oluşturdu~ hiyerarşi içinde 
ikincil ve üÇÜDcül derece hedeflere yönelen faaliyet kümeleri de anılan alt 
programlar içinde ele alınır. 

PPB sisteminin bir özelli~i de, plan ve program seçeneklerini sapta
mak, de~erlendirmek ve bunlar arasından en iyi ve uygununu seçip uygu
lamaktır*. Seçimlik programlar arasında yapılacak tercihin sezgiden ann
mış ussal bir nitelik taşıması, çözümleyici teknikler kullanılmasına baAh
dır. Bu tekniklerden uygulamada en çok yararlanılanlan şunlardır: Sistem 
analizi, maliyet - fayda, maliyet - etkinlik çözümlemeleri, do~saı prog
ramlama, yöneylem araştırması. Nitekim, Birleşik Amerika'da yeni bütçe 
sisteminİn uygulanmasına geçilirken, sİstemi kuramlar, The Rand Corporati
on'da, Pentagon'da çalışmış ya da ekonometri ve ekonomik kalkınma dalla
nnda deneyim ve becerisi olan uzmanlan işe almaya çalışmışlardır. Bunlara 
örnek olarak Smithies, McKean ve Novick gibi bir grup ekonomistin 1950'
lerde kamu kesiminde bu amaçla görevalmalan gösterilebilir. Amerika'da
ki üç yıllık uygulama sırasında federal hükümet örgütünde çözümleme ça
lışmalanyla görevli uzman sayısı bin dolayındaydı. Bunlardan başka arala
nnda The Rand Corporation'un da bulundu~ özel araştırma örgütleriyle- ve 

II Augustus B. Tumbull. Govemment Budptbıs and PPBS. A PnJgrammed bıtroclucdon, ,\d. 

dison-Wesley Publishing Co., Massacussets, 1970 s. 286. 
:14 GUlay Coşkun, a.l.e., s. Tl. 
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danışman firmalarla sözleşme yapılarak pek çok analiz hizmeti salIan
mıştı. Böylelikle, kamu faaliyetlerinden çoğunun çözümleyici tekniklere el
verişli olabileceği görülmüş ve tüm kamu giderlerinin dörtte üçe yaklaşan 
bölümünde teknik kullanımı olanaklı duruma gelmiştir. 

Bütün bu unsurlann yanısıra, yeni bütçeleme tekniğinin muhasebe, ra
porlama, personel yönetimi ve iletişim alanlannda yeni bazı geliştirmelere 
gereksinme duyacağı açıktır. 

Kısaca, kamu yönetimince yürütülen toplumsal hizmetlerin geniş plan 
ve program kararlannın süzülerek bütçeye aktanlması ve yüksek karar or
ganına sunulması, en gelişmiş bütçe tekniği olarak kabul görmektedir3s• 

BüTÇE TEKNİKLERİNİN GELİşİM YÖNÜ ÜSTONE BAZI DÜŞÜNCELER 

Çeşitli ekonomsal ve toplumsal nedenlerle giderek hızla kabaran kamu 
giderlerine ilişkin kararlar, günümüzde dirimsel (hayati) bir önem kazan
mıştır. Bütçesel kararlar üzerindeki anlaşmazlıklann karmaşık görüntüsü 
her geçen gün daha da artarken, siyasa saptayan kişiler ve yöneticiler bir· 
birlerinden farklı nitelikte yöntemlere gereksinme duyuyorlar. Tüm karşıt 

görüşler, karar verme sürecinde yer alan sorunlan ortaya koyma, çözüm yol· 
lan arasında bir seçme yapma ve yaptıkları seçimi meşru gösterme aşa· 

malan için bir yol gösterici arayışı içindeler36• 

Siyasal sistemleri ve kalkınma düzeyleri farklı olmakla birlikte, her 
ülkede bu anlaşmazlığın geçirdiği tarihsel aşamalar sırasında bütçe tek
niklerinin de sürekli değişme gösterdiği anlaşılıyor. Bu tarihsel aşamalar, 

kamu yönetiminde sırasıyla ekonomiye, verimliliğe, başanya, etkinliğe ve 
genel refaha yönelmiş bulunan geliştirme faaliyetleriyle yakından ilişki· 

lidir. Her aşamada, yeni tekniklerin kökeni, bürokratik ve siyasal rekabet· 
te kullanılan üstü kapalıpolitika biçimlerine dayanıyor37• 

Biz bu çalışmamızda bütçecilik düşüncesi ve tekniklerini anılan çerçe
ve içinde, başlıca üç evrim düzeyinde gelişim nedenleri ve nitelikleriyle kalın
çizgileriyle saptamaya çalıştık. 

Aslında ne denli ilkelolursa olsun, her bütçe sistemi kesinlikle plan· 
lama, yönetim ve denetim süreçleri karmasıdır. Bu bütçe ögeleri her za
man içiçe olmakla birlikte, çeşitli sistemlerde önemlilik sıralamasındaki 

yerleri farklılaşabilmektedir. Bütçe düşüncesinin evrimine eğilindiğinde 

önem sırasının denetim işlevinden yönetime, oradan planlamaya geçtiği gö
rülecektir. 

Nitekim, denetim eğilimli bütçeden söz edildiğinde, yapısında yönetim 
ve planlama ögelerinin hiç yer almadığı bütçe değil, denetim ögesinin ağır-

LS M. L. Weidenbaum, B.ı.e., s. 169. 
J6 Bertham M. Gross, .Sistemlere Dayanan Bütçelerin Yapılmasında Yeni Teknik., (Çev. D. 

Canman), A.- tclareıd DergIal, C. 3, S. 2, 1970, s. 205. 
rr Bertham M. Gross, ....m., s. 206. 
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lık taŞıdığı bir bütçe anlaşılması gerekir. Bütçenin yeniden düzenlenmesi 
söz konusu olduğunda bu üçlü dengenin bozulup yeniden kurulması gereği 
anlatılmak istenir. 

BütçeciUk, hemen her zaman öngörülen amaçlara ulaşabilmek için pa
rasal fonların sistematik kullanımıyla ilgilenen bir süreç olarak anlaşıl· 
mıştır.· Bu·· bakımdan planlama - programlama - bütçeleme ögelerini her 
bütçe sisteminde bulmak olanaklıdır. Çeşitli bütçe biçimlerinin, bu üç öge
den hangisine ağırlık verdikleri gözönünde bulundurulduğunda, bazı karar 
ve yürütme birimlerine verilen önemde de farklılaşmalar olacaktır. Aşağı

daki çizelge bu durumu belirlemek amacıyla düzenlenmiştir. 

ÖzelUk Türü Geleneksel Bütçe İş Bütçesi PPBS 

Temel işlev Denetim Yönetim Planlama 

Yararlanılan ele- Muhasebeci Yönetici İktisatçı 
man 

Gider sınıflaması Girdilere dayalı Faaliyete dönük Amaca dönük 

Temel bütçe aşa- Yürütme Hazırlık Ön hazırlık 
ması 

Karar akım yönü Yukanya/birleşti Yukarıya/birleşti Aşağıya/dağı
rici rici tıcı 

Tercihin özü Artışla ilgili Artışla ilgili Amaca dönük 

Yönetsel sorumlu Çeşitli kademeler Faaliyet düzeyi Faaliyet düzeyi 
luk 

Denetİm sorumlu- Merkezde Faaliyet düzeyi Faaliyet düzeyi 
lu~ 

Planlama sorum· Dağıtılmış Dağıtılmış Merkezde 
luluğu 

Bütçe - ödenek Aynı Aynı Değişik 
sınıflaması 

Örgüt - ödenek iliş Doğrudan Doğrudan Çapraz 
kisi 

Kaynak: 	Virginia HELD, «PPBS Comes to Washington», PBS: A Systema 
Approach to Management, (Der. Dyden ve Miller), Chicago, 
1969, s. 50. 

Çizelgeden de anlaşıldığı gibi, bütçenin temel İşlevlerinde oluşan değişim, 
kilit elemanlarda da doğalolarak değişiklik gerektirmektedir. Her bütçe 
sisteminde belirli teknik ve mesleki seçkinler yeni fikrİn öncüsü olmuştur. 
Geçmişin geleneksel aklına iftira ettikleri için, eskiyi savunanlar1a çatış



111 BÜTÇELEME DÜŞÜNCESİNİN EVRİMİ 

mışlardır. Daha sonra örgütIere katılmışlar ve yeni relormcu kuşakların sal· 
dınsına u~ramışlardır38. 

Bütçecilik düşüncesinin evrimi, sınırlı siyasal ussalhktan tam ekono
mik ussallığa doğrudur. «Siyasal ussallık» savunucularından olan A. Wil· 
dawsky'ye göre bütçe,· siyasal sistemin gerçek dayana~ olarak, zıt görüş
lerin uzlaşımını sağladığı için siyasal ussalh~ı içinde taşımaktadır.39 Birle· 
şik Amerika'da 1965'lerde başlayan bütçe sürecinde ussalhğın ne olması 
gerekti~i yolundaki tartışmalarda yeni sistemler bütçeciliğinin öngördüğü 

ussallık tipinin, bütçenin siyasal niteliğini tehdit etti~ ve onun yemu 
almak istediği görüşü üzerinde oldukça durulmuştur. Ekonomik ussalhğı 
savunan yazarlar da bu bütçe sisteminin, kesinlikle Kongre'nin yerine geç· 
mek gibi bir amacı buıunmadığını belirtmekle yetinmişlerdir. Ancak Kongre, 
her yıl bütçenin, program bütçe yanında klasik bütçe şeklinde de hazırla· 
nıp sunulmasını istemiştir. Böylece Kongre'de görüşmeler esas olarak, klasik 
bütçe üzerinde yapılmakta, bu arada program bütçenin gerekleri de gözönün· 
de tutu1maktacJır40. 

Ayrıca geleneksel bütçenin .rahatlığına alışan bürokrasi de genellikle kar· 
şıt bir tutum takınarak, yazışma akımı ve yönetimin haberleşme kanallarını 
tıkayarak, bazı durumlarda ussallığı önleme yoluna gitmektedir. 

Görülüyor ki PPB sistemi salt bütçeleme tekniği olmaktan öte, tüm ka· 
musal kararların ussallaştırılmasına ortam hazırlayan bir araç olmakladır. 
Bu bakımdan çok yönlülüğün gerektirdiği düzenlemelerin bütün kamu kesi· 
minde yapılması durumu ortaya çıkmaktadır. Başarı için, esnek, yeniliğe 

açık, darboğazıarını bilen ve nesnelolarak değerlendirebilen bir kamu yöne. 
timi yapısı gereklidir. 

Bütçeciliğin gelişimine bir başka açıdan bakmanın gerekliliğine de de· 
ğinmek yerinde olacaktır. Batı kapitalizmi sürekli bir değişim içindedir. Sis· 
tem zorluk ve açmazlarla karşılaştığında, çeşitli yapısal uyarlanmalara gİt· 

mektedir. Günümüzde müdahalecilik yönü ağır basan çağdaş kapitalizmin, 
hızla genişleyen merkezi ve yerel yönetim bütçelerinde etkenlik sağlama gi. 
rişimlerinde bulunması olağandır. Çünkü kamu giderlerinin salt halk tem· 
silcilerince denetlenmesine önem veren bütçe yaklaşımı değerini geniş ölçüde 
yitirirken, bütçenin makro ekonomik işlevine ağırlık veren düşünce egemen 
olmuştur. Ekonomik niteliğin ön plana çıktığı bu aşamada da, önce yönetsel 
işlev çerçevesinde kamu faaliyetlerini belirli programlar içinde toplayarak, 
özel kesimde geliştirilen bazı alt düzeyetkenlik teknikleriyle (iş ölçümü, 
standart geliştirme, iş istatikleri) bütçenin etkenliğini sağlama ve ısrafı ön· 
leme çabası görülmüştür. 

On yıllık bir hazırlıktan sonra 1960'larda uygulamaya konulan pianlama 
eğilimli bütçe sistemi, önceki uygulamalardan çok daha geneIcidır. İş ölçümü 

:il Berıham M. Gross. ıı••.m., s. 205. 
Jf Aaron Wildawsky, The POUdaı of the Bqetary Process, Little Brown and Co.. Boston. 

1\164. ss. 127-132. 
<Lo t. Atilla Dicle, ......, s. 87. 
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ve hedefe yönelik geçmiş deneyim, bazı kullanışlı çözümlere ulaşmakla bir-
likte, yönetsel karar aygıtını üst düzeyde etkilili~e kavuşturma olana~ 

gerçekleştirememiştir. Bu durum, bütçe ve tüm kamusal karar verme süre
cini daha bütüncü bir açıdan ele almayı ve planma aracından yararlanmayı 
gerektirmiştir. Bütçenin biçimlendirilmesinde varolan tüm nicel teknikleri 
kullanmayı öngören iktisatçıların çabaları küçümsenmemelidir. 

Benzer bir gelişme Fransa'da görülmektedir. Bütçe tercihlerinin ussal
laştırılması (BTU) adı verilen yöntem, planlama programlama bütçeleme 
sistemiyle geniş ölçüde benzeşir. Verilen kararlarda ussalh~ s~aya dö
nük olan BTU, finansman sorunun ötesinde, verilen kararların uygulama ve 
denetimini de içermektedir. Planlama ile BTU arasında sıkı olması gereken 
ilişkiler vardır. Bu bakımdan BTU planlamanın yardımcı ögesidir. 

Anlaşılıyor ki, kamu kesimindeki kaynak ısrafını önleme ve verimlilik 
sa~ıama çabaları, belirli bir planlama uygulaması içinde sürdürülmeye ça
lışılıyor. Bütçenin do~dan planlama süreci içinde yer alması görüşünü 

reddeden ülkeler, uygulamada faydacı bir yol izlemeyi ye~yorlar. Büt
çecilik uygulaması içinde nicel tekniklerden geniş ölçüde yararlanan bir 
planlama yapıyorlar. 

Oysa kamu kesimi için zorunlu olan planlama biçimi, günümüzde pek 
çok ülkede işlemektedir. Bu bakımdan batının, bütçecilik adı altında girişti~i 
dolaylı kamu kesimi planlamasına başvurmak yerine" mevcut planlama sü' 
reci içinde, plan - bütçe uyuşumunu gerçekleştirebilecek bir uygulamaya geç
mek gerekir. Özellikle kaynak sıkıntısı giderek artan azgelişmiş ülkelerde, 
batıda geliştirilen sistem bütçecili~n bazı boyutlarını dışarda tutmakla bir
likte, ona plan - bütçe eşgüdümüyle ilgili yeni boyutlar ekleyen bir sisteme 
duyulan gereksinme açıktır. 
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